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OZET

Yiiriitmenin Tiirevsel Diizenleme Yetkisi Baglaminda Cumhurbaskanhg

Kararnamelerinin Hukuki Rejimi

Sabri Eray UCAR
Yiiksek Lisans Tezi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Anabilim Dal1

Tez Yoneticisi: Dr. Ogr. Uyesi Cem Duran UZUN
ARALIK 2020, 143 sayfa

16 Nisan 2017 giinii gergeklestirilen referandumda kabul edilen anayasa
degisikligi ve 2018 yilinda yapilan Cumhurbaskanligi se¢imi ile parlamenter
sistemden uzaklagilarak Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine gecilmistir. Yeni
sistem ile birlikte Cumhurbagkan: yiiriitmede tek aktdr olmus ve bunun neticesinde
kamu politikasi olusturma siirecinde genel anlamda idari diizenleyici islemler yapma
yetkisine kavugsmustur. Cumhurbagkani, diizenleyici nitelikte idari islem yapma
yetkisini, 1982 Anayasasinin degisiklik Oncesi halinde de mevcut olan,
Cumhurbagkanligi kararnamesi adi altinda kullanmaktadir. Ancak yeni sistemde
eskisinden farkli olarak olaganiistii hal donemlerinde de Cumhurbaskanina kanun
hiikmiinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmaistir.

Yeni sistemle birlikte olagan donemlerde c¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamesinin uygulama alani, eski sistemle kiyaslanmayacak derecede
geniglemistir. Cumhurbagkanligi kararnamesiyle yiiriitmeye tanman diizenleme
yetkisi, nitelik acgisindan da farkli bir yone dogru evrilmistir. Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin diizenleme alanlarinin genislemesi de Cumhurbaskanina ilk defa bu
kadar genel anlamda diizenleyici islem yapma yetkilerinin taninmasina sebep
olmustur. Bu taninan yetkiler neticesinde Cumhurbagkanligi kararnamelerin hukuki

niteliklerinde ve hiyerarsik anlamda bulundugu konumda da bir takim degisiklikler



yasanmigtir. Bu diizenlemeler 1s18inda, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal
denetimlerinin dniiniin a¢ilmasi da kaginilmaz bir hal almistir.

Bu c¢alismada, 2017 yili Anayasa degisikliginin gerekceleri, yeni hiikiimet
sisteminin igerigi, yetkileri, yasama ve yiiriitme baglaminda iliskileri incelenecek,
baskanlik sistemi ile karsilagtirmasi yapilacaktir. Uygulama araci olarak hayatimiza
giren Cumhurbagkanligr kararnamelerinin tanimi yapilarak, tiirleri incelenecek,
hukuki rejimleri, hiyerarsik anlamda konumlar1 belirlenmeye ¢alisilacak ve yargisal

acidan denetimleri incelenecektir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbagkanligi Hiikimet Sistemi, Yasama-Yiiriitme

Mliskileri, Cumhurbaskanligi Kararnameleri.



ABSTRACT

Legal Regime of Presidental Decrees in the Context of the Executive’s

Derivative Regulatory Authority

Sabri Eray UCAR
Master Thesis
Institute of Social Sciences, Department of Public Law

Thesis Manager: Dr. Cem Duran UZUN
DECEMBER 2020, 143 pages

With the constitutional amendment adopted in the referendum held on 16
April 2017 and the Presidential election held in 2018, the parliamentary system was
abandoned and the Presidential Government System was adopted. With the new
system, the President has become the sole actor in the executive and as a result, has
gained the authority to carry out administrative regulatory actions in general in the
process of public policy formation. The President exercises his/her authority to carry
out regulatory administrative acts under the name of Presidential Decree, which was
also present before the amendment of the 1982 Constitution. However, in the new
system, unlike the previous ones, the President was given the authority to issue
Presidential Decree in the force of law during the state of emergency.

With the new system, the area of application of the Presidential Decree issued
in ordinary periods has expanded incomparably with the old system. The regulatory
power granted to the executive with the Presidential Decree has evolved in a
different direction in terms of quality. The expansion of the regulatory areas of
Presidential Decrees has also led to the granting of the President of the Republic of
such general regulatory powers for the first time. As a result of these granted powers,
there have been some changes in the legal nature and hierarchical position of
Presidential decrees. In the light of these regulations, it has become inevitable to

pave the way for judicial review of Presidential Decrees.

Vi



In this study, the reasons for the Constitutional amendment in 2017, the
content of the new government system, its powers, its relations in the context of the
legislature and the executive will be analyzed and compared with the presidential
system. The definition of Presidential Decrees that come into our lives as a tool of
implementation will be made, their types will be examined, their legal regimes will
be determined in a hierarchical sense and their judicial control will be examined.

Keywords: Presidential Government System, Legislative-Executive Relations,

Presidential Decrees.
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GIRIS

Tiirkiye’de hiikiimet sistemi degisikligi ile ilgili uzun yillar tartismalar
siiregelmis ve ilk somut adimlar 2007 yilinda atilmaya baslanmistir. 2007 yilinda
yapilan Anayasa degisikligiyle ve Cumhurbaskaninin halk tarafindan secilmesi karari
ile parlamenter sistemden ilk kez uzaklasilmistir. Bu degisiklik ile 2014 yilinda ilk
kez Cumhurbagkanligi se¢imi halk tarafindan yapilmistir. 2017 yilinda ise 1982
Anayasasi tarihinde yapilan en koklii degisiklikler halk oylamasi yoluna gidilerek
gerceklesmistir. 16 Nisan 2017 tarihinde gergeklesen bu referandum sonrasi devlet
yapilanmasinda, yiiksek yargida, HSK’nin yapisinda ve TBMM’nin milletvekili
sayist ve se¢ilme yeterliligine kadar birgok konuda kokli degisiklikler yapilmistir.
Bu degisikliklerin bir kismi1 hemen yiiriirliige girmekle beraber bir kism1 ise 2018
yilinda yapilan Cumhurbaskanligi se¢imlerinden sonra islerlik kazanmistir.

2018 yilinda yapilan Cumhurbaskanlig1 se¢imi ile birlikte parlamenter sistem
yerini baskanlik sistemine daha yakin olan Tirkiye tipi bir Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemine birakmistir. 2018 yilinda Cumhurbaskanligi se¢imi ile yiiriirliige
giren bu yeni sistem; ABD, Arjantin, Brezilya gibi iilkelerde uygulanan bagkanlik
sistemi ile biiyiik benzerlikleri i¢inde barindirsa da esasinda bu sistemlerle birebir
ortiistiigii de soylenemez. Bu yiizdendir ki doktrinde bu yeni sisteme Tiirkiye tipi
Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi denilmektedir.

Cumbhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile birlikte kamu politikasinda rol alacak,
politika belirleme, 6nerme gibi yetkiler ile donatilacak yeni aktorler goreve gelmis;
yiirlitme ve yasama organlarinin rollerinde degisiklikler yapilmistir. Bu dogrultuda,
10.07.2018 tarihli 30474 sayili Resmi Gazetede kamu politikalarini yiiriitme i¢in 1
No’lu Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (CBK)
yayinlanmigtir. ESki sistemde mevcut olan kamu politikas1 aktérlerinin gorev ve
yetkilerinde o6nemli degisiklikler meydana gelmesi sonucu yiiriitme organi,
biirokraside st dilizey yoOnetici ve bakanlar1 rahatca degistirme Ozgiirligii
kazanmistir. Bu dogrultuda idari teskilat yapisina yeni degisiklikle dahil edilen

Cumhurbaskanlig1 ofisleri ve politika kurullari, bakanliklarin parlamenter sistemdeki



politika yapma yetkilerini ve politika tasarlama rollerini baz1 agilardan degisiklige
ugratmistir. Dokuz adet politika kurulu, dort adet kamu tlizel kisiligine sahip ofis
kurulmustur. Bu kurul ve ofislere Cumhurbagskani tarafindan verilen gorev su sekilde
Ozetlenebilir: Politika kurullari, farkli alanlarda politikalar olusturarak orta-uzun
vadeli stratejiler gelistirir ve bu gelistirilen stratejileri  Oneri  seklinde
Cumhurbagkanina sunar. Ofisler ise; talep edilen analizleri ve verileri raporlayarak
hazirlama gorevini iistlenirler. Boylece yliriitme yetkisi, bagkanlik sisteminde oldugu
gibi Cumhurbaskaninda temerkiiz etmis ve diizenleyici islemlere donlismiistiir.

Parlamenter sistemin mihenk taslar1 olan Bakanlar Kurulu ve bu kurulun
basindaki kisi olan Bagbakanlik miiesseseleri de Anayasa degisikligi neticesinde son
bulmustur. Buna bagli olarak da 1982 Anayasasinin degisiklik Oncesi halinde
belirtilen; kanun hiikkmiinde kararnameler (KHK) ve tiiziikler yeni sistemde tamamen
kaldirilmigtir. ' Yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler olarak ifade edilen
sirkiiler, teblig, yonerge gibi isimler altindaki islemler, baz1 degisikliklere ugrayarak
varliklarini siirdiirmeye devam etmektedirler.

TBMM’nin de roliinde degisiklik olmustur. Parlamenter sistemde, Bakanlar
Kurulu tarafindan sunulan kanun tasarilart meclis komisyonlarinda goriisiiliip genel
kurulda tartisilmakta iken Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde kanun
tasarilarinin  kaldirilip sadece kanun teklifi yonteminin kalmasi yiiriitmenin
kanunlagma asamasinda roliiniin zayifladigini gostermektedir.

Modern hukuk devletlerinde mevcut olan demokrasi ilkeleri geregi
yonetilenler adina kural koyma yetkisi yasama organlarna aittir. Parlamenter
sistemde uygulanan “yumusak kuvvetler ayrilig1 ilkesi”nden hareketle ve tanimlari
geregi; yasama ve yiriitme birbirlerinden bagimsiz devlet gorev ve faaliyetlerini
yerine getiriyor olsalar ve bunlar arasindaki ayrimin gizgileri belirgin olsa da pratikte
organlarin yetki ve gorevleri bakimindan birbirleriyle olan iliskileri son derece
sikidir. Bu nedenledir ki yasama organina ait olan kural koyma yetkisi ozellikle
yiiriitme organi tarafindan da kullanmaya ¢alisilmaktadir. Anayasa degisikligi sonrasi
gecilen yeni Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile parlamenter sistemin “yumusak
kuvvetler ayrilig1” ozelliginden uzaklasilmistir. Yeni sistem ile birlikte baskanlik

sisteminin uygulandig iilkelerde goriilmekte olan “sert kuvvetler ayriligr” 6zelligine



yaklasilmistir.® Ancak bu yaklasma durumu, Tiirkiye’de mevcut siyasal ve sosyal
sartlar géz oniinde bulundurularak kendine 6zgii bir bigimde yapilmaya calisilmistir.?

1961 Anayasasinda yiirlitme sadece bir “gorev” olarak nitelendirilmekteyken,
1982 Anayasasinda ise yiiriitme, sadece “gdrev” olarak degil ayn1 zamanda bir
“yetki” olarak da tamimlanmaktadir. Bu yetki hem kanunlara hem de Anayasaya
uygun olarak kullanilmak zorundadir. Anayasanin bu yaklasimi ise bize yetkilerin
sadece kanundan kaynaklanmadigi ayrica dogrudan Anayasa tarafindan yliriitmeye
taninan yetkilerin de var oldugunu gostermektedir.® Anayasa degisikligi oncesinde
diizenleyici islem yapma Yetkisini asli olarak elinde bulunduran yasama organina
nazaran yuriitme organi, genel olarak, tirev (ikincil) nitelik tasiyan diizenleyici
islemler yapabilmekteydi. Ancak yine de yiiriitme organinin istisnai olarak da olsa;
hukuk diinyamiza ilk defa 1982 Anayasas1 ile giren CBK’ler ve degisiklik oncesi
sistemde var olan Olaganiistii hal (OHAL) KHK leri ile asli nitelikte diizenleyici
islemler yapabildigini sOyleyebiliriz. Yeni Anayasa degisikligi ile birlikte
parlamenter sistemdeki politikalarin tasarlanmasi ve uygulamaya konulmasinda karar
verici organlar yerine Cumhurbagkani yalniz basina karar verici konuma getirilmis
ve yeni sistemde yer almayan Basbakan ve Bakanlar Kuruluna ait gérev ve yetkilerin
hemen hepsi Cumhurbagkanina devredilmistir. Cumhurbaskan1 sahip oldugu bu
yetkileri dogrudan Anayasadan almakta ve ¢ikardigi kararnameler vasitasiyla hayata
gecirmektedir.

Cumhurbagkan: tarafindan ¢ikarillan kararnamelerin, uygulamada igerigine
gore ikili bir ayrima tabi tutuldugunu gérmekteyiz. Anayasada her ne kadar ismen
belirtilmese de Cumhurbaskan: tarafindan ¢ikarilan bireysel nitelikteki kararnameler
uygulamada “karar” adini almaktadir. Calismamizda biz de uygulamadaki yontemi
benimseyerek; Cumhurbaskani tarafindan c¢ikarilan bireysel diizenlemeler iceren
kararnameleri “karar” olarak nitelendirmeyi uygun gormekteyiz. Bu kararlari,
CBK’lerle bir degerlendirmemek gerekmektedir. Gerek diizenledikleri alanlar
gerekse hukuki rejimleri birbirlerinden farklidir. Haliyle yargisal denetimleri de bu

yonde bir farklilik arz etmektedir.

! Farkl yonde bkz. GOZLER, Kemal; Elveda Anayasa, 16 Nisan 2017°de Oylayacagimiz Anaysa
Degisikligi Hakkinda Elestiriler, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2017, s.15.

2 Aymi yonde bkz. KUCUK, Adnan; “Yeni Anayasa Degisikligi ile Getirilmek Istenen Tiirkiye’ye
Ozgii Bagkanlik Sistemi: Korkular, Algilar, Beklentiler”, Liberal Diisiince Dergisi, S.85, 2017, (157-
189), 5.185.

3 ACIL, Murat; “2017 Anayasa Degisiklikleri Cercevesinde Cumhurbaskanligi”, Istanbul Hukuk
Mecmuasi, Cilt 76, S.2, 2018, (725-756), s.730.
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CBK’ler ise, daha oncesinde sadece Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligini
diizenleyen bir konumda iken suan belli sartlar altinda bir¢ok konuyu diizenleme
yetkisine haizdir. CBK’ler, belli bazi1 farkliliklar1 biinyesinde barindirsa da bir nevi
Anayasa degisikligi oncesinde Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan KHK’lerin
yerini aldi1 diyebiliriz. Degisiklik 6ncesinde Bakanlar Kuruluna tanman KHK
¢ikarma yetkisi; olagan donemlerde yiiritmeye taninan tiirev nitelik tasiyan ve kanun
tarafindan tanman yetki neticesinde varlik gdsterebilen bir yetki konumunda iken;
yeni diizenleme neticesinde olagan donemlerde CBK’ler, Anayasadan aldig1 yetkiyle
Cumhurbagkan1 tarafindan ve kanunlara dayanmasi sartina gerek olmaksizin
¢ikarilma imkanina kavusmustur. Yani Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanina,
asli olarak “genel diizenleyici islem yapma yetkisi™** verilmistir. Ancak bu yetki de
siirsiz degildir. Anayasanin ¢izmis oldugu smirlar igerisinde Cumhurbaskani
tarafindan kullanilabilmektedir. Anayasa tarafindan ¢izilen bu sinirlart su sekilde
sayabiliriz;

e Cumhurbagkaninin  yiirlitmeye yetkisine iliskin olmayan konularda
¢ikarilmaz.

e Bu kararnameler ile temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile siyasi haklar ve
Odevler diizenlenemez.

e Sadece kanunla diizenlenebilecegi belirtilen konularda ¢ikarilmazlar.

e Kanunla diizenleme ig¢eren bir konuda ¢ikarilamazlar.

e Ayn1 konuda kanunla farkli hiikiimler ihtiva etmesi durumunda kararname
hiikiimleri uygulanmaz.

eKararname ile diizenlenen bir alan daha sonra kanunla bir diizenlemeye
kavusursa, kararnamenin hiikmii kalmaz.

CBK’ler i¢in ¢izilen smrilar, aynm1 zamanda bunlarin hukuki rejimlerini ve
hiyerarsideki konumlarini da bize ortiilii olarak anlatmaktadir. Doktrinde, CBK’ler,
yiirlitme organinin diizenleyici islemleri olarak tanimlanmaktadir. Bu tanimlamadan
yola ¢ikarak; yiiritme organi yani Cumhurbaskani tarafindan g¢ikarilacaklari
Anayasadaki diizenlemelerde mevcuttur. CBK ler, bireysel nitelikte olmayan kurallar
icermelidir. Doktrinde bu 6zelligi “kisilik dis1” olarak da adlandirilmaktadir. Yani
tek bir kisiyle ilgili olmayan, genel ve soyut kurallar icermesi gerekmektedir. Bu

yoniiyle CBK’ler, diizenleyici nitelik tasiyan islemlerdir. CBK’ler, kanun tarafindan

4 DUMAN, Berat; “Cumhurbagkanligi Kararnameleri; Hukuki Rejimler, Denetimi ve Mukayeseli
Hukukta Yeri”, Anadolu Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 5, S.2, 2019, (537-592), s.538.
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diizeleme icermeyen bir alanda asli olarak Anayasadan dogrudan aldiklar yetkiyle
bir diizenlemede bulunduklarindan kanun niteliginde diizenleyici islemler
kategorisine aittir. Ancak Hiyerarsideki konumlar1 agisindan kanunlara aykir
diizenlemeler igeremeyecegi ve kanunlarla farli hiikiimler ihtiva etmeleri halinde
kanun hiikiimlerinin uygulanacagi kuralindan yola ¢ikarak bunlarin kanun alt1 bir
seviyede oldugu sonucuna ulasmaktayiz.

Yukarida CBK’ler agisindan anlatilanlar, olagan donemlerde ¢ikarilacak olan
CBK’leri kapsamaktadir. OHAL CBK’leri ve olagan donemlerde g¢ikarilan
CBK’lerin arasinda azimsanmayacak derecede farkliliklar mevcuttur. Buna gore,
OHAL CBK’leri, OHAL durumlarinda, OHAL ilan edilen bir bolgede veya iilkenin
tamaminda ve konu sinirlamasi olmaksizin Cumhurbagkani tarafindan c¢ikarilan
kanun hiikmiinde kararnamelerdir. Tanimdan da anlasilacagi {tizere belirli
sinirlamalar olsa da CBK’ler agisindan anayasal diizlemde c¢izilen siirlar OHAL
CBK’leri agisindan gegerli degildir. Ayrica OHAL CBK’lerinin hiyerarsik anlamda
kanun hiikmiinde oldugu tartismaya kapali olarak Anayasada belirtilmistir. Aslinda
bu yoniiyle eski sistemde mevcut OHAL KHK’lerine daha c¢ok benzemektedir.
OHAL doénemlerinde ¢ikarilan CBK’lerin  yargisal agidan  denetimleri
yapilamamaktadir. Bu yonden sadece TBMM tarafindan {i¢ ay igerisinde onaya tabi
tutulup onay asamasindan sonra kanunlagirlar.

Olagan donem CBK’lerinin diizenleme alanlarinin genisledigi goz oniinde
bulunduruldugunda yargisal denetimleri de o derecede Onem kazanmaktadir.
Cumhurbaskaninin kararname seklinde yaptigi ancak bireysel nitelik tasiyan ve
uygulamada karar adimi verdigimiz, CBK’lerin yargisal denetimleri ilk derece
mahkemesi sifattyla Danistay tarafindan yapilmaktadir. Ancak Cumhurbaskani
tarafindan olagan donemlerde c¢ikarilan CBK’lerin yargisal agidan denetimleri
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmaktadir. Anaysa Mahkemesi bu kararnameleri
hem sekil hem de esas bakimindan inceleyebilmektedir. Ancak OHAL CBK’lerinin
yargisal denetimleri yapilamamaktadir. Anayasa koyucu bu kararnamelerle ilgili
olarak bir denetim yolu Ongdrmese de yukarida bahsedildigi {lizere, TBMM
tarafindan ii¢ ay icerisinde onaylanan OHAL CBK’leri kanunlagmaktadir. Bu siire
icerisinde onaylanan OHAL CBK’leri kanunlastiktan sonra Anayasa Mahkemesinin
denetimine tabi olacaktir.

Calismamizda oncelikle yiirlitmenin tanimi yapilarak, yliriitme organinin

diizenleyici islemlerinin cesitleri kisaca anlatilacak ve Tiirk Anayasalarindan kisaca
5



bahsedilecektir. Sonrasinda ise, yapilan degisiklikler neticesinde gecilen
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi anlatilacak, baskanlik sistemi ile benzetilen ve
ayrisan yonleri iizerinde durulacak ve Cumhurbaskaninin islemleri hakkinda bilgi
verilecektir. Son olarak CBK’lerin tanimi ve tiirleri anlatilacak, hukuki rejimleri ve
hiyerarsideki yerleri hakkinda bilgi verilecek ve yargisal denetimleri anlatilmaya

calisilacaktir.



BOLUM |

GENEL OLARAK YURUTMENIN DUZENLEYICi ISLEMLERI VE
CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMI

1.1. GENEL OLARAK YURUTME ORGANI

Genel tanim ile yiiriitme, “Belli bir amaci gerg¢eklestirmek igin kurulan 6rgiit
vasitasiyla insanlar tarafindan  yliriitilen planlanmis ve  programlanmis
faaliyetlerdir.”® Yiiriitmenin tamimi yapilirken ogretide; “dar anlamda idare” ve
“genis anlamda idare” olmak {izere iki farkli tanimlama yapilmistir. Dar anlamda
idare kismindaki tanimlamaya sadece Cumhurbaskani ve bakanlar gibi yliriitme
organinin bas aktorleri dahil edilir. Genis anlamda idare kismini ise, yukaridaki
tanimlama da dahil olmak iizere yasama ve yargi disinda kalan idare organ ve
fonksiyonlarinin yani kisaca idari yapilanmanin tamami olusturmaktadir.® Idari
yapilanmada merkezi idare ve yerinden yonetim kuruluslari mevcuttur. Merkezi
idarenin baskent teskilatt ve tasra teskilati bulunmaktadir. Yerinden ydnetim
kuruluglar1 da yer yonilinden yonetim kuruluslari (mahalli idareler) ve hizmet
yoniinden yonetim kuruluslar1 (kamu kuruluslar) seklinde bir teskilatlanma
igerisindedir. Bahsettigimiz genis anlamda idare kavramui, biitiin bu teskilatlanmanin
tamamini igerisinde barindirmaktadir.’

Kanunlarin uygulanmasin1 saglamak yiirlitmenin en temel gorevidir.
Yiriitme, bu gorevi yerine getirirken gerek diizenleyici gerekse bireysel nitelikte
islemler yapmaktadir.® Benzer sekilde Tiirk hukuk sisteminde de yiiriitme, hem 6zel
nitelikte somut olaylara uygulanacak bireysel islemler yapmakta; hem de soyut

kural-islem niteliginde diizenleyici islemler yapmaktadir.® Konumuz geregi

5 GOZLER, Kemal; idare Hukuku, Cilt I, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2003, s.19-27.

6 GOZLER, Kemal; Tiirk Anayasa Hukuku, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2019, s.743.

" GUNDAY, Metin; idare Hukuku, Anadolu Universitesi Yaymlari, Eskisehir, 2003, 5.23-25.

8 ATAR, Yavuz; Tiirk Anayasa Hukuku, Seckin Yayinlari, Ankara, 2018, s.275.

® ODYAKMAZ, Zehra/ KAYMAK, Umit/ ERCAN, Ismail; Anayasa Hukuku- idare Hukuku, On
Iki Levha Yayinlari, Ankara, 2012, 5.121-122.



yiirlitmenin yapmig oldugu siibjektif nitelikteki islemlerden ziyade diizenleyici

nitelikteki islemleri tizerinde durulacaktir.

1.2. YOUORUTME ORGANININ DUZENLEYICI iISLEM YAPMA YETKISi

Modern hukuk devletlerinde mevcut olan demokrasi ilkeleri geregi,
yonetilenler adina kural koyma yetkisi, yasama organlarina aittir. Yani Tiirk hukuk
diizeninde oldugu gibi, diger hukuk devletlerinde de bu yetkinin asli ve ilk elden
kullanim hakki yasamadadir'®. Kuvvetler ayrilig ilkesi geregince yasama, yiiriitme
ve yargi organlarinin gorev ve faaliyet alanlar birbirinden ayristirilmig sinirlart net
bir sekilde ¢izilmistir. Bu organlar her ne kadar kuvvetler ayriligi ilkesinden
hareketle ve tanmimlar1 geregi, birbirinden bagimsiz devlet gorev ve faaliyetlerini
yerine getiriyor olsalar ve aralarindaki gizgiler belirgin olsa da esasinda giindelik
hayat icerisinde toplumsal yasamin getirdigi sorunlar karsisinda yani pratik
uygulamalarda bu organlarin yetki ve gorevleri bakimindan i¢ i¢e gegtigini, birbiriyle
etkilesim halinde oldugunu daha dogrusu boyle bir etkilesim icerisinde olmasinin
kacinilmaz oldugunu sdylemek yerinde olur. Bu nedenlerden 6tiirii yasama organina
hasredilen kural koyma yetkisinin, hal ve kosullarin gerektirdigi ol¢lide zaman
zaman yliriitme organi tarafindan da kullanilmaya calisildigi goriilmektedir. Ancak
yine de yasama organina taninan asli yetkinin yiiriitme orgami tarafindan da
kullanilmasi durumunun bir istisna yarattigint unutmamak gerekir. Buna ek olarak,
yiirlitme organinin islemleri, yasama organinin iradesine uygun olmalidir. Anayasaya
aykir1 hareket edemez. Islemleri kanuna dayanmak durumundadir.

Diizenleyici islemler, en genel anlami ile diizenleme yapmak, kural
koymaktir. Ozay’a gore, “Diizenleme yetkisi, devletin hukuki sonug¢ doguran
konulara dair genel geger olmayan ozelliklerde kural koyma yetisi olarak kabul
edilmektedir.”*? Insanlarin yasayis bigimlerini, dzgiirliik alanlarmi belirleyen bu
kurallarin kaynagini ortaya koymak; ayni1 zamanda bireylerin 6zgiirliik sinirlarinin da
tespiti anlamina gelmektedir.® Yiiriitme diger adiyla idare, belirli bir zamanda,

soyut, nesnel ve her birey admna gecerliligi bulunan, genel hiikiimleri olan,

10 TUNC, Hasan; Tiirk Anayasa Hukuku, Gazi Kitabevi, Ankara, 2018, s.113.

11 GOZLER, Kemal; Tiirk Anayasa Hukuku, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2003, 5.473-476.

12 )ZAY, il Han; Giimsiginda Yénetim, Filiz Kitabevi, 2004, 5.426.

18 YENIAY/ Lokman, YENIAY, Giilden; “Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi
ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi” Anayasa Yargsi, Cilt 36, S.1, 2019, (105-138), s.107.
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uyulmalart zorunlu kilinmis hukuksal islemler yapmaktadir.’* Buna da yiiriitme
organinin diizenleyici islemleri adi verilmektedir. Yiiriitme organi, kanunlar
vasitasiyla kendisine verilen gorevleri diizenleyici islemler yapma suretiyle yerine
getirmektedir.®

Esasinda yasama organina ait olan ve yiiriitme organinca da kimi zaman
kullanilan diizenleyici islem yapma yetkisini birbirinden ayirmak her zaman kolay
degildir. Yasama organinin temel gorevi, bireylerin neler yapip yapamayacagi veya
yapilan bir fiil neticesinde; kisinin kars1 karsiya oldugu miieyyidelerin nelerden
ibaret olacagmin belirlendigi, bireylerin &zgiirliiklerinin sinirlart ile dogrudan
iligkilidir. Devlet adina diizenleyici islem yapma yetkisini elinde bulunduran yiiriitme
organi, “Idarenin diizenleme yetkisi ise, idari yapilanma iginde kendine yer bulan
kurum ya da makamin, bireylerin hukuksal durumlar {izerinde genel ve soyut
normlar ihdas edebilme yetkisidir.”® Bu islemler arasindaki ayrim, Gozler’e gore;
“Yiriitme ve yasama fonksiyon ve islemlerini ayirmada ‘maddi kriter’ ve ‘organik
kriter’ olmak iizere iki temel kriter 6n plandadir.”!” Yiiriitme organm taniminmi da
1982 Anayasamizin tercih ettigi kriter olan “organik kriter” minvalinde
tanimlamaktadir. O’na gore, ylirlitme organinca yapilan islemler yiiriitme iglemi

niteligindedir.'® Ayrim yapilirken Tanér ve Yiizbasioglu'na gore;

“(...) Hukukumuzda, yasama ve yiiriitme organlarimin diizenleyici alan sinirlarin
cizmede en belirgin kriter, islemin niteligine iliskin kriterdir. Eger bir islem ‘genellik’
ve ‘aslilik’ unsurlart ile ilk-el bir islem ise, bu iglem yasamanmn diizenleme alanina
girer; yasama orgammin diizenleyici islemidir ve bu bir yasama yetkisinin
kullanmilmasidir. Yok eger bir islem ‘genellik’ ve ozellikle de ‘aslilik’ unsurlar
bakimindan, ilk-el degil, ikinci el, tiirev bir islem ise, bu islem yiiriitme organin
diizenleme alanmina girer; yiiriitme orgamnin diizenleyici islemidir ve bu bir yiiriitme

yetkisinin kullanilmasi ya da yiiriitme gérevinin yerine getirilmesidir.”™

14 GIRITLI, Ismet/ BILGEN, Pertev/ AKGUNER, Tayfun; idare Hukuku, Der Yayinlari, Istanbul,
1998, s.142.

15 KENT, Biilent; “Tiirk ve Alman Hukukunda Genel Diizenleyici islemler”, istanbul Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, S.1-2, 2011, (485-503), 5.485.

16 YILMAZ, Harun; “Tiirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi”, TBB
Dergisi, 2014, (219-240), s.220.

17 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.615.

18 Detayl1 bilgi igin bkz. GOZLER; a.g.e, s.615- 622, 908.

19 TANOR, Biilent/ YUZBASIOGLU, Necmi; 1982 Anayasasina Gére Tiirk Anayasa Hukuku,
Beta Yayinevi, Istanbul, 2016, 5.284.



Yiritmenin islevi agisindan olusturulan diizenlemelerin tiimii, hukuk
diinyasinda genel sekildeki tanimmiyla “idarenin diizenleyici islemi” olarak
adlandiriimaktadir.?° idare, diizenleyici islemler ile bu islemlerin igerikleri agisindan
kanuna benzemelerinden yola ¢ikarak genel nitelikte ve kisilik dis1 kurallar koyar.

Yiiriitme organmin diizenleyici nitelikte olan islemleri, belirli bir kisiye
yonelik olmamali; Kigilerden ari anlamda diizenlemeler igermeli yani literatiirde gayri
sahsi (kisilik dis1) kurallar olmalidir. Yiiritme organinin diizenleyici islemlerinin
gayri sahsilik 6zelligi agisindan 6nem arz eden husus; islemlerin uygulanacagi
sahislarin kisilik ozellikleri degil, bu sahislarin tek tek belirlenmemis olmalaridir.
Yani sahislara 6zgii degil olaylara 6zgii bir islem yapilir ve bu islem dogrultusunda
koyulan kural tek kisiyi dahi kapsasa bile o islem “diizenleyici islem” olma 6zelligini
korur.?! Idarenin diizenleyici islemleri, tek bir sahsa uygulansa dahi soyut, nesnel ve
kisilik dis1 olma 6zelligi agisindan yasa koyucunun kanun yapim teknigiyle benzerlik
arz etmelidir. ?? Yiiriitmenin bu tarz diizenleyici islemleri her seyden dnce kisilik dist
olma ozelligine haiz olmalidir.?® Islemin muhatabi kisilerin ismen belirlenmesi
halinde; yapilan islem kisilik disi olma o6zelliginden yoksundur. Islemin
uygulanacag muhataplarin sayis1 ise burada 6nem arz etmemektedir.?*

Yiiriitmeye, kanunlar vasitasiyla bazi siibjektif sekilde islemler yapma yetkisi
de bahsedilebilmektedir. Yiriitme, Kanunlarin ¢izdigi sinirlar igerisinde yeni
hiikiimler koymak suretiyle, kanunlarin getirdigi genel diizenleyici islemleri somut
durumlara uygulanabilecek hale getirerek, kendisine taninmigs bulunan takdir
yetkisinin uygulamasini da saglamis olur. Daha sonra da bu diizenlemeler, yiirlitme
tarafindan bireysel islemler seklinde yapilacaktir.?® Giines’e gére bu durum; “Idare,
yetkisini daha once bir tliziikk ve yonetmelik ile diizenleyecek olursa, bu onun, takdir
yetkisini somut bir olayda degil, benzer olaylarda esit sekilde uygulama durumunu
bastan tespit etmesinden baska bir sey degildir. Yani idarenin diizenleyici

islemlerinde, siibjektif islemlerinde bulunandan daha fazla bir sey bulunmaz.’?®

20 KENT, a.g.m, s.485-488.

21 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.910-911.

22 GOZLER; Kemal, idare Hukuku, Cilt I, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2009, s.1153.

2 SEVGILI GENCAY, Fatma Didem; “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”,
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 63, S. 2, 2014, (397-417), s.398.

2 SATI, Sevilay; “Idarenin Diizenleyici Islemleri”, 2006, ,
http://www.turkhukuksitesi.com/makale 928.htm, (Erisim Tarihi: 06.12.2019).

% GUNES, Turan; Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici islemleri, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, Ankara, 1965, s.83.

% GUNES; a.g.e, s.83-88.
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seklinde acgiklanmistir. Yiiriitmeye tanian bu takdir yetkisi, kanunlar1 degistirecek
ve vyirlitmenin keyfiligine yol acacak sekilde kullanilamayacaktir. Tandr ve
Yiizbagioglu'na gore; “Yiirlitme organinin diizenleme yetkisi, kanunlarin ve
Anayasanin acik hiikiimlerinden baska ‘yiiriitme ve idare fonksiyonunun
niteliginden’ de dogmaktadir. idarenin biitiin yetkilerinin bagl yetkiler olamayacagi,
‘idare kavraminin’ zorunlu olarak ‘takdir yetkisini’ de igerecegi aciktir. Bu anlamda
diizenleyici islem idarenin takdir yetkisinin tezahiiriinden baska bir sey degildir.”?’
Anayasa Mahkemesinin kararlarindan®® da anlasilacag: iizere; yiiriitmenin takdir
yetkisini kullandigi durumlar, her somut olay agisindan ayri ayri ele alinarak
incelenmeli ve kanunun belirledigi smirlar ger¢evesinde kalip kalmadigi tespit
edilmelidir.

Doktrinde, yliriitmenin diizenleme yetkisinin, yiiriitme fonksiyonun dogal bir
sonucu oldugunu kabul eden iki farkli goriis bulunmaktadir. Bu goriislerin farkliligi
ise, diizenleyici islemlerin kaynagi hususundadir. Bu goriislerden ilkine gore,
yasama tarafindan her alanin ayrintili olarak kanunlarla diizenlenemeyeceginden
bahisle, kamu yararinin gergeklestirilmesi ve idarenin takdir yetkisinin objektif bir
nitelik kazanmasi bakimindan yiirlitmenin diizenleme yetkisine sahip olmasi
gerekmektedir.?® Hukuk devletlerinde bu yetki dyle bir zorunluluktur ki Anayasa
tarafindan yliriitmeye bdyle bir yetki verilmese dahi yiirlitmenin dogal olarak bu
yetkiyle donatildig1 bilinmelidir.*

Diger goriise gore ise; asli olarak diizenleme yapma, kural koyma ki ilk akla
gelen kanunlardir; yasama organina aittir. Ancak diizenleme yapma yetkisi mutlak
olarak sadece yasamaya ait degildir. Anayasadan veya yasal diizenlemelerden alinan
yetkilerle ve belli sartlar altinda yiiriitme tarafindan da kullanilabilmektedir.3! Asli
olarak yasamaya ait olan diizenleme yetkisi, yine yasamanin koydugu kurallar yani

kanunlara dayanma ve kanunlarin c¢izmis oldugu smirlar cercevesinde kalmak

21 TANOR/ YUZBASIOGLU; 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 2016 s.380.

28 Bkz. AYMK, 25.11.2015T, 2015/50E.ve 2015/107K, (Resmi Gazete: 04.12.2015T. ve 29552S.):
“(...) Idareye alt ve iist siirlar arasinda para cezasini belirleme konusunda takdir yetkisi taninmast,
idarenin ‘keyfi’ olarak hareket edebilecegi anlamina gelmemektedir. idareye taninan takdir yetkisinin,
somut olayin ozellikleri, eylemin agirligi, olugan zararin biytkligi gibi durumlar g6z Oniinde
bulundurularak kamu yarar1 ve hizmet gereklerine uygun olarak kullanilmasi ve islenen fiil ile tayin
edilecek ceza arasinda adil bir dengenin gozetilmesi, idarece cezanin alt sinirinin tizerine ¢ikildiginda
bunun nedenlerinin ortaya konulmasi ve gerekgelerinin agiklanmasi zorunludur.”

2 YAYLA, Yildizhan; idare Hukuku, Beta Yayinlari, istanbul, 2009, s.145.

% GUNES; a.ge, s.82-97; SARICA, Ragip; Tiirkiye’de Icra Uzvunun Tanzim Selahiyeti,
Cumbhuriyet Matbaas, Istanbul, 1943, 5.29.

31 OZAY; a.g.e, 5.426.
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kosuluyla yiirlitme organi tarafindan da kullanilmaktadir. Kanunun koydugu sinirlar
cercevesinde ayrintilar1 belirlemek diger bir deyisle “yasama fonksiyonunu
tamamlamak”®? yiiriitmenin diizenleme yetkisini olusturmaktadir.®® Yani yiiriitmenin
diizenleme yetkisi, yasamanin diizenleme yetkisinden sonra gelen tiirevsel bir nitelik
tagimaktadir. Yine bu goriise gore, yiirlitme yukarida bahsedilen sartlar1 saglamak

kaydiyla diledigi konuyu diizenleme yetkisine sahiptir.

1.3. YOURUTME ORGANININ DUZENLEYICI ISLEM YAPMA YETKISININ
NITELIKLERI

Yiiriitme organinin diizenleyici islem yapma yetkisinin iki temel niteligi
bulunmaktadir. Bunlardan bir tanesi, doktrinde ‘“secundum legem”34 olarak
adlandirilan islemin kanuna dayanmasi zorunlulugu, digeri ise, “intra legem”*® olarak

adlandirilan islemin kanunlara aykir1 diizenlemeler igermemesi zorunlulugudur.

1.3.1. Yasama islemine (Kanuna) Dayanma: “Secundum Legem” Niteligi
Yasama organinin diizenleyici islem yapabilme yetkisinin asli bir yetki
oldugundan daha Once bahsetmistik. Yasama organin kanun c¢ikarma seklinde
tezahiir eden bu yetkisinin, dnceden ¢ikarilmis olan herhangi bir kanuna dayanmasi
zorunlulugu bulunmamaktadir. Bu durum yasama yetkisinin asliligi olarak
adlandirilmaktadir. Anayasada diizenleme bulunmayan bir alana iliskin olarak
kanunla bir diizenleme getirilebilir. Yasama organi, dogas1 geregi dogustan bu
yetkiyle donatilmistir. Ancak bu yetkinin de hukuk devletlerinde sinir1 gizilmistir.
Yasamanin kural koyma yetKisinin sinirmi, Anayasaya aykirt olmamak durumu
olusturmaktadir. Ancak unutulmamalidir ki Anayasaya aykirt olmamak; yasama
organinin  her kanun ¢ikarmadan Once  Anayasadan yetki almasim
gerektirmemektedir. Anayasa karsisinda kanun, “secundum legem” 6zelliginde degil;
bir sonraki baglikta da ayrintilariyla anlatilacagi sekliyle daha ziyade “intra legem”
ozelliginde olmaktadir.3® Yani kisacas1 yasama organi, Anayasa tarafindan daha énce
diizenlenmemis bir alana dair diizenleme igeren kural koyabilir. Megerki bu kural

Anayasaya aykir1 bir kural olmasin.

2 TANOR/ YUZBASIOGLU; 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 2016, s.379-380.
3 ONAR, Siddik Sami; idare Hukukunun Umumi Esaslari, Hak Kitabevi, istanbul, 1966, s.372.
% GUNES; a.g.e, 5.83.

% OZBUDUN, Ergun; Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaymlar1, Ankara, 2019, 5.212.

% OZBUDUN; a.g.e, 5.212.
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Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, daha dnce de belirttigimiz gibi kanuna dayali
olmasi zorunlulugundan &tiirii ve tersi sekilde kanunla diizenlenmemis bir alanda
idari islemlerden bahsedilmeyecegi; yine farkli bir aciklama ile yasama organinin
birincil nitelikte yetkisi ile diizenlenmemis bir alanda yiiriitme organinin varligindan
s6z etmek pek mimkiin degildir. Bu durum yiiriitmenin diizenleme yetkisinin

" Yimaz’a gore, “Kamu hukuku

tiirevsel niteliginden kaynaklanmaktadir.®
gelenegimizin kokli ilkelerinden birisi yiirlitme islevinin tiirev, tali ya da ikincil bir
islev olduguna isaret eden ‘idarenin kanuniligi’ ilkesidir.”*® Yiiriitmeye verilen gérev
veya bagka bir bakis acisiyla tanman yetki yasama tarafindan koyulan kurallarin
tamamlayicist olmaktan, ona bagli olmaktan ibarettir.3® Aksi durum yiiriitmenin
keyfiligine neden olacak ve “idarenin kanuniligi ilkesi’nden uzaklagsma sonucunu
doguracaktir. Giindiiz’e gore; “Aksi durumda, Anayasamizin 123. maddesine gore,

‘idare, kurulus ve gorevleri ile bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir’ hiikkmii ile bir

celiski arz edecektir.”*® Dalkilig’a gore;

“Kanuni idare ilkesi, 1982 Anayasasi’min 8. ve 123. maddesinde yer bularak, idarenin
kurulug ve faaliyetlerinin kanuna dayanmasi ile birlikte Anayasa ve kanunlara aykirt
olmamast anlanmini tasimaktadir. Kanuna dayali diizenleme yetkisi de ikincil nitelikte
kabul edilmelidir. Bu ilke dolayisiyla idarenin diizenleme yetkisinin ikincil niteligi, bu
vetkinin sinirinin kanunla nasil ve hangi olgiide ¢izilecegi meselesini de beraberinde
getirmektedir. Tiirk idare hukuku doktrini, idarenin kural koyma yetkisinin kanunda
ver almasi gerektigini, ancak bu esaslart tespit etmenin de giicliigiinii kabul
etmektedir. Bu durumda temel esaslarin neler oldugunun tespitindeki gii¢liik yaninda
kanunda idareye genel ifadelerle kural koyma yetkisinin taminmasi yasama yetkisinin

devredilmezligine aykirilik olusturabilecektir.” **

3 KUCUK, Adnan/ DOGAN, Bayram; “Tiirkiye’de 2017 Anayasa Degisikligi Kapsaminda
Yiiriitmenin Asli Diizenleme Yetkisi ve Mahfuz Diizenleme Alani”, SDUHFD, Cilt:9, S.1, 2019, (1-
59), s.7: “Yiiriitme yetkisinden bahsedilirken genellikle kural olarak bu yetkinin kanuna bagh
oldugundan, kanuni dayanagi olmaksizin bu tiir islemler yapilamayacagindan, bu tiir islemlerin
kanunlara baglilig1 ilkesi icabi yiirlitme yetkisinin asliliginden s6z edilmez. Kural olarak asli
diizenleme yetkisi kapsaminda, dogrudan dogruya herhangi bir kanuni metne dayanmaksizin yiiriitme
organinin hukuki islemler yapma yetkisi mevcut degildir. Bu yetki baglaminda yiirlitme organi
mutlaka kanuna dayanmak zorundadir, kanunun olmadigi yerde yiiriitmenin yetkisinin
mevcudiyetinden soz edilemez.”

38 YILMAZ, Halit; “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimimdan Yetki Siirlari”, istanbul
Hukuk Mecmuasi, Cilt 78, S.1, 2020, (225-263), 5.228.

39 ONAR; a.g.e, s.372.

“GUNDUZ, Ebru; “Yiiriitmenin Diizenleyici Islemleri ve Yargisal Denetimi”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S.1-2, 2007, (753-775), 5.754-756.

4 DALKILIC, Elvin Evrim; “Anayasa Mahkemesinin Son Dénem Kararlarinda Yasa Ile
Yetkilendirmenin Anlamina Iliskin Gézlemler”, TBB Dergisi, S.139, 2018, (11-27), s.12.
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Yiiriitmenin kanunla daha dnce diizenlenmemis bir alana iligkin islem yapma
yetkileri s6z konusu degildir. Mevcutta bir kanunun bulunmasi yiiriitmenin o alana

42 Kanunla

girerek diizenleme yapabilmesinin temel sartin1 olusturmaktadir.
diizenleme igeren bir alan mutlak olarak yiiriitme tarafindan diizenlenmek zorunda
degildir. Lakin ylirlitme tarafindan herhangi bir diizenleme getirilebilmesinin 6n
sartint  kanunla yetkilendirilmis olmasi olusturmaktadir. Unutulmamalidir ki
kanunun, biitiin alanlar1 ayrintili bir sekilde her detayiyla diizenleyemeyecegi son
derece aciktir. Bu durumlarda yiiriitmeye ihtiya¢ duyulacagi izahtan varestedir. O
halde Anayasa, kanun ve doktrindeki tartismalardan, kanunla sinirlar1 belirlenen
alanlar icerisinde yiiriitmeye diizenleme serbestisinin tanindigi sonucuna

ulagmaktayiz. Nitekim Anayasa Mahkemesi kararlarinda da bu konuya soyle 1s1k

tutmaktadir;

“Yasa ile her konuyu biitin kapsam ve ayrintilariyla diizenlemenin olanakl
bulunmadigr durumlarda cergevesi c¢izilerek bu sumirlar iginde kalmak kosuluyla

uygulamaya iliskin konularda yiiriitme orgamina agiklayici ve tamamlayict nitelikte
43

diizenleyici idari iglem yapma yetkisi verilebilir.
Buna karsin istisnai bazi durumlar disinda, yiiriitme organinin, bir yasama

islemi olan kanuna dayanmaksizin tiiziikk, yonetmelik, kararname gibi her ne ad
altinda olursa olsun diizenleyici islem yapabilmesinin imkani bulunmamaktadir.
Ozbudun’a gore, “Yiiriitme Organi, yukarida iistiinde durdugumuz gibi Anayasaya
yani kanuna dayanmak durumundadir. Diizenleme yetkisi de bundan 6tiirti kanundan
kaynaklanan, kanunu izleyen ‘secundum legem’ bir yetkidir.”** Yiiriitme organi, asli
yetkiye sahip yasama organina bagl olarak diger bir deyisle yasama organi devreye
girdiginde islerlik kazanabilir. Bu anlamda denilebilir ki olagan donemlerde
ylriitmenin diizenleyici islemleri yapabilme agisindan yetkisi ikincil bir nitelik
tasimaktadir ve bu yetki yasama organindan kaynaklandigi i¢in adina “tiirev
(miistak)” bir yetki diyebilmekteyiz. Doktrin ise bu hususa diger bir agidan bakarak;

“idarenin dzerk (muhtar) diizenleme yetkisi”nin bulunmadigini vurgulamaktadir.*®

2 GUNES; a.g.e, s.41.

BAyrintih bilgi igin bkz. AYMK, 10.04.2013T, 2012/158E.ve 2013/55K, (Resmi Gazete:
18.01.2014T. ve 28886S.).

4 OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.211.

% GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.913.
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1961 Anayasast donemindeki diizenleme dikkate alindiginda yiiriitme sadece
bir gorev olarak goriilmekteydi. Bu durum, idarenin kanuna dayanmaksizin islem
yapamayacagina dayanak teskil etmekteydi.*® 1982 Anayasasinda yiiriitme hem bir
gorev hem de bir yetki olarak diizenlenmistir. Ancak bu durum da yiiriitmenin
yetkisinin  “secundum legem” bir yetki oldugunu degistirmemistir. Anayasa

Mahkemesi bu konuyu bir kararinda soyle agiklamistir;

“Anayasa'min 7. maddesinde, 'Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.’ denilmektedir. Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok
kararinda yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden ne anlasimas: gerektigi
hususu agiklanmistir. Buna gore, kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan
yvalmiz kavram, ad ve kurum olarak soz edilmesi degil, bunlarin kanun metninde
kurallastirtimasidir. Kurallastirma ise diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasin
ve cercevenin ¢izilmis olmasim ifade eder. Ancak bu kosulla uzmanlik ve teknik
konulara iliskin hususlarin belirlenmesi yiiriitme orgammn takdirine birakilabilir.
Anayasa'da kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda, yiiriitme orgamna genel ve
stmrlary belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin
diizenleme yetkisi, sunirli, tamamlayici ve bagimli bir yetkidir. Bu nedenle, Anayasa'da
ongoriilen ayrik durumlar disinda, kanunlarla diizenlenmemis bir alanda, kanun ile
yiirtitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi verilemez. Yiiriitme organina diizenleme
yetkisi veren bir yasa kuralimin Anayasa'mn 7. maddesine uygun olabilmesi igin temel
ilkeleri koymasi, cerceveyi c¢izmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alani yiiriitmenin
diizenlemesine birakmamasi gerekir. Anayasa'min 123. maddesinin birinci fikrasinda,
‘Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.' hiikmii yer
almaktadir. Bu maddede yer alan diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine viicut
vermektedir. Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarimn gérev ve yetkilerinin

kanunla diizenlenmesini gerekli kilar. ™'

Yukarida belirtildigi iizere, Anayasa Mahkemesi yliriitmenin yetkisinin ancak
tirev nitelikte olabilecegini, kanundan kaynaklanabilecegini ve kanunun ¢izdigi
sinirlar gergevesinde kalabilecegini belirtmistir. Yani aslolan yiiriitmenin diizenleme
yetkisinin tlirev nitelik tagimasidir. Yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin tali

nitelikte olmasi, kanuna veya kanun tarafindan taninan bir yetkiye dayanilarak

4 YILDIRIM, Turan; “Cumhurbagkanlii Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Hukuk Arastirmalar Dergisi, Cilt 23, S.2, 2017, (14-8), 5.304-305.
47 Bkz. AYMK, 06.06.2013T, 2013/47E ve 2013/72K, (Resmi Gazete: 12.07.2013T. ve 287058S.).
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cikarilmasi anlamini tasimaktadir.*®

Anayasa tarafindan kanunla diizenlenmesi
ongoriilen bir alanda, kanun olmaksizin dogrudan yiiriitme organinca diizenleyici
islem yapilmasi ¢ok da miimkiin degildir. Ancak diizenlenmesi 6ngoriilen alana
iliskin olarak kanunla bir diizenleme getirilerek; yiirlitme organinin ayrintilari
belirlemesi yetkilendirilmesi miimkiindiir. Benzer sekilde, Giines de Anayasada
kanunla diizenlenecegi belirtilen bir konuda yiirlitme tarafindan diizenleme

yapilabilmesinin kanuna dayanmak sartiyla miimkiin olabilecegini vurgulamustir.*®

Anayasa Mahkemesi bir kararinda bu durumu s6yle agiklamistir;

“Yiiriitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yiirtitme orgammn bir konuda diizenleme
vapabilmesi i¢in yasama orgamnca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural olarak,
kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme orgammi yetkilendirmesi yeterli olmakla
birlikte, Anayasa'da kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda genel ifadelerle
yiirtitme  orgamina  diizenleme yapma  yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturabilmektedir. Bu nedenle, Anayasa'da temel
hak ve ozgiirliiklerin simirlandiriimasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmast
ve memurlarin atanmalari, ozliik haklari gibi miinhaswran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve cerceveyi belirlemis olmast
gerekmektedir. Anayasa koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii
konularda, yasama organmmin temel kurallari saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare
teknigine iliskin hususlari yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak

yorumlanamaz. "*°

Biitiin bunlara ek bir bi¢cimde istisnai olarak da olsa yiiriitmenin, asli nitelikte
diizenleme yetkisine haiz oldugu bazi1 diizenleyici islemleri de mevcuttur. Tiirk
hukuk diizeni agisindan, 2017 degisikligi oncesindeki eski sistemde; olaganiistii
donem KHK’leri, sikiydonetim KHK’leri ve CBK’ler bu istisnai duruma ornek
olusturmaktaydi. Ancak ileride daha detayli anlatilacag:1 tizere; 2017 degisikligi
sonrasinda yeni sistem diye bahsettig§imiz Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde
hem olagan donemler icerisinde hem de olaganiistii donemler icerisinde ¢ikarilan
CBK’ler, bir nevi KHK’lerin de yerini alarak istisna olarak adlandirilan durumu tek

basima olusturmaktadir. Bu diizenleyici islemler yetkiyi dogrudan Anayasadan

4 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.912.
49 GUNES; a.g.e, s. 111-113.
%0 Bkz. AYMK, 01.04.2015T, 2013/50E.ve 2015/38K, (Resmi Gazete: 15.04.2015T. ve 29327S.).
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aldiklarindan o6tiirii bunlarin asli diizenleme yetkisine sahip oldugunu sdylemek
miimkiindiir. Hatta yeni sistemdeki bu durum, Soyler’e gore; “Bir nevi yasama
yetkisi, TBMM ile Cumhurbaskani arasinda paylasilmis olmaktadir.”®* seklinde ifade

edilmektedir.

1.3.2. Yasalara Aykir1 Olmama; “Intra Legem” Niteligi

Yiirlitme organi tarafindan yapilan, gerek diizenleyici nitelik tasiyan gerekse
bireysel nitelik tasiyan tiim islemlerin yasalarin disina ¢gitkamamasi, mevcut yasalara
uygun sekilde diizenlenmesi gerekliligine “yiiriitme yetkisinin intra legem” niteligi
denilmektedir. Ozbudun’a gore, “Yiiriitme organi kanunun ¢izdigi smirlar icinde,
yani ‘intra legem’ diizenleme yapabilir.”®? Yiiriitme organinin yapacag diizenleyici
islemler, “kanuna aykiri olmama” sartiyla smirlandirilmistir. Bunun temel amac ise;
idarenin keyfiliginin oniine geg¢ilmek istenilmesidir. Yiiriitme organinin, diizenleme
yetkisinin sinirlart bu ilke sayesinde ¢izilmis ve bu smirlara belirginlik
kazandirilmigtir. Yiriitmenin diizenleyici islemlerinin “intra legem” niteligini 1982
Anayasas1 “Yiiriitme Yetkisi ve Gorevi” baglikli 8. maddesinde net bir bi¢cimde
ortaya koymustur.®® Buna gore; “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskam
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”
seklinde bir diizenleme ile yiiriitmenin islemlerinin kanunlara dayanmasi hususu,
anayasal giivence ile de koruma altina alinmistir.

Yiriitmenin diizenleyici islemleri ile kanunlarin hukuki statiileri arasinda
farklilik vardir. Kanunlarin hukuki statiileri daima yiiriitmenin diizenleyici
islemlerinden daha tsttedir. Cikarilan kanunlarin hukuki statiilerinin iistte olmasinin
temel nedeni asli yetkiye sahip olan yasama organi tarafindan c¢ikarilmalarindan
kaynaklanmaktadir. Kanun ile yiirlitmenin diizenleyici iglemleri arasinda bir ¢atisma
¢ikmasi ihtimalinde, bu durum kanun lehine ¢oziime kavusturulur. Gozler ise;
Kanunlar ile yiiriitmenin diizenleyici islemleri arasinda hiyerarsik agidan gii¢ farki
olduguna dikkat ¢ekerek; bu durumun temel nedenine 151k tutmustur.>*

Sonug olarak, yliriitme organinin diizenleyici islem yapma yetkisi istisnai bir

yetkidir. Bu nedenle yiiriitme organin diizenleyici islem yapma yetkisi yasalar

5. SOYLER, Yasin; Yeni Bagkanlk Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi, Seckin

Yayinlari, Ankara, 2018, s.78.

52 )ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.211-212.

% GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.914.

% CARRE DE MELBERG, Raymond; Contribution a la theorie generale de I’Etat, Cilt I, Sirey,
Paris, 1920, s.332, 333, 336; aktaran, GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.914,

17



tarafindan Onceden belirlenmis sinirlar igerisinde ve yasalar tarafindan kendisine
verilmis yetkilere dayali olarak icra edilebilmektedir. Giines’e gore, bu durum; “Yani
kanun, yiiriitme organmin diizenleme yetkisinin hem sart;, hem de smiridir.”®

seklinde ifade edilmistir.

1.4. TURK ANAYASALARI VE 2017 DEGIiSIiKLiGi ONCESI 1982
ANAYASASINDA YUORUTMENIN DUZENLEYICI iSLEMLERI

Tarihsel siiregte Tirk hukuk diizeninde anayasal hareketlere gegmeden evvel
Anayasa kavraminin anlamlandirilmasina deginmekte fayda gormekteyiz. Anaysa,
iki Ol¢iitten hareketle tanimlanmaktadir. Bunlardan birisi maddi 6lgiit, digeri ise sekli
Olciittiir. Maddi Olclite gore anayasa; devletin i¢ isleyisini ve bireylerin devlet
mekanizmasma kars1 sahip oldugu kurallar1 igermelidir.®® Sekli olgiite gore
anayasada ise; kurallarin igeriginin neyi diizenledigi 6nemli degildir. Daha ziyade
O6nemli olan, bu kurallarin kanunlardan daha iistiin normlar olduguna yani konulus ve
degistirilme usullerinin kanunlardan daha zor olup olmadiklarina iligskin kurallar
icermesidir.’” Bu aciklamalar 1s13inda degerlendirildiginde; ilk anayasal hareket
olarak kabul edilen “Sened-i Ittifak” maddi 6lgiite gore anayasal nitelik tasimaktadir
ancak sekli Olclite gore, boyle bir anayasal 6zelligi biinyesinde barindirmamaktadir.
Ancak 23 Aralik 1876 tarihinde ilan edilen “Kanun-i Esasi” ise, hem maddi olgiite
gore hem de sekli 6lgiite gore anayasal bir nitelik tagimaktadir.

Hiikiimet sistemi olarak, 1876 Kanuni Esasi tarafindan benimsenen sistem
tam anlamiyla “mesruti monarsi” olmasa da “mutlak monarsi’nin son buldugu,
iceriginde mevcut olan padigahin yetkilerini sinirlayici nitelikteki diizenlemelerden
anlagilmaktadir.®® Osmanl doneminin ilk ve son Anayasas niteliginde olan “Kanun-
1 Esasi”de “Heyet-i Ayan” ve “Heyet-i Mebusan” olmak iizere ¢ift meclisli bir yap1
s0z konusuydu. Heyet-1 Ayanin iiye sayisim1 padisah belirler, iiyelerini padisah secer
ve bunlar 6miir boyu gorevde kalirlardi. Heyet-i Mebusan tiyeleri ise, iki dereceli bir
secimle dort yil i¢in segilirlerdi. Bakanlarin atanmasi, azledilmesi ve Meclisin feshi
gibi yetkiler padisaha aitti. Hiikiimet siyasi olarak padisaha karsi sorumluydu.
Kanunsuz emir ilkesi, yetki genisligi ilkesi ve OHAL idaresi ilk kez bu Anayasa ile

% GUNES; a.g.e, s.41; aym yonde bkz. OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.211- 214,

% ALDIKACTI, Orhan; Anayasa Hukukumuzun Gelismesi ve 1961 Anayasasi, Fakiilteler
Matbaast, Istanbul, 1978, s.57.

5" ALDIKACTT; a.g.e, $.57.

% GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.57.
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diizenlenmigtir. Temel haklar da dahil olmak {izere, bir¢ok yenilik ilk defa bu
Anayasa ile getirilmis olsa da padisahin genis yetkileri, yasama ve yiiriitme organlari
iizerinde baskilara neden olmustur. Ozellikle bakanlarin atanmas1 ve azlinin padisaha
bagli olmasindan Otiirii yiiritmenin diizenleyici islemler yapma yetkisi istenilen
diizeyde gelisim kaydedememistir.>® Nitekim 1878 yilinda Padisah II. Abdiilhamit,

stiresiz olarak Meclisin tatiline karar vermistir.

1.4.1. 1921 Anayasasi

Yukarida “Kanun-i Esasi” i¢in bahsedilen yiiriitme organinin diizenleyici
islemler yapma yetkisinin istenilen diizeyde gelisememesi durumu, 1921
Anayasasinda yani “Teskilat-1 Esasiye Kanunu”nda da pek degismemistir. “1921
Anayasasi’nda kuvvetler birligi sistemi ile halen varligini koruyan padisahin olasi
miidahalelerinin Oniine gegilmesi, devam eden olaganiistii durumun iistesinden daha
hizli ve kolay gelinebilmesi amaglanmistir.”®® Cumhuriyet dncesi doneme ait son
Anayasa olan 1921 Anayasasi, 23 maddeden olusmaktadir.

Bu donemde cift anayasal diizen s6z konusuydu. 1921 Anayasasi, 1876
Anayasasini agikca ortadan kaldirmamigtir. Bunun izlerini de benimsedigi hiikiimet
sistemi modelinde tagimaktadir. Parlamenter sistemdekinin aksine kuvvetler ayrilig
sistemini  benimsemeyen 1921 Anayasasi; “meclis  hiikiimeti  sisitemi”ni
benimsemistir. Bu sistemde yasama ve ylirlitme yetkilerinin tamami yasama

1 Yani tiim yetkiler meclisin himayesi altindadir.%?

organinda toplanmaktadir.
Diizenleme yetkisi, ileriki yillarda diizenlenen Anayasalarda sekillenerek yerini
almaya baglamistir. “(...) Anayasa’nin 7. maddesinde kanunlarin yani sira
nizamnameler (tiiziikkler) de Ongériilmiis fakat yasama, yiriitme ve hatta idare
fonksiyonu TBMM’de toplanmis oldugundan, idarenin diizenleme yetkisi belirgin bir

sekilde kullanilamamugtir.”®

1.4.2. 1924 Anayasasi
1924 Anayasasi, Tiirkiye Cumhuriyetinin ilk anayasasidir. Hiikiimet sistemi

acisindan bazi belirsizlikler barmdirmistir. Ozbudun, 1924 Anayasasinin; “kuvvetler

% KENT; a.g.m, s.491.

0 YILMAZ, Harun; a.g.m, s.225.

61 GZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.28.

62 TURHAN, Mehmet; Hiikiimet Sistemleri ve 1982 Anayasasi, Dicle Universitesi Yaymlari,
Diyarbakir, 1989, s.27.

8 KENT; a.g.m, s.491.
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birligi sistemi ile parlamenter sistemin harmanlandig:”®* bir hiikiimet sistemine sahip
oldugunu belirtmistir.®® Buna paralel olarak Oztiirk, 1924 Anayasasinin goriiniim
olarak, 1921 Anayasasina gore yiirlitme organmnin daha bagimsiz bir yapiya
kavustugu hususlarmi dile getirmistir.%® Gozler’e ve Soysal’a gore, 1924 Anayasasl,
parlamenter sistemin ozelliklerini i¢inde barindirdigr igin parlamenter sistemi kabul

etmistir.’

1924 Anayasasinin benimsedigi sistem agisindan Ogretide siklikla
“kuvvetler birligi ve gorevler ayrilig1 sistemi” seklinde tanimlama yapilmaktadir.®®
Bu tanimlamanin nedeni, hem “meclis hiikiimeti sistemi’ne hem de “parlamenter
sistem”e benzer nitelikleri blinyesinde barindirmasidir. Esasinda bu sistem, “meclis
hiikiimeti sistemi”nden, “parlamenter sistem”e gecisin sinyallerini vermistir.

1924 Anayasasinin 52. maddesinde®® diizenleyici islemler olarak sadece
tiiziiklerden bahsedilmistir. 52. maddenin iigiincii fikrasinda® tiiziiklerle ilgili olarak
kanuna aykirilik iddialart varsa bu iddialarin ¢6ziim mercii olarak TBMM
gosterilmistir. Lakin bu bir¢ok tartismalara, sorunlara yol agmis ve tiiziiklerin niteligi
konusunda siiphe dogurmustur. Yiriitmenin islemlerinin yargi mercilerince denetime
tabi tutulmasi gerektigi ve bu durumun tiiziiklere yasama islemi niteligi kazandirdig
yoniinde tartismalari da beraberinde getirmistir. 1924 Anayasasi, kanunlarin

Anayasaya aykirt olamayacaklarini belirtmistir. Ancak buna karsin kanunlarin

Anayasaya uygunluk denetimi agisindan bir yol 6ngériilmemistir.

1.4.3. 1961 Anayasasi
1961 Anayasasi halk oylamasi ile kabul edilen ilk Anayasamizdir. 1961
Anayasasinda, Kurucu Meclis Anayasa Komisyonunun hazirlamis oldugu gerekcede

de belirtmis oldugu hali ile Tiirkiye Cumhuriyeti parlamenter sisteme ge¢mistir. Tam

8 YILMAZ, Harun; a.g.m, s.226.

8 OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.29-30;

86 OZTURK, K. Burak; Fransiz ve Tiirk Hukukunda idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsam,
Yetkin Yayinlari, Ankara 2009, s.61.

67 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.89; SOYSAL, Miimtaz; Anayasaya Giris, Seving
Matbaasi, Ankara, 1968, s.130-131.

68 Ayni yonde bkz. OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.31, GOZLER; Tiirk Anayasa
Hukuku, 2019, s.87.

6 “Miilga 1924 Anayasast Madde 52- icra Vekilleri Heyeti, kanunlarin siiveri tatbikiyesini irae
veyahut kanunun emrettigi hususati tesbit i¢in ahkadmi cedideyi muhtevi olmamak ve Stray1 Devletin
nazar1 tetkikindan gegirilmek sartiyle nizamnameler tedvin eder.”

0 “Miilga 1924 Anayasas1 Madde 52/3- Nizamnamelerin kavanine mugayereti iddia olundukta bunun
mercii halli Tiirkiye Biiytik Millet Meclisidir.”
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anlamiyla parlamenter sistemin benimsenmesi ile birlikte yiiriitmenin de bu
parlamenter sistem ilkeleri etrafinda sekillenmesi amaglanmistir.”

1961 Anayasasi 107. maddesinde’? vyiiriitmenin diizenleyici islemlerinden
olan Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan tiiziikler yer almaktadir. 1961 Anayasasi
113. maddesinde™ ise, tiiziiklerin haricinde bir diizenleyici islem tiirii dngorerek;
kanun ve tiizliklerin uygulanmasi amaciyla, bakanliklarin ve kamu tiizel kisilerinin
yonetmelik ¢ikarma yetkisinden bahsetmektedir.

Ayrica 1924 Anayasasinda tiliziikler i¢cin kanuna aykirilik iddialarinin ¢6ziim
mercii olarak TBMM nin gosterilmesinin nitelik agisindan tartigmalara neden olmasi
artik bertaraf edilmis ve yargi mercilerince ¢éziime kavusturulmast dngoriilmistiir.
Buna gore; 1961 Anayasasmin 114. maddesi’ ile tiiziiklere iliskin olarak Danistay
ve idare mahkemelerinde iptal davasi agilabilmesinin 6nii agilmastir.

1924 Anayasasinda kanunlarin Anayasaya aykirt olamayacagi hikkmii yer
almaktaydi. Ancak bunu kontrol edecek bir mekanizma Anayasada
ongoriilmemekteydi. 1924 Anayasasinda elestirilere neden olan bu durum, 1961
Anayasasi ile sona ermistir. Kanunlarin Anayasaya uygunluk denetimini yapmakla
gorevli Anayasa Mahkemesi de bu Anayasa ile kendisine yer bulmustur.

1961 Anayasasina elestiri, bu Anayasa, yasama ve yargi erkinin aksine
yiirlitmenin bir goérev oldugu hususundan bahsetmis ve tamamen yasama organina
bagl yiiriitme organiin yaratildigi, bu nedenle yiirlitmenin zayif oldugu diisiincesi
olusmustur. Bunu bertaraf etmek i¢in 1971 yilinda 1961 Anayasasinin 64.
maddesinde degisiklik yapilmis ve yetki kanununa dayandirilmak sartiyla yiiriitme

organina “kanun hiikmiinde kararname” ¢ikarabilme yetkisi verilmistir.

L ALDIKACTI; a.g.e, s.313

2 “Miilga 1961 Anayasas1 Madde 107- Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gdstermek veya
kanunun emrettigi isleri belirtmek {izere, kanunlara aykiri olmamak sartiyla ve Danistay’in
incelemesinden gegirilerek, tiiziikler ¢ikarabilir.”

Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi yayinlanir.

3 “Miilga 1961 Anayasas1 Madde 113- Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gorev alanlarim
ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak
sarttyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler. Yonetmelikler Resmi Gazete ile yaymlanir.”

™ “Miilga 1961 Anayasasi Madde 114- Idarenin hicbir eylem ve islemi, higbir halde, yarg
mercilerinin denetimi disinda birakilamaz. (...)”
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1.4.4. 1982 Anayasasi

1982 Anayasasi, 1924 ve 1961 Anayasalarina nazaran daha kapsamli
hazirlanmis ve daha ayrintili maddeler icermektedir. Yani Tiirk hukuk sisteminde en
kazuistik sekilde hazirlanan Anayasa olma 6zelligini tasimaktadir.

1982 Anayasasinin 91. maddesinde “kanun hilkmiinde kararnameler” (olagan
donem ve olaganiistii donem kanun hiikmiinde kararnameleri olarak ikiye ayrilmis
sekli ile), 115. maddesinde “tiiziikler”, 124. maddesinde “yonetmelikler”, 107.
maddesinde “Cumhurbaskanligi kararnamesi” diizenlenmistir. Bu diizenleyici
islemler haricinde Anayasada ismen yer almayan; “genelge”, “teblig”, “tamim”,
“sirkiiler” gibi adsiz diizenleyici islemler de mevcuttur.

Anayasa Mahkemesi, “6nemli”, “zorunlu”, “ivedi” durumlarda KHK ¢ikarma
yetkisinin verilecegini belirterek 91. maddeyi tamamlayici karar vermistir.” Ayrica
yine 1982 Anayasasi, 137. maddede normlarin hiyerarsisine deginmis ve hiyerarsik
olarak istlin olan emrin sirasi ile kanun, tiiziik, yonetmelik seklinde oldugunu ve
bunlarin en {ist norm olan Anayasaya aykir1 olamayacagini belirtmistir. Konumuz
acisindan dnemine istinaden 1982 Anayasasinin 2017 degisikligi oncesindeki halinde
mevcut olan yiirlitme organinin diizenleyici islemlerine kisaca deginmekte fayda

gormekteyiz.

1.4.5. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesi 1982 Anayasasinda Yiiriitmenin
Diizenleyici Islem Tiirleri

Yiiritme organi, Anayasa ve kanunlarin ¢izdigi sinirlar c¢ergevesinde;
kaynagim yukaridan asagiya siralandiginda normlar hiyerarsisine’® gore kanunla es
diizeyde olan “kanun hiitkmiinde kararnameler” ve devamiyla “tiziik”, “yonetmelik”
ve son olarak “diger diizenleyici islemler” den almaktadir.”” 2017 yili Anayasa
degisikligi ile KHK ve tiiziikkler tamamen hukuk diinyamizdan kaldirilistir. Kalan

diizenleyici islemlerin birgogu ismen korunmustur. Ancak bu Anayasa degisikligi

5 Bkz. AYMK, 01.02.1990T, 1988/64E ve 1990/2K, (Resmi Gazete: 01.02.1990T. ve 20499S.).

6 TURHAN, Mehmet; “Hans Kelsen’e Gore ‘Anayasaya Aykir1’ Yasa”, Istanbul Barosu Yaynlari,
S.27, 2016, (373-404), s.377: “Bir baska normun yaradilisim1 diizenleyen norm iisteki ve bu
diizenlemeye gore cikarilan norm da alttaki normdur. Hukuk diizeni, 6zellikle kisisellesmesi devlet
olan hukuk diizeni, bu nedenle birbirleriyle, tabiri caizse, ayn1 diizeyde yan yana duran normlarin
koordine olmasi sistemi olmayip, farkli diizeydeki normlar hiyerarsisidir. Bu normlarin birligi bir
normun yaratilmasi —alttaki normun- bir digeri —listeki norm- tarafindan ve onun da daha isteki norm
tarafindan ve bu ‘regressus’ en iistte yer alan tiim hukuk diizeninin gegerliliginin en {ist nedeni olan ve
bu hukuk diizenini birligini olusturan temel normla sonlanan normla belirlenmesiyle olugmaktadir.”

" GOZLER, Kemal; Tiirk Anayasa Hukukuna Giris, Fkin Basim Yaym Dagitim, Bursa, 2011,
s.257.
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neticesinde eski sistemde mevcut halleri ile yeni sistemdeki halleri arasinda yapisal
olarak biiyiik farkliliklar mevcuttur. ilerleyen béliimlerde yapilacak tanimlamalar
tarithsel bilgi niteliginde eski sisteme yani 1982 Anayasasinin, 2017 yili

degisikliginden onceki halinde mevcut olan diizenlemelere gore yapilacaktir.

1.4.5.1. Kanun Hiikmiinde Kararnameler

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa tarihinde ilk olarak 1961 Anayasasinda yer
bularak giiniimiize kadar gelen KHK ile ilgili 1982 Anayasasinin 2017 degisikligi
oncesi halinde, “Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarma Yetkisi” baslikli 91.
maddesinde’® KHK ’lerle ilgili ayrintili bir diizenleme bulunmaktadir.

Tezig, gerek 1961 Anayasast gerekse 1982 Anayasasi acisindan KHK
diizenlemelerinin  farkli oldugunu degerlendirmektedir. 1961 Anayasasindaki
diizenlemesinin, “1961 Anayasasi’nda, ongoriilen sekilde idari islem, fonksiyonel

bakimdan ise yiiriitmenin diizenleyici islemi niteligindedir.”"®

seklinde oldugunu
belirtmistir. 1982 Anayasasindaki diizenlemesinde ise KHK’lerin, organik anlamda
idari igslem niteliginde oldugunu fakat fonksiyonel anlamda bakildiginda yasama
islemi niteligine haiz oldugunu soylemektedir. 1982 Anayasasinda degerlendirdigi
durum i¢in, yetki kanunu ile ilgili diizenlemeyi isaret etmistir. Yetki kanununda,
KHK’lerin kaldiracagi kanun hiikiimlerinin nelerden ibaret oldugunun acikg¢a
gosterilmesine gerek olmadiginmi belirtmistir. S6z konusu bu durumun KHK’leri
yasama islemi haline getirdigini savunmustur.®°

KHK’ler, yiiriitme organi tarafindan ¢ikarilan, yasama organinca sinirlarinin
ve c¢ikarma kosullarinin belirlendigi, yiirlitmenin tlirev yetkisinin tezahiirii olan
diizenleyici islemlerdir. Ogretide siklikla kullanilan diger bir tanimi ise; “Kanun
hiikmiinde kararname, Bakanlar Kurulunun yasama organindan veya anayasadan
dogrudan dogruya aldigir smirli bir yetkiye dayanarak yaptigi, daha sonra yasama
organinin denetimine tabi olan ve normlar hiyerarsisinde kanun diizeyinde yer alan

281

bir diizenleyici islemdir.”" seklinde yapilmaktadir.

8 “Madde 91- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname
¢ikarma yetkisi verebilir. (...)”

™ TEZIC, Erdogan; “Yasama Yetkisi ve Kanun Hiikmiinde Kararnameler”, Amme idaresi Dergisi,
Cilt5, S.1, 1972, (3-14), s.8-12.

8 TEZIC, Erdogan; Anayasa Hukuku, Beta Yaynlari, Istanbul, 1995, s.28-29.

8. GOZLER, Kemal; Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, Ekin Basim Yayin
Dagitim, Bursa, 2000, s.16.
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Kanun ve doktrinde yapilan tanimlamalardan yola c¢ikarak KHK’lerin
Ozelliklerini anlatacak olursak; KHK’ler hem yasama (kanun), hem de yiiriitme
(kararname) fonksiyonlarina sahiptir. KHK’ler, yasama yetkisini elinde bulunduran
organ tarafindan taninan bir yetkiye dayali olarak; siire, amag, kapsam ve taninan bu
stire zarfinda bagka bir KHK ¢ikarilmasi gerekip gerekmedigi hususlarini da igerir
sekildeki bir yasama isleminden (kanundan) aldig1 yetkiye dayali olarak cikarilir.
KHKler, yiiriitme yetkisini elinde bulunduran organ tarafindan, hiyerarsik anlamda
kanunlarla ayn1 diizlemde ve ayni yaptirim giicline haiz, yiiriitme tarafindan alinan
kararlarin uygulanmasina hiz ve islerlik kazandirmak esasmma dayali olarak
cikarilmaktadir.8? Ayrica KHK ler, daha once kanunla diizenlenmemis bir konuda
kanun c¢ikarilana kadar ortaya c¢ikabilecek muhtemel hukuk boslugunu Onleme
islevini de yerine getirmektedir.®®

KHK’ler ¢ikarildiklart zaman agisindan, olagan donem KHK’leri ve
olaganiistii donem KHK’leri olmak {iizere ikili bir ayrima tabi tutulmaktadir. Olagan
donem KHK’leri ve OHAL KHK’leri acisindan “yetki” hususu farklilik arz etmekle
beraber, olagan donem KHK’leri yetkilerini kanun koyucunun c¢ikarmis oldugu
“yetki kanunundan” almaktadirlar. Bu husus doktrinde; “Yiiriitmenin kanuna
dayanma niteligi geregi, yetki kanunu tarafindan saptanan simirlar iginde kalma
kosulu vardir. Yetki yasasi ile ¢ikarilir, Resmi Gazetede yaymlandigi giin TBMM
onayma sunulur. KHK, hakkinda son karart TBMM verir, onanan KHK karara
baglandig1 giin, kanun yani yasama islemi haline gelir.”®* seklinde anlatilmaktadir.
Ancak unutulmamahdir ki OHAL KHK’leri agisindan bdyle bir zorunluluk

bulunmamaktadir.

1.4.5.1.1. Olagan Dénem Kanun Hiikmiinde Kararnameleri

1961 Anayasasinda KHK’nin “belli konularda” ¢ikarilabilecegi belirtilmistir.
1982 Anayasasinin 91. maddesinde “belli konularda” ifadesi yer almamaktadir. 1982
Anayasasinin 87. maddesinde ise, TBMM nin yetki ve gorevleri sayilmistir. Bu
yetkiler arasinda “Bakanlar Kuruluna belli konularda kanun hiikmiinde kararname
cikarma yetkisi vermek” de vardir. Bu hiikiim esasinda Bakanlar Kurulunun

cikaracagi KHK nin de siirlarini ¢izmektedir.

82 KUZU, Burhan; Tiirk Anayasa Hukukunda Kanun Hiikmiinde Kararnameler, Ucdal Nesriyat,
Istanbul, 1985, s.132.

8 OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.214- 216.

8 GIRITLI/ BILGEN/ AKGUNER; a.g.e, 5.142,143.
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Bakanlar Kurulu tarafindan c¢ikarilan KHK’lerin, yetki kanununa dayali
olarak ¢ikarilmasi zorunlulugundan daha 6nce bahsetmistik. Bakanlar Kurulu, kanun
niteliginde verilen bir yetkilendirme olmadig1 siirece, KHK ¢ikaramamaktadir.
Parlamento karar1 niteliginde bir karar alinarak yetkilendirme yapilsa dahi, KHK
cikaramaz, mutlaka kanun olmahidir. Anayasanin 91/2. maddesinde® yetki
kanununun unsurlar1 belirtilmistir. Bu madde 1s18inda yetki kanununda; amag,
kapsam, ilkeler ve kullanma siiresi ve bu siire igerisinde birden fazla cikarilip
cikarilmayacagi hususlari olmak {izere, dort temel unsurun bulunmasi gerektigi
karsimiza ¢ikmaktadir. Bu dort temel unsurun, yetki kanununun unsurlari olduguna
ve KHK nin unsurlari1 olmadigina dikkat etmek gerekmektedir. Yargisal agidan KHK
incelemesinde de yetki kanunu, oncelikli olarak incelemeye tabi tutulmaktadir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi genel olarak kararlarinda, “Anayasaya Aykirilik
Sorunu” bashgr altinda, KHK incelemesinin esasina ge¢ilmeden, incelemenin
gerekliligi hususunda, inceleme yetkisine dair bir aciklama yapmayi uygun

bulmustur. Kararlarinda asagidaki gibi agiklamalar yapmaistir:

“Anayasa’da, KHK’lerin siyasal denetimi yamnda yargisal denetimi de
ongoriilmiistiir. KHK 'ler, islevsel yonden yasama islemi niteliginde olduklarindan
bunlarin yargisal denetimlerinin yapilmasi gorev ve yetkisi de Anayasa Mahkemesine
verilmigtiv. Yargisal denetimde KHK 'nin, dncelikle yetki kanununa sonra da
Anayasa’ya uygunlugu sorunlarimin  ¢oziimlenmesi gerekir. Her ne kadar,
Anayasa’min  148. maddesinde KHK’lerin yetki kanunlarina uygunlugunun
denetlemesinden degil, yalmzca Anayasa’ya sekil ve esas bakimlarindan
uygunlugunun denetlenmesinden soz edilmekte ise de Anayasa’ya uygunluk
denetiminin igine oncelikle KHK 'nin yetki kanununa uygunlugunun denetimi girer.
Cuinkii Anayasa’da, Bakanlar Kuruluna ancak yetki kanununda belirtilen sinirlar
icerisinde KHK c¢ikarma yetkisi verilmesi ongoriilmiistiir. Yetkinin disina ¢ikilmast,
KHKyi Anayasa’ya aykirt duruma getirir. Béylece, KHK 'nin yetki kanununa aykiri

olmast Anayasa’ya aykiri olmast ile 6zdeslesir.”%®

8 “Madde 91/2- Yetki kanunu, ¢ikarilacak kanun hiikkmiinde kararnamenin amacini, kapsamini,
ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi i¢inde birden fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilmayacagini
gosterir.”

8 Bkz. AYMK, 14.12.2016 T, 2016/148E ve 2016/189K, (Resmi Gazete: 06.01.2017T. ve 29940S.).
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Konu bakimindan KHK’ler, kanunlar gibi her konuyu diizenleme yetkisine
sahip degildir. 1982 Anayasasinin 91. maddesine®’ gore, Anayasanm ikinci kisminin
birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan “temel hak ve ddevler” ve Anayasanin
dordiincii boliimiinde yer alan “siyasi haklar ve 6devler” olagan donemlerde ¢ikarilan
KHK’ler ile diizenlenememektedir. Reddedilen KHK, yine ayn1 maddeye gore ret
karar1 Resmi Gazetede yaymlandigi gilin ylrirliikten kalkmaktadir. Ayrica
Anayasanin 163. maddesi geregi biitge konusunda da sadece kanun ile diizenleme
yapilabileceginden biitce ile ilgili KHK ¢ikarilamamaktadir.

Kanun ¢ikarmak yerine KHK ¢ikarmanin; hiz, is yiikii ve uzmanlik olmak
tizere; li¢ temel neden ekseninde agiklamasin1i yapmanin yerinde olacagi
kanaatindeyiz. KHK’lerin ¢ikarilma nedenleri; hiz, is yiikii ve uzmanlik seklindedir.
Buna gore;

Hiz, parlamentolarin kanun g¢ikarma usullerinden kaynakli olarak bir kanun
tasart veya teklifinin kanunlagip yiriirlik kazanmasi ¢ok uzun zamanlar
alabilmektedir. Hiikiimetler, parlamentolara nazaran daha hizli ¢alismaktadirlar.
Bundan otiirii de daha ¢abuk karar alabilmektedirler.®

Is yiikii, gelisen teknoloji ve yenilenen diinya sebebiyle, kanunlar her gecen
vakit degisime ugramak ve ihtiyaglara cevaz vermek durumundadirlar. Haliyle
karsilagilan her durumla ilgili kanunlarin daha ayrintili diizenlemeler igermesi
gerekir.® Gittikge daha fazla ve daha uzun kanunlara ihtiyag duyulmas, is yiikiinii
artirmakta; bir yasama yili i¢inde bir¢ok kanun tasarist bu nedenle degerini
yitirmektedir.

Uzmanlik, bir diger neden olarak, giiniimiizde gitgide daha komplike olan
meselelerin ¢oziimiinde bilimsel ve teknik bakimdan parlamentolarin uzmanliklarinin

diisik  kalmasidir.*

Uzmanlagsma gerektiren konularla sik  karsilasilmasi,
parlamentolarin uzmanlagsmamis olmasi ve ¢ikarilan kanunlarin ihtiyaca karsilik
yeterli diizenlemeyi icermemesi, uygulamada sorunlara neden olmaktadir.

Ayrica olagan donem KHK ’leri, hem yargisal hem de siyasal agidan denetime

tabi tutulmaktadir. Yetki kanunlarinin, kanun olmalar1 hasebiyle Anayasa

87 “Madde 91- (...) Ancak sikiyonetim ve olaZaniistii haller sakli kalmak iizere, Anayasamn ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile dordiincii
bdliimlerinde yer alan siyasi haklar ve 6devler kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemez.”

8 TURGUT, Tan; “Tiirk Hukukunda Kanun Hiikmiinde Kararname Uygulamasi ve Sorunlar”,
Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt 50, S.1, 1995, (335-353), s.336.

8 GOZLER; Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, 2000, s.12-13.

% KUZU; a.g.e, s.64.
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Mahkemesinin denetimine tabi olacagi agiktir. Anayasanin 148. maddesine gore;
KHK’lerin sekli ve esas yonilinden denetimi de Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilmaktadir. Hem sekil bakimindan hem de esas bakimimdan denetimleri, 60

giinliik siireye tabi tutulmaktadir.

1.4.5.1.2. Olaganiistii Donem Kanun Hiikmiinde Kararnameleri

OHAL ilan1 gerektiren haller olan yaygin siddet harcketleri, deprem, sel,
yangin, ulusal ekonomik darbogaz ve krizler ile sikiyonetimin ilan edildigi i¢ veya
dis savas, seferberlik gibi durumlarda ¢ikarilan kararnamelerdir. 1982 Anayasasinin
121/3. maddesinde®® ve 122/2. maddesinde® agikga OHAL KHK lerinin yetkilerini
Anayasadan aldig1 vurgulanmistir. Bu nedenle yliriitmenin yetkili oldugu hallerden
sayillmaktadir. Belirli bir siire 6mrii olan OHAL ve sikiyonetim KHK’leri hakkinda
Anayasamiz konu sinirlamasi yapmamistir. Bu da demektir ki; tiim temel hak ve
Ozgiirlikler hakkinda diizenleme yapabilmekte, bu alanlari sinirlama hatta durdurma
yoluna gidebilmektedir. Tek istisna, uluslararasi hukuktan kaynakli yiikiimliiliiklere
ve temel haklara dokunmadan, 6l¢iilii hareket etmesi gerektigidir.

Ayrica bu kararnamelere karsi, Anayasa Mahkemesinde, 1982 Anayasasinin
148. maddesine® gore dava agilamaz. OHAL KHK ’lerinin cikarilma sebebi kisaca;
ulusal giivenligin ve can gilivenliginin acilen saglanmasi zorunlulugunun hasil
olmasindan kaynaklanmaktadir.

S6z konusu sikiyonetim ve OHAL durumlarinda devletin ve vatandaslarin
mevcudiyeti tehlike altinda bulunmaktadir. Bu nedenle kararlarin ivedi bir sekilde
alinmas1 ve uygulanmasi gerekmektedir. Her ne kadar normal sartlar altinda,
demokratik agidan bakildiginda, OHAL kararnamelerini desteklemek miimkiin
olmasa da s6z konusu devletin bekasi ve vatandaglarin can ve mal giivenligi
hususlar1 olunca; yiiriitme organina bu yetkinin taninmasi, i¢inde bulunulan zorlu hal

ve kosullarin {istesinden gelinebilmesi agisindan gereklilik arz etmektedir.

%1 “Madde 121/3- ( ...) Olagan iistii hal siiresince, Cumhurbagkanimin bagkanliginda toplanan
Bakanlar Kurulu, olaganiisti halin gerekli kildigi konularda, kanun hiikmiinde kararnameler
¢ikarabilir. (...)”

92 “Madde 122/2- (...) sikiydnetim siiresinde, Cumhurbaskaninin bagkanliginda toplanan Bakanlar
Kurulu sikiydnetim halinin gerekli kildig1 konularda kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarabilir.”

9 “Madde 148/1- (...) Ancak, olaganiistii hallerde, sikiydnetim ve savas hallerinde gikarilacak kanun
hilkkmiinde kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla Anayasa
Mahkemesinde dava agilamaz.”
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1.4.5.2. Cumhurbaskanhg1 Kararnameleri

CBK, Cumhurbaskanlig1 idari teskilatin1 diizenleyen kararnamelerdir. 1k
olarak 1982 Anayasasi’nda yer bulmus ve 107. maddesinde Ongdriilmiistiir. Bu
maddede CBK’lerin ¢ikarilis amacinin; “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin
kurulusu, teskilati ve calisma esaslari, personel atama islemleri, Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenlenir.” bunlardan ibaret oldugu ifade edilmektedir. Gozler,
kararnamedeki bu durumu Cumhurbaskanligi biinyesinde c¢alisan personele
baglamistir. Buna gore; “Burada kastedilen teskilat1 olusturan personel siyasi degil,
idari niteliktedir.”®* Duran ve Yiizbasioglu’na gére; Cumhurbaskani bu kararnameler
ile sadece Cumhurbagkanlig1 teskilatinin igyapisina ve bu yapinin isleyisine yonelik
olarak diizenlemeler yapabilmektedir. CBK’ler, toplumu ilgilendiren diger konulara
yonelik olarak diizenlemeler igermemektedirler. Cumhurbaskaninin 6zel af
niteliginde olan af yetkisi de bu kararname ile kullanilamamaktadir.®® Benzer sekilde
Gilindiiz’e gore; “Bu kararname ile yalnizca Cumhurbaskanligi’nin igyapis1 ve
isleyisi ile ilgili kurallar konulabilecektir, diger birey ve topluluklarla ilgili
diizenlemelerde bulunulamayacaktir. Bundan 6tiirii, bu kararname, ytiriitme
organinin dzerk bir diizenleme islemi sayilamayacaktir.”%

CBK’ler, yasama organinin asli yetkisinde bulunan, kanun alanindaki
konularda diizenlemeler i¢cerememektedirler. Sadece Cumhurbaskanliginin teskilat
yapisini ve personelini ilgilendiren konularda diizenleme yapabilmektedir. Ancak bu
konularla sinirli olmak kaydiyla CBK’ler, yiiriitmenin tali nitelikteki diizenleme
yetkisinin istisnasi konumunda bulunan; asli nitelikte bir yetki hiiviyetine haizdir.
Diger bir deyisle, “ (...) Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin bir kanuna dayanma ve
ona aykirt olmama zorunlulugu bulunmamaktadir.”®” Cumhurbaskani, CBK
c¢ikarabilme yetkisi konusunda, yasama organinin kanun ¢ikarmasina benzer sekilde
yetkiyi dogrudan Anayasadan almaktadir. Bu durumda, CBK’lerin, Anayasada

belirtilen konularla smirli olmak {izere, miinhasir bir diizenleme alanina sahip

% GOZLER, Kemal; Devlet Baskanlari: Bir Karsilastirmal Anayasa Hukuku incelemesi, Ekin
Basim Yaym Dagitim, Bursa, 2001, s.75.

% DURAN; “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi, Cilt 4,
S.1-3, 1983, (3-42), 5.40, YUZBASIOGLU, Necmi; 1982 Anayasasi ve Anayasa Mahkemesi
Kararlarina Géore Tiirkiye’de Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, Beta Yayinlari, Istanbul,
1996, 5.60-61.

% GUNDUZ; a.g.m, 5.762.

97 ERDOGAN, Mustafa; “1982 TC Anayasasinda Cumhurbaskaninin  Hukuki Durumu”,
(Yaymlanmamis Doktora Tezi), Ankara Universitesi sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 1987,
s.140-141.

28



oldugunu soyleyebiliriz. Ancak CBK’lerin diizenleme alanlarinda sahip oldugu bu
yetki Duran’a gore; “(...) Tam ve gergek anlami ile Ozerk diizenleme islemi

7% geklinde belirtilmektedir. “Kanunlarla arasinda bir catisma ¢ikmasi

sayllmaz
durumunda, konu yetki kurallar1  ger¢evesinde  ¢oziilmektedir.  Yani
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri diizenlemesi esas tutulur. Kanunlarla bu konuda
diizenleme yapilmamasi gereklidir. Yapildigi takdirde Anayasa’nin 107. maddesi
ihlal edilmis say1lir ve iptali gerekir.”

1982 Anayasasinin 2017 yili degisikligi dncesi halinde mevcut olan CBK’ler
bir takim yapisal degisikliklere ugrayarak, Tiirk hukuk sistemindeki varligina
giiniimiizde de devam etmektedir. Ilerleyen kisimlarda ayrintili incelenecegi igin
simdilik tarihsel bilgi niteliginde degisiklik Oncesi siteme gore anlatimina kisaca

deginmekle yetiniyoruz.

1.4.5.3. Tiiziik

Tiiziikler yil sirasiyla, 1924 Anayasasinda 52. maddede, 1961 Anayasasinda
107. maddede ve 1982 Anayasasinda 115. maddede diizenlenmistir. Ancak 2017 yili
Anayasa degisikligi ile Tiirk hukuk sisteminden kaldirilmistir. 1982 Anayasasinin
2017 yilindaki degisiklikten onceki halinde tiiziikler en yalin haliyle; “Sebep unsuru
kanun olup; kanuna dayandirilarak ¢ikarilan, Danistay incelemesinden gecirilmek
sartryla kanunun emrettigi isleri ve uygulanmasmi saglayan hukuki metindir.”%
seklinde tanimlanmistir. Danistayin incelemesinden ge¢cmesi tiiziigiin asli sekil
sartidir.’®t  Anayasanin 115. maddesinde!®? tiiziigiin tanim acik bir sekilde
yaptlmigtir ve miinhasiran bu yetki Bakanlar Kuruluna aittir. Cikarilabilme

sartlarindan birinin ihlali, sakatlik sebebidir,}*® Giritli/Bilgen/Akgiiner’e gore, “(...)

% DURAN; “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s.40.

9 TASDOGEN, Salih; “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Derqgisi, Cilt 65, S.3, 2016, ( 937-966), 5.941.

100 EM, Ali; Kanunlarim ve Idari Diizenleyici Tasarruflarin Yapim Teknigi, Turhan Kitapevi,
Ankara, 2003, 5.22-23.

101 ONAR; a.g.e, 5.138.

102 “Madde 115- Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek
iizere, kanunlara aykiri olmamak ve Danistay’in incelenmesinden gecirilmek sartiyla tiiziikler
¢ikarilabilir. Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi yayimlanir.”

103 G7LU, Rukiye Mehtap; “Yiiriitme Orgam Tarafindan Olaganiisti Donemde Yapilan Kanun
Giictindeki Normlarin Anayasa Uygunluk Denetimi Konusunda Anayasa Mahkemesi Kararlarinin
Yorumu”, Uyusmazhik Mahkemesi Dergisi, Y.6, S.12, 2018, (613-646), s.622.
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Bu sakatligi, islemin tiiriinii degistirerek ya da degismis farz ederek diizeltmeye de
olanak bulunmamaktadir.”*%4

Danistay incelemesi asli sekil sarti oldugundan bu incelemeden gegmeyen
tiiziik, “yokluk” ile maluldiir; yani hi¢c yapilmamis sayilir.'® Tiiziik yapilirken ve
Resmi Gazetede yayimlanmadan oOnce yiirlitme organinin idare mekanizmasi
tarafindan yapilan degisiklikler icin de Danistayin incelemesi zorunlulugul®
kuralindan otiirii, aksi durum iptal nedenidir.!®” Ozbudun’a gore ise, “Danistay’a
bagli olmas1 kabul edildiginde, Danistay’in incelemesinin bir sekil sarti olmaktan
cikacagi ve bir yetki ortakligina déniisecegi kabul edilmektedir.”%®

Tiizlikler, idari islemdir bu nedenle yargisal denetime tabidir (madde 125/1).
Tiiziikler, kendi arasinda dikey hiyerarsiye sahiptir. Aralarinda sorun olugmasi
durumunda ¢6ziim i¢in, “sonraki kanun 6nceki kanunu ilga eder” ilkesine basvurulur.
Gozler’e gore, “Ayni tarihte ¢ikmus iki tiiziik veya ayn tiiziglin iki degisik hikmii
arasinda ¢atisma c¢ikarsa, bu ¢atigma da ‘6zel kanun genel kanunu ilga eder’ ilkesi

uyarinca ¢oziimlenmelidir.”1%°

1.4.5.4. Yonetmelik

Yonetmelikler de tipki CBK’ler gibi, eski sistemde var olmasinin yani sira
yeni sistemde de varligini siirdiirmektedir. 1982 Anayasasinin 2017 yilinda yapilan
degisiklik dncesi 124. maddesinde!'® yapilan tanima gére, tiiziikler igin zorunlu olan
Danigtay incelemesi hususu; yonetmelikler ig¢in zorunlu tutulmamustir. Yeni
diizenlemede Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi alanlarini
ilgilendiren kanunlarin uygulanmasii saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak

sartiyla hizmetin gerektirdigi sekilde yonetmelik ¢ikarabilirler. Eski sisteme gore,

104 GIRITLI/ BILGEN/ AKGUNER; a.g.e, 5.155-156.

105 GUNDAY, Metin; idare Hukuku, imaj Yayinlar1, Ankara, 1997, s. 79-80.

1%6 Bu nedenle tiiziiklerden ziyade daha cok yonetmelik ve diger adsiz diizenleyici islemlere
bagvurulmaktadir. Kanun, kendi uygulamasi igin yonetmelik veya baska diizenleyici islem
emretmigse, tiizilk ¢ikarma yetkisi kullanilamaz. Eger yine kanun, kendi uygulamasi i¢in bir sart
kosmamussa, tiizlik ¢ikarma takdir yetkisi uygulanir.

107 GOZUBUYUK, Seref/ TAN, Turgut; idare Hukuku: Genel Esaslar, Cilt |, Turhan Kitabevi,
Ankara, 1998, 98-100.

108 )ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2014, 5.252.

109 GOZLER; idare Hukuku, 2009, 5.1133.

110 “Madde 124- Bagbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gorev alanlarim ilgilendiren
kanunlarin ve tiliziiklerin uygulanmasini saglamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla
yonetmelikler ¢ikarabilirler. Yonetmelikler ¢ikarilma asamasinda Danistay incelemesinden gegmez.
Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayinlanacagi kanunda belirtilir.”

30



Kanun veya tiiziikkle diizenlenmeyen bir alanda ydnetmelik cikarilamaz.*'! Ancak
yonetmeliklerin tek ¢ikarilma konusu kanun ve tiiziiklerin uygulama alanlarinin
gosterilmesi ve uygulamalarinin saglanmasi da degildir. Kanuna dayanmak sartiyla
istenilen konuda yonetmelik ¢ikarilabilmektedir.'?

Resmi Gazetede yaymlanacak yonetmeliklerin nelerden ibaret oldugu,
kanunla belirtilmistir. Dayandig1 kanunal®® goére; “Tiim iilke ¢apinda kamuyu
ilgilendiren”, “isbirligine, yetki ve gorev alanlarina iliskin hiikiimler diizenleyen”,
“kamu personelinin 6zliik haklarina iliskin genel hiikiimleri kapsayan” yonetmelik ve
adi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayinlanmasi zorunludur. Belirtilen sartlari
tasimakta olan yonetmeliklerin, Resmi Gazetede yayinlanmamasi durumunda sekil
yoniinden hukuka aykirilik meydana gelecektir. Bu yonetmelikler hukuki agidan
gecerlilik arz etmezler. Bu nedenledir ki bu sekilde bir yonetmelige dayanilarak
yapilan idari islemler de hukuki bir islem olarak hukuk diinyasina kabul
gormeyecektir.!'* Ayrica kanuna dayandirildigi igin, uygulamada tiiziik ¢ikarilmasi
emredilmemigse, yonetmelik ¢ikarilamamaktadir.

Hiyerarsik siralamada tiiziiklerin arkasindan gelen yonetmelikler, “idarenin
en genis uygulama alanmna sahip diizenleyici islem tiiriidiir.”**® Y®netmeligin
cikarilmas1 konusunda idarenin takdir hakki vardir ve denetlenmesi idari yargi
tarafindan yapihir.'*®* Kamu kurumu ile kamu kurulusu niteligindeki meslek
kuruluslarinin, tiim tilke diizeyini kapsamayan sadece belli bir kesimde uygulanacak
yonetmeliklerine karsi agilacak olan davalar gorev bakimindan o yerde gorevli

bulunan idari yargi alaninda bulunan ilk derece ve genel gorevli olan idare

11 Ayni yonde bkz. Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu (iDDK) tarafindan verilen, 09.12.2004T,
2002/777E. ve 2004/1981K, sayili karar karst oy gerekgesi: “(...) yasada Ongoriilmedigi halde,
yonetmelik ile; avukatin Sosyal Sigortalar Kurumuna Yaglilik Sigorta Prim Borcunun bulunmasi
halinde hakkinda isle yapilamayacagi yolunda diizenleme getirilmesinde ve ayrica Yasani ayri bir
konuya iliskin diger bir maddesindeki diizenlemesinden hareket edilerek dava konusu Yonetmelik
maddesine hukuki gegerlilik kazandirilmasina iliskin Daire kararindaki gerek¢ede hukuka aykirilik
bulundugundan s0z edilemeyecektir.” http://proxy.cankaya-
elibrary.com:9797/MuseSessionl D=0210d370m/MuseProtocol=http/MuseHost=www. kazanci.com/M
usePath/kho2/ibb/giris.htm, (Erisim Tarihi: 20.02.2020).

12 Ayni yonde bkz: GOZLER; idare Hukuku, 2009, s.1251: “Ornegin kamu tiizel kisisi olan
iiniversiteler 2547 sayili Yiiksekdgretim Kanununun kendisine verdigi egitim ve 6gretim gdrevinin
nasil yerine getirilecegini gostermek i¢in, ‘egitim, Ogretim ve sinav yonetmeligi’ yapmaktadirlar.
Ancak sadece tek faaliyet konusu kanunlarm ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak degildir. Bir
kanuna dayanmak sartiyla her konuda yonetmelik ¢ikarabilirler.”

113 24.05.1984 tarihli, 3011 sayil1, kanunla gosterilmistir.

114 GUNDAY; idare Hukuku, 1997, 5.83.

115 OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2014, 5.253.

116 GUNDUZ; a.g.m, s.765.
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mahkemelerinde agilacaktir.!'” Bunlarin  disindaki  yonetmeliklerin  yargisal

denetimleri ise ilk derece mahkemesi sifatiyla Danistayda gerceklestirilir.

1.4.5.5. Diger Diizenleyici islemler

Yiirlitme organinin, Anayasada ongoriilmiis asil diizenleyici yetkileri disinda
Anayasada ad1 gegmeyen, degisik isimler tasiyan iglemlerle soyut, genel ve objektif
hukuk kurallar1 koyabildigi goriilmektedir. Idareye yiiklenen gorevler sadece
Anayasada belirtilenler ile sinirli degildir. “Anayasada ismi gegmeyen ‘yliriitme
organinin diizenleyici iglemleri’ olarak kabul edilen bu islemlere idare hukukunda
‘adsiz diizenleyici islemler’ denilmektedir.”'!® Karahanogullari, adsiz diizenleyici
islemleri; kanun veya diizenleyici nitelikte bir baska islemin uygulanmasini
gostermek i¢in konulan kurallar olarak tanimlarken; bunlar i¢in “uygulayici kurallar”
nitelendirmesi yapmaktadir.11°

Bu islemlere uygulamada; “sirkiiler”, “genelge”, “ilke karar1”, “esaslar”,
“yonerge”, “talimat”,” statii”, “genel emir”, “tenbihname”, “genel tenbih”, “ilan”,
“duyuru”, “plan”, “tarife” gibi isimler verilmektedir. Bunlardan sikca
kullanilanlardan bazilarinin tarifleri soyledir: Sirkiiler, “Amirlerin, astlarinin
uygulamakla yiikiimlii olduklar1 kanun, tiiziik ve yonetmeliklerin yorumlanmasi ve
uygulanmas1 konusunda yetkisine dayanarak vermis olduklar1 talimat, goriis ve
emirlerdir.”*?® Genelge, normlar hiyerarsisine gore yasa, tiiziik ve ydnetmeliklerin
uygulanmasinda yol gostermek, herhangi bir konuyu aydinlatmak ya da dikkate
cekmek igin ilgili yerlere ve ilgililere gonderilen yazidir. Direktifler ise, “Amirlerin
astlarin takdir yetkisine sahip oldugu alanlarda takdir yetkilerini somut olaylarda
nasil kullanacaklarina dair yetkilerine dayanarak vermis olduklart emir ve
talimatlardir.”!%
Yonetmelikler, adsiz  diizenleyici  islemleri  kendi  biinyesinde

2

barmdirmamaktadir.'?  Zabunoglu'na  gore, “Adsiz  diizenleyici islemler,

yonetmeliklerden ayr1 bir kategori olusturan diizenleyici islemlerdir.”*?® Hatta

117 GOZLER,; Tiirk Anayasa Hukuku, 2003, 5.626-635.

U8 OZAY; a.g.e, s.375.

119 K ARAHANOGULLARI, Onur; idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve idari islemler,
Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, 5.161-162.

120 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.984.

121 GOZLER, idare Hukuku, 2009, 5.615-616.

122 Farkli yonde bkz. GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.987: “(...) ‘adsiz diizenleyici
islemler’, tiiziik degil, ydonetmelik olarak kabul edilip, onlarin hukuki rejimine tabi tutulabilirler.”

123 7 ABUNOGLU, Yahya Kazim; idare Hukuku, Cilt I, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2012, 5.461.
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124 seklinde

Gengay, “YoOnetmeliklerle aralarinda ast-iist iligkisi kurulmasi gerekir.
bir vurguyla bunlarin yonetmelik alt1 bir diizlemde konumlandirilmasi gerekliligine
dikkat c¢ekmistir. Nitekim Yargitay 3. Hukuk Dairesi (HD) bir kararinda'®® bu
durumu agiklamaktadir. Ancak yukarida belirtilen agiklama neticesinde bu islemlerin
yargisal denetimlerinin adli yargi mercilerince yapilacagl sanrisina kapilmamak
gerekmektedir. Bu islemlerin, yargisal denetimleri idari yargi mercileri tarafindan
yapilmaktadir.

1982 Anayasasinin, 2017 yilinda yapilan degisiklik oncesindeki diizenleyici
islemlerine kisaca bir degindikten sonra 2017 yilinda yapilan halkoylamasi sonucu
ciddi yapisal degisikliklere kavusan yeni bir hiikiimet sistemini konumuzdaki
onemine istinaden ele almak gerekmektedir. Bu sistem hem parlamenter sisteme hem
de bagkanlik sistemine benzer yonleriyle Tiirkiye’ye has yeni bir sistem olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.

1.5. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMIiNIiN TEMEL
OZELLIKLERI

Hiikiimet sistemi degisikligi ile ilgili uzun yillar tartigmalar stiregelmis ve ilk
somut adimmlar 2007 yilinda goriilmistir. 2007 yilinda yapilan Anayasa
degisikligiyle Cumhurbaskaninin halk tarafindan se¢ilmesi karar1 alinmistir. Bu
degisiklik sonrasinda 2014 yilinda ilk kez Cumhurbaskanligi se¢imi halkoylamasi
seklinde gerceklesmistir. Yapilan bu degisiklikler neticesinde mevcut hiikiimet

sisteminin yapisal olarak tartisilmasi séz konusu olmustur.?®

124 GENCAY; a.g.m, s.413.

125 Yargitay 3. HD, 03.06.2014T, 2014/2058E. ve 2014/8743K. sayili kararinda soyle bir agiklama
yapmustir: “(...) Ancak, uygulamada yiiritme organinin bunlarin diginda, "kararname", "karar",
"teblig ", "sirkiiler", "yonerge", "talimat", tarife" gibi degisik isimler tasiyan islemler ile de genel,
soyut ve objektif hukuk kurallart koydugu, bu nedenle, bu islemlerin de yiirlitme organinin
diizenleyici islemleri arasinda yer aldigi ve bu tiir diizenleyici islemler idare hukukunda
"adsiz diizenleyici iglemler" olarak nitelendirildigi, kamu tiizel kisiligine sahip olsun veya olmasin
kamu kurum ve kuruluslari degisik isimler altinda ve icrai karar alma yetkisine sahip oldugu
Olciide, diizenleyici islemler yapma yetkisine de sahip oldugu, EPDK kararlarnin da bu
anlamda adsiz diizenleyici islem niteliginde olup normlar hiyerarsisi kapsaminda daha istte yer alan
Anayasa, kanun, kanun hiikmiinde kararname, yonetmelik ve tiiziiklere aykir1 olamayacagi...”,
http://proxy.cankaya-
elibrary.com:9797/MuseSession|D=0210d370m/MuseProtocol=http/MuseHost=www.kazanci.com/M
usePath/kho2/ibb/files/dsp.php?fn=3hd-2014-2058.htm&kw="2014/2058 #fm, (Erigim Tarihi:
20.02.2020).

16 AKMAN, Elvettin; “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Kamu Politikas1 Aktorleri”,
Paradoks Ekonomi Sosyoloji ve Politika Dergisi, Cilt 15, S.40, 2019, (35-54), s.40.
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16 Nisan 2017 tarihinde halka gidilerek referandum yapilmis, ¢ikan sonug ile

Anayasa degisikligine gidilmistir.'?’

Bu degisikligin nihai 06zii, parlamenter
sistemden uzaklagilarak Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gegisin saglanmasi

olmustur. Turan’a gore, yeni hiikiimet sisteminin tanimi su sekildedir:

“Cumhurbaskanligr hiikiimet sistemi, halk tarafindan segilen deviet baskanina dayali,
tiniter devlet yapisim esas alan, partili Cumhurbaskanlhigi modeli olan ve

Cumhurbaskamimin halk tarafindan segildigi, siyasal rejim degisikligi icermeyen bir

sistem.”*?®

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, kuvvetlerin sert ayrimina dayanan ve
ABD’de uygulanan baskanlik sistemi ile bire bir ayni olmasa da bazi Gzellikler
acisindan benzerlik gostermektedir.!?® Parlamenter sistemin ozellikleri tamamen
kaybolmamakla beraber, Anayasanin pek ¢ok maddesinde detayli ve kapsamli
degisiklikler yapilmistir. Ozellikle 6771 sayilh kanun ile degistirilen Anayasa
metninin  6nemli  bir bolimii, 2018 yilinda TBMM milletvekilleri ve
Cumbhurbagkanliginin se¢imi sonucunda Cumhurbagkaninin géreve basladig: tarihte
yiiriirliige girmistir.®® Diger yandan da ¢ok sayida maddenin tiimiiyle ilga edildigi
goriilmiistiir. 13
Bagkanlik sistemiyle de siki iligki igerisinde olan 2017 yili Anayasa

degisikligi ile gegilen Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminin temel ozellikleri su

sekilde siralanabilir:

* “Cumhurbaskanligr secimleri TBMM genel segimleriyle birlikte bes yilda bir aym

giin yapilacak ve Cumhurbagkani halk tarafindan segilecektir.

127.21.01.2017 Tarih ve 6771 Sayili TC Anayasasi’nda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun, Resmi
Gazete 11.02.2.107 Tarih ve 29976 Sayi. Degisiklik 16.04.2017 Tarihinde yapilan halkoylamasi ile
resmi sonuglara gore %51.4 EVET oyu ile kabul edilmistir. Kesin sonuglar, Yiiksek Se¢im Kurulu
(YSK ) detayli bilgisi i¢in bkz. Resmi Gazete 27.04.2017 Tarih ve 30.050 Miikerrer Say1. Yetki ve
gorevler 24.06.2018 tarihinde yapilan Cumhurbagkanlifi ve TBMM secimlerinden sonra yiiriirlige
girmistir.

128 TURAN, A. Menaf; “Tiirkiye’nin Yeni Yonetim Diizeni: Cumhurbaskanlii Hiikiimet Sistemi”,
Social Science Research Journal, Cilt 7, S.3, 2018, (42-91), s.43.

129 AKCAKAYA, Murat/ OZDEMIR, Abdiilkadir; “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ve Siyasal
Istikrar”, Ugiincii Sektor Sosyal Ekonomi, Cilt 53, S.3, 2018, (922-944), 5.927.

130 DALKILIC, a.g.m, s.12.

181 GONENC, Levent/ KONTACI, Ali Ersoy; “2017 Degisikligi Sonras1 Yasama- Yiiriitme Iliskileri”,
TBB Dergisi, S.145, 2019, (53-79), s.54.
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* Bakanlar Kurulu ve Bagbakanlik miiesseseleri kaldirilarak yiiriitme yetkisi tek elden
Cumhurbaskani tarafindan  kullamlacaktir. Cumhurbaskani, yardimcilarim  ve
bakanlarin atayacaktir.

o Cumhurbagkam, yiiriitme yetkisini ¢ikaracagi CBK ler ile kullanacaktir. Kararname
¢ctkarmak i¢in eski sistemde oldugu gibi yasama tarafindan yetkilendirilmesi
gerekmeyecektir. Ust diizey kamu goreviilerinin atanmasi da bu kararnamelerle
gerceklestirilecektir.

» Cumhurbagkanit ve TBMM, birbirlerini feshedebilecektir. Ancak bu fesih neticesinde
ve birlikte se¢ilme kurali geregince, her iki organ icin de yeniden segcim yapilacaktir.

e Cumhurbaskani artik cezai anlamda da sorumlu tutulabilecektir. Eski sistemde
vetkili ancak karst imza kurali geregi sorumsuz olan Cumhurbaskaninin yerine yeni
sistemde halk tarafindan segilen Cumhurbaskaninin, hem siyaseten hem de diger
konularda sorumlu olmasi esasi benimsenmistir.

* Eski sistemde yiiriitmenin meclise karsi sorumlu olmasimin bir sonucu olarak isleyen
‘gensoru’ mekanizmasi, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde sorumlulugun halka
kars1 olmasi nedeniyle yiiriirliikten kaldwilnmigtir. Bakanlara karsi isletilen sozlii ve

yazili soru mekanizmasi da sadece yazili soru olarak yeni sistemde yerini almistir.”**2

Daha once de bahsettigimiz iizere, Tirk hukukunda o6nemli yer tutan,
Bakanlar Kurulunun yetkisinde bulunan KHK g¢ikarilmasi hususu, artik tarihe
karismigtir. 2017 6ncesi 1982 Anayasasinin 115. maddesinde yer alan tiiziik de son
bulmustur. Anayasamizda yapilan degisiklikler neticesiyle, 8. maddesinde Anayasa
ve kanunlara uygun olarak kullanmak ve yerine getirilecegi hiikiim altina alinmak
suretiyle yiirlitme yetkisi ve gérevi Cumhurbaskanina verilmistir. Ayrica Anayasanin
104. maddesi de yiiriitme yetkisinin, Cumhurbaskanina ait oldugunun altini ¢izmistir.
Bu agiklamadan anlasildig1 iizere yiiriitme orgam'® sadece Cumhurbaskanindan
olusmakta olup; Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu lagvedilmistir. Yani yiiritme

organi tek basli bir yapiya sahip olmustur.!®* Eren ve Kahraman’a gore; bu

182 GULER, Tahsin; “Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ve Kamu Yonetimine Etkileri”, Balikesir
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Cilt 21, S.39, 2018, (299-322), s.312.

133 ARDICOGLU, M. Artuk; “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S.3, 2017,
(19-51), s.23: “Yiriitme erkini bir organlar toplulugu olmaktan ¢ikarmakta ve Cumhurbaskanligi
makaminda yiiriitme yetkilerini toplamakta ve yiiriitmenin yasamadan dogan bir organ olmasina son
vermekte ve yasama yiiriitme iliskilerini yeniden tanimlamaktadir.”

133 AKYILMAZ, Cemre; “2017 Anayasa Degisikligine Goére Cumhurbaskanhi@i Kararnameleri”,
Ankara Haci1 Bayram Veli Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.XXIII, S.1, 2019, (191-207), 5.192.
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diizenlemeler ile idari anlamda yasanan karmasanin Oniine gegilmesi

amagclanmustir. *°

1.5.1. Yasama- Yiiriitme Iliskisi

Anayasanin 104. maddesinin eski halinde Cumhurbagkaninin tanimai:
“Cumhurbagkan1 devletin basidir. Bu sifatla, Tiirkiye Cumbhuriyetini ve Tiirk
Milletinin birligini temsil eder. Anayasa’nin uygulanmasini, devlet organlarinin
diizenli ve uyumlu ¢alismasin1 gozetir.” seklinde yapilmistir. Degisiklik ile birlikte
ise; “Cumhurbagkani devletin basidir. Yiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir.
Cumhurbagkani, devlet baskani sifatiyla Tiirkiye Cumhuriyetini ve Tiirk Milletinin
birligini temsil eder. Anayasa’nin uygulanmasini, devlet organlarinin diizenli ve
uyumlu caligsmasini temin eder.” seklinde yeni tanimi1 yapilmistir.

Genel tanim itibariyle yasama ve yiiriitme, devletin yonetme giiclinii saglayan
giic ve yetkilerdir. Yasama, en kisa tanimu ile iilkede yasa yapma islemlerine verilen
addir. Devletin uygulayacagi kurallari, devlet ile vatandas iligkileri, su¢ ve haklar
yasama organi tarafindan belirlenir. Yasama yetkisi, aslilik ve genellik ilkeleri
Ozelliklerine  haizdir.  Aslilik  ilkesinden anlasilan; Anayasa tarafindan
yetkilendirilmesi gerekmeksizin, yasama organmin dogrudan bir diizenleme
yapabilmesi, kanun ¢ikarabilmesidir. Buradaki esas Ol¢iit ise ¢ikarilan kanunun
Anayasaya aykiri olmamasi’® ve ilk elden “yasama organinin bir konuya iligkin
dogrudan dogruya, araya baska bir islem girmesine gerek duymadan kanun
cikarabilmesidir.”*®’" Yasama yetkisinin genelligi ise; yasama organmin kanunla
belirleyecegi diizenleme alaniin konu baglaminda bir sinirlamaya tabi tutulmamasi
ve yasama organinin Anayasaya aykiri olmamak sartiyla her konuyu diledigi 6lgiide
ayrintili olarak kanun ile diizenleyebilmesidir. Eski sisteme bakildiginda yasamaya
tanmnan devletin yonetilmesindeki giiciin, yiirlitme tarafindan istisnai olarak
kullanilabildigini gérmekteyiz. Yiiriitmenin, genel hatlar itibariyle istlendigi gérevin
yasamanin koydugu kurallar yiirlitme seklinde oldugu sonucuna varmaktayiz. Bu

durum Tanor ve Yiizbasioglu’na gore asagidaki sekilde agiklanmaktadir. Buna gore;

1% EREN, Veysel/ KAHRAMAN, Omer Fuad; “Kamu Politikas1 Perspektifinden Cumhurbagkanlig
ve Parlamenter Sistem Karsilastirmasi: Aktorler, Siirecler ve Sonuglar”, Ed. DEMIRKAYA, Yiiksel;
Cumhurbaskanhg! Hiikiimet Sistemi: Kamu Yonetiminde Degisim, Hiper Yayin, 2018, (73-99),
5.93-95.

18 3ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.211.

187 3ZBUDUN; a.g.e, 5.212.
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“Yasama organi, toplumu dogrudan ilgilendiren konularda basl basina soz sahibi
olabilmesini saglayan genel diizenleme yapma yetkisini diger organlarla paylasmama;
buna karsilik yiiriitme organmimin ise, bahse konu yetkiyi olabildigince kullanma sahast
bulabilme ¢abasinda oldugu goriilmektedir. Bu noktada asil sorun, yiiriitmenin

anayasaya uygun bicimde kullanilabilen bir yetki seklinde ortaya ¢itkmasiwyla birlikte

yasamaya bagimhiliktan kurtulup, onun diizeyine kavusmadigi meselesidir.

lleride daha detayli olarak anlatilacagi iizere, yeni diizenleme ile
Cumhurbaskani, CBK’ler vasitasiyla ‘“kanuni bir dayanagi veya parlamentonun
verdigi bir yetki olmaksizin, ilk elden asli diizenleme yapma yetkisi ile
donatilmigtr.”!3®

Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sisteminde ilk olarak yasama, yiiriitme ve kamu
politikalarinin yiiriitiilmesi stirecinde degisiklikler goriilmiistiir. Buna gore, yiiriitme
organina yiiksek yargida gérev yapacak hakimlerin belirlenmesi**® ve genel olarak
yarginin yonetimi konusunda karar verecek makamda yer alacak iiyeleri belirleme'*!
yetkisi eski sistemdekinden daha etkin bir sekilde taninmaktadir.

Bu kapsamda, artik yiiriitme gorev ve yetkisini tek bagina temsil eden

Cumhurbagkani ile yasama organi arasindaki iligkilerle ilgili degisiklikler de dikkat

138 TANOR, Biilent/ YUZBASIOGLU, Necmi; 1982 Anayasasina Gére Tiirk Anayasa Hukuku,
Beta Yaymevi, [stanbul, 2005, s.352.

139 ARDICOGLU; a.g.m, 5.25.

140 ARDICOGLU; a.g.m, s.24: “Anayasanin 146. maddesinde Cumhurbaskaninin gosterilen adayla
arasindan dogrudan se¢me ve atama yetkisi konusunda esasli bir degisiklik yapilmamis
gdriinmektedir. Askeri Yargitay ve Askeri Yiiksek Idare Mahkemesinin kaldirilmasina bagh olarak
buralardan birey iiye eksiltilmis ve iiye sayist 17 den 15 e disiirilmistir. Cumhurbaskani iye
kompozisyonunu belirlemesindeki rolii oransal olarak 17 de 14 ten,15 te 12 ye diisiirilmiistiir.
Danistayr diizenleyen 155.madde ise iiyeleri sececek organlar ve oranlarinda bir degisiklik
yapilmamis, Hakimler ve Savcilar Kurulunun dértte ii¢iinii, Cumhurbaskaninin da dortte birini segme
yetkisi korunmustur. Cumhurbagkani, aslen tarafsiz ve sorumsuz kanadi olusturmasi itibariyle
yiirlitme igindeki roliiniin degismesine bagli olarak yargt alanindaki bu yetkisi siyasal sistem igin
aykirt goriilmeyebilse de degerlendirmeler ve tartismalar olmasi kaginilmazdir. Kuvvetler ayriligi
prensibine dayali demokratik sistemlerde, yasama-yiiriitme iliskileri ¢esitli bigimlerde
kurgulanabilmekte ise de, bagimsiz ve tarafsiz olma niteligi 6zel Onem tasiyan yargi erkinin
olusumunda yiiriitmeye tek bagina kullanabilecegi bu kapsamda bir yetki taninmamaktadir.”

141 ARDICOGLU; a.g.m, s.24: “Yeni adiyla Hakimler ve Savcilar Kurulu on ii¢ iiyeden olusacaktir.
Cumbhurbagkani, Adalet Bakanini, Bakanlik Miistesarini, adli ve idari yargi hakimleri arasindan dort
iiyeyi segerek atayacaktir. Anayasa 159. Maddesine gore de geri kalan yedi iiye Anayasada belirlenen
usuller i¢inde belirlenmis niteliklere sahip olanlar arasindan TBMM tarafindan segilecektir.
Cumhurbaskani ile ayn1 parti mensuplarindan olusan meclis ¢ogunlukta olmas1 durumunda ise, yargi
bagimsizlig1 ve tarafsizligi ilkesini isler kilacak mevki ve 6nemdeki Kurulun agirlikli olarak belirli bir
partinin belirledigi iiyelerden tesekkiil etmesi dogacaktir. Bu kompozisyondaki Kurulun, ilk derece
yargl mercilerinde gorev yapan adli ve idari yargi hakimlerinin géreve baslama, tayin, terfi, denetim,
disiplin ve diger bir dizi ozlik haklar ile ilgili kararlar1 verecegi gibi Danistay iiyelerinin dortte
iclinli, Yargitay flyelerinin tamamini secgecektir. Benzer elestirilerin Kurul iiyelerinin se¢imi
konusunda da olugmasi gecerlidir.”
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cekicidir. Anilan gergevede getirilen degisikliklerin 6zii; yasama organina hakim
siyasi ¢ogunluk ile Cumhurbaskant ve TBMM’nin gorev siirelerinin esitlenmesi ile
yine bu iki organin gorevlerinin sona erme halleri arasinda baglant1 kurulmasi olarak
belirginlesmektedir. Bu c¢er¢evede, hem Cumhurbaskan1 ile TBMM’nin gorev
stirelerine, hem de anilan iki organ arasindaki denge-denetleme iliskilerine iligkin
degisiklikler, Cumhurbagkaninin sistem i¢indeki roliinii ve agirligini arttirmayi
amaclayan diizenlemeler olma niteligi tasimaktadir. Dahasi, Cumhurbaskaninin
“cezai sorumlulugu” alaninda da yapilmis bulunan degisiklikler bir yandan yetki
alaninin genisledigini de destekler niteliktedir. Bu anlamda Cumhurbaskaninin
pozisyonunun son derece kuvvetlendigini yliritme mekanizmasindaki agirligiin da
arttigin1 soylemek son derece yerinde olacaktir. Cumhurbaskaninin daha dnce sahip
oldugu kararname c¢ikarma yetkisinin de kapsam itibariyle genisledigi hususuna
dikkat cekmek gerekir.142

Gorildiigii tizere, Anayasa degisiklikleri ile yapilan diizenleme ve tanimlar,
Cumhurbagkaninin anayasal sistem iginde giiglendirilmis konumunu teyit etmekle
birlikte “Devlet Bagkan1” sifati ile devlet organlarinin saglikli ve uyumlu ¢alismasini
“temin etmekle” gorevli oldugunu bize belirtmektedir.*®* Cumhurbaskani, kamu
politikalart olugturma siirecinde tek ve esas karar verici olmus; yiirlitme ve yasama
organlar1 yaninda politika yapim siireglerine de olusturulan yeni kadrolasma, politika
kurullar1 ve ofisler sisteme dahil olmak suretiyle gelistirme ve Onerme yetkisi ve
gorevleri edinmislerdir. Ardigoglu’na gore bu durum soyle ifade edilmektedir. Buna

gore;

“Yiiriitme Orgami Yasama Orgamindan bagimsiz kilinmistir ve artik yiiriitmenin
olusumunda yasama soz sahibi degildir. Yasama orgammin yiiriitmenin program,
islem ve faaliyetlerini denetleme yetkisi bulunmamaktadir. Yasama organi (nitelikli
cogunlukla) ancak yiiriitme organi tek basina karar alarak biri digerinin gérevine son
verebilecek hale gelmistir. Yiiriitme yetkisi tek basina Cumhurbaskanina birakilmigtir
ve yiiriitmenin yasama organindan dogmast diizenine son verilmistir. Beraberinde
Cumhurbaskani, Cumhurbagkant Yardimcilart ve Bakanlarin amiridiv hiikmiine yer
verilmistir. Idari teskilatlanma alaminda idareye taminan bu iistiin yetki neticesinde

‘kanuni idare’ ilkesinin alam da daraltilmistir.”**

142 GONENC/ KONTACI; a.g.m, s.64.
143 GONENC/ KONTACT; a.g.m, 5.63.
144 ARDICOGLU; a.g.m, 5.24-25.
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Ancak bu idarenin kanuniligi ilkesinin son buldugu anlamina
gelmemektedir. Bu noktada, Anayasanin 104. ve 106. maddelerindeki idare ilkesi ve
diizenleme islemlerine dayanmasi gerekliliginin iyi anlagilmasi gerekmektedir.
Goneng ve Kontaci’ya gore bu durum; “(...) Yiiriitme ve idarenin, kanuni bir yetki
olmadan da hareket edebilecekleri bir faaliyet alaninin oldugu anlamima gelmez.” 4

seklinde ifade edilmektedir.

1.5.2. Denge-Denetleme liskileri

Cumhurbagkanligi  Hiikiimet  Sisteminde denge-denetleme iliskilerini
irdelemek i¢in Oncelikle Cumhurbaskaninin gorevlerini  diizenleyen 1982
Anayasasimnin  104. maddesini, sonrasinda ise TBMM’nin yetki ve gorevlerini
diizenleyen 87-92. maddelerini dikkatle incelemek gerekmektedir. Buna gore 1982
Anayasasinin 104/1. maddesinde Cumhurbagkaninin yliriitme yetkisini tek basina
elinde bulundurdugu belirtilmektedir. 104/3-4. maddesinde TBMM’de acilis
konusmasini yapabilecegi ve lilkenin i¢ ve dis siyaseti hakkinda goriis bildirebilecegi
belirtilmektedir. Bu durum yasamanin siyasetinde Cumhurbagkanin etkinligini ortaya
koymaktadir. 104/4-5. maddelerinde yasamanin diizenleyici islemi olan kanunlari
yayimlama ve veto yetkisinden s6z edilmektedir. Veto yetkisi mutlak veto seklinde
gerceklesmese de kanunlarin olusum siirecinde Cumhurbaskaninin goriislerinin
TBMM tarafindan dikkate alinmasi gerektigi, kaginilmaz bir sonug¢ olarak karsimiza
cikmaktadir. 104/6. maddesinde Cumhurbaskaninin, kanunlar ve TBMM ig¢tiizigi
icin Anayasa Mahkemesi nezdinde iptal davasi agabilme yetkisinin bulundugundan
s6z edilmektedir. Iptal davasi acabilme yetkisinin bulunmasi da TBMM’nin
diizenleyici iglemlerinin Cumhurbagkaninca siirekli olarak denetime tabi tutulacagini
gostermektedir.

Denge-denetleme iliskilerinde gz oniinde bulundurulmasi gereken bir diger
husus, Cumhurbaskaninin atama yetkisidir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde
Cumhurbagkani, Anayasanin  104/8. ve 106/4. maddelerinde belirtilen
Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlarin, 104/9. maddesinde belirtilen {ist kademe
yOneticilerinin atanmasi ve gérevlerine son verilmesi ve bunu CBK ile diizenlemesi,
146. maddeye gore Anayasa Mahkemesi tiyelerinin biiyiik ¢ogunlugunu dogrudan

veya kurum iginden gelen Oneriler arasindan atamasi yetkisini elinde

145 GONENC/ KONTACT; a.g.m, 5.62-64.
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bulundurmaktadir. Cumhurbaskaninin tiim bu yetkileri tek elden yonetmesi anayasa
hukuku geregince sakincali olup; yasama ve yiirlitme organlar1 arasinda esitSizlik
yaratabilmesi miimkiindiir.

1982 Anayasasinin 116/1-2. maddesinde!*® secimlerin yenilenmesi kararinin
aliabilmesi i¢in gereken sartlar; hem TBMM hem de Cumhurbaskani agisindan ayri
ayrt belirtilmistir. Buna gore; Cumhurbagkani, secime gitme karar1 ile TBMM’yi
feshederse kendisinin de koltugunu birakmasi gerekecektir. Ciinkii ayni anda
Cumhurbagkanligir se¢imi de gergeklestirilmis olacaktir. Ayni1 kosullar TBMM i¢in
de gegerlidir. Karsiliklilik esasina gore igleyen bu sistem ile birbirlerini denetlemeleri
ve dengelemeleri saglanarak; iilke yonetiminin istikrarli ve saglikli yonetilmesi
amaglanmistir. Ancak kanaatimizce bu dengelenmeyi saglamasi gereken
diizenlemede, yiiriitmenin yasama karsisinda giiclenerek yeni sorunlara yol agmasi
mimkiindiir. Soyle ki, TBMM’nin herhangi bir olas1 krizi ¢dzmek gibi ¢esitli
sebeplerle erken se¢im karari almasi igin, Meclis {iye tam sayisinin beste tigli olan
360 milletvekilinin oyunu saglamasi gerekirken, Cumhurbaskan1 i¢in herhangi bir
sart bulunmamaktadir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde, secim ile goreve
gelen yasama ve yiiriitme organlarinin gorev siireleri esit olarak diizenlenmistir.
Buna paralel olarak, 1982 Anayasasinin 116/5. maddesinde yenilenen se¢imlerin
ardindan goreve gelen yasama ve yiirlitme erklerinin gorev siireleri de yine bes yil
olarak birbirleriyle esit tutulmustur.

Secimlerin yenilenmesi hususunda deginilmesi gereken bir baska husus ise;
Cumhurbaskanlhigi Hiikiimet Sisteminin kabul edilmesi neticesinde, parlamenter
sistemin “yumusak kuvvetler ayrilig1” 6zelliginden uzaklasildigi sdylense de aslinda
tam olarak bagkanlik sistemindeki gibi kuvvetlerin sert ayriligi ile de birebir
ortiistiigiinii sOylemek pek miimkiin goziikmemektedir. Cumhurbagkanligr Hiikiimet
Sisteminde, se¢imlerin yenilemesinde belirlenen usul ve kosullar da yasama ve
yiirlitme erklerinin birbirleri lizerindeki etkilerinin ne derece 6nemli oldugunu ve
birbirleriyle uyumlu ¢alismalar1 gerekliligini gostermektedir.

TBMM’nin bilgi edinme ve denetim yollarinda da yeni sistem ile birlikte

degisiklige gidilmistir. Anayasanin 99. maddesinde yer alan, Y1ldiz’in tabiriyle “(...)

146 “Madde 116/1-2- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, iiye tamsayisiin beste ii¢ ¢ogunluguyla
se¢imlerin yenilenmesine karar verebilir. Bu halde Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi genel se¢imi ile
Cumhurbaskanlig1 se¢imi birlikte yapilir.

Cumhurbagskaninin se¢imlerin yenilenmesine karar vermesi halinde, Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisi genel se¢imi ile Cumhurbaskanligi se¢imi birlikte yapilir.”
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en etkili siyasi denetim mekanizmasi (...)”**’ olan gensoru, tamamen Anayasadan
cikarilmigtir. Gensoru, bilindigi {lizere parlamenter sistemin énemli bilgi edinme ve
denetleme unsurlarindan biri olup bakan ve Bakanlar Kurulunun parlamentoya kars1
hem bireysel hem kolektif sekilde sorumluluklarini fiilen hissettiren mekanizmadir.
Hiikiimet sistemimizde, Cumhurbaskaninin halk tarafindan se¢ilmesi, bakanlarin
meclis disindan ve meclis onay1r olmadan dogrudan atama ile goreve getirilmesi
nedeniyle gensorunun islevselligi son bularak, ortadan kaldirilmistir. Anayasanin 98.
maddesi 5. fikrasinda “yazili soru, yazili olarak en ge¢ on bes gilin iginde
cevaplanmak {izere milletvekillerinin, Cumhurbaskani yardimcilar1 ve Bakanlara
yazili olarak soru sormalarindan ibarettir” yer almaktadir. Yani eski sistemde
Bagbakan ve Bakanlar Kurulundan olusan yiiriitme organinin etkin ve aktif rolleri var
iken Cumhurbaskani, onlara nazaran daha yetkisiz ve daha sorumsuz konumda
olmasindan &tiiri bu mekanizmalar onun igin isletilmemekteydi.!*® 1982
Anayasasinin 2017 degisikligi oncesi halinde 105. maddede Cumhurbaskaninin tek
basina yapabilecegi islemler disinda kalan biitlin kararlar1 Basbakan ve ilgili
bakanlarca imza altina alinirdi. Yani karsi- imza kurali geregince imzalanan bu
kararlardan dogacak sorumluluk da Basbakan veya ilgili bakana ait olurdu. Ancak
mevcuttaki yeni sistemde Bakanlar Kurulu ve Basbakanligin kaldirilmis olmasindan
sonra muhatap sadece Cumhurbaskani, Cumhurbaskani yardimcilar1 ve bakanlar
olmustur. Bu nedenle yeni sistemde Cumhurbaskanina kars1 kontrol mekanizmasinin
artan yetkilerine paralel olarak daha kapsamli ve daha islevsel hale getirilmesi
gerekmektedir. Lakin Cumhurbaskanina karsi eski sistemin Ozelliklerini tasiyan
kontrol mekanizmasinin yeteri kadar genis kapsamli olmamasi durumu, kamu
hukukunda yetki ve sorumluluk paralelligi ilkesine zit bir tablo olusturmaktadir.

Son olarak biitce konusuna da deginmek gerektigi kanaatindeyiz. Biitge,
yasama organinin ylriitme organini denetlemesinde 6nemli bir anayasal aragtir. Yeni
sistemde 161. maddeye gore, “Biitce kanunu siiresinde yiiriirliige konulamamasi
halinde, gecici biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamasi
durumunda, yeni biitge kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin biitgesi
yeniden degerleme oramina goére arttirillarak uygulanir” denilmektedir. Bu

diizenlemeyle Cumhurbaskani, dnceki yilin biitgesiyle yetkilerini kullanma kolayligi

147 YILDIZ, Abdiilkadir; “Cumhurbaskanligi Sisteminde Cumhurbaskaninin Sorumlulugu Meselesi”,
Kirikkale Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 9, S.1, 2019, (1-20), s.4.
148 3ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.318.
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elde etmektedir. S6z konusu degisikligin, demokrasi ilkeleri gergevesinde oldukca

sakincali durumlara mahal verebilecegi agiktir.

1.5.3. Cumhurbaskani ile TBMM’nin Gorev Siirelerinin Esitlenmesi

2017 yilinda yapilan degisiklik ile birlikte TBMM ve Cumhurbaskaninin
gorevleri icin 5 yil esit siire ile secilmesi ve se¢cimin de aymi tarihte yapilmasi
benimsenmistir. Bu durumun sakincali yonii, her iki organin ayni se¢im tarihlerini
kullanmasi, siyasi egilimleri etkileyebilecegi ve Cumhurbaskani ile TBMM’de
milletvekili salt ¢cogunlugunun ayni partiden olusmasini saglamasina sebep teskil

edebilecegi seklindedir.

1.5.4. Cumhurbaskaninin Cezai Sorumlulugu

Cumbhurbagkaniin yeni sistemde, gorev siiresi igerisinde isledigi suglardan
sorumlu tutulabilecegi Anayasada 105. maddede belirtilmektedir. Eski sisteme
kiyasla, bu madde bir yandan Cumhurbaskaninin Yiice Divanda yargilanmasinin
kapsamini genisletirken bir yandan da yargilanmasinin sartlarini zorlastirmistir.
Cumbhurbagkani goreviyle ilgili olsun veya olmasin islemis oldugu suglardan dolay1
sorumlu tutulabilmektedir. Eski sistemde de Cumhurbaskani islemis oldugu kisisel
suglardan sorumluydu. Ancak goreviyle ilgili suglardan sorumlulugu vatana ihanet
seklinde bir smirlamaya tabiydi. Bu vatana ihanetin nitelendirmesi ve kapsami
hususunda da bir belirsizlik s6z konusuydu.!*® Ancak 2017 degisikligi neticesinde
105. maddede mevcut olan “Cumhurbaskan: hakkinda, bir su¢ isledigi iddiasiyla
(...)” hikkmii, sorumlulugun vatana ihanet ile sinirli kalmadigini acikga
gostermektedir.’®® Buna gore; Cumhurbaskani tarafindan sug islenmesi durumunda,
TBMM’nin iiye tam sayisinin salt ¢ogunlugu olan 301 milletvekilinin verecegi
onerge ile sorusturma agilmasi istenebilmektedir. Sorusturma agilabilmesi i¢inse, iiye
tam sayisinin beste li¢li olan 360 milletvekilinin oyu gereklidir. Sorusturma
neticelendiginde Yiice Divana sevk karari verilmesi i¢cin de TBMM iiye tam sayisinin
ticte ikisinin yani 400 milletvekilinin oyu lazimdir. Ayni parti mensubu olma
durumunun burada gerceklesecek olan siirece olumsuz etki edecegi goriilmektedir.

Ancak Sorusturmasi devam ettigi siirece secim karar1 alamayacagimi da gozden

149 TAN()R/ YUZBASIOGLU; 1982 Anayasasma Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 2016, 5.340-341;
TEZIC, Erdogan; Tiirk Anayasa Hukuku, Beta Yayinlar1, Istanbul, 2016, 5.402-403.
150 TASDOGEN; a.g.m, 5.1305.
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kagirmamak gerekir. Ayrica eski sistemde mevcut olan Yiice Divana sevk
durumunda ve cezalandirilmas: durumunda goérevine devam edip edemeyecegine
iliskin  belirsizlik, 2017 degisikligi sonrasinda giderilmistir. Buna gore;
Cumhurbagkan1 Yiice Divana sevk edilse dahi gorevinde kalacaktir. Ancak
secilmeye engel nitelikte bir sugtan mahkiim edilmesi halinde gorevi sona erecektir.

1982 Anayasasinin 106. maddesinde Cumhurbaskani yardimecilart ve
bakanlarin isledikleri suglar bakimindan goreviyle ilgili suglar ve goreviyle ilgili
olmayan suclar acisindan bir ayrim yapildigin1 gormekteyiz. Ancak 1982
Anayasasinin 105. maddesi, Cumhurbagkaninin islemis oldugu suglar agisindan
yargilanmasi durumunda, goreviyle ilgili olan su¢ ve goreviyle ilgili olmayan kisisel
su¢ ayrimina gitmemistir. Yukarida belirtilen prosediiriin gorevle ilgili olan suglar
acisindan isleyecegi gibi gorevle ilgili olmayan suglar acisindan da isleyecegi
sonucuna ulagsmaktayiz. Yani Cumhurbaskani, her su¢ agisindan 6zel bir yargilanma
prosediiriine tabi olacaktir.®®! Cumhurbaskanmin goreviyle ilgili suglarindan otiirii
Yiice Divan sifatiyla Anayasa Mahkemesinde yargilanmasi iggal ettigi makamin
geregi olarak goriilmektedir. Ancak goreviyle ilgili olmayan suglar bakimindan bu
zorlu prosediiriin izlenmesinin, hukuk devleti agisindan ne kadar dogru bir yontem
olugu tartismalara acik haldedir.>?

Cumhurbagkani tarafindan islenen suglara iliskin olarak belirtilmesi gereken
bir bagka husus ise, yeni sistemde Yiice Divana sevk siirecindeki prosediiriin
Cumhurbagkaninin goérev siiresi bittikten sonra da aynen uygulanacak olmasidir. Bu
hiikiim, Cumhurbagkaninin goreviyle ilgili suglar acgisindan dogru bir diizenleme
olarak telakki edilse de goreviyle ilgili olmayan suglar agisindan yerinde bir
diizenleme olmadig1 kanaatindeyiz.*>®

Ayrica cezai sorumlulugun olusmasi ile Yiice Divana sevk olunmasi halinde,
Cumhurbagkaninin gérevine aynen devam edecegini yukarida belirtmistik. Boyle bir
durumun ortaya ¢ikmasi halinde, yargilanan kisi aym1 zamanda kendisini
154

yargilayacak olan makama yani Anayasa Mahkemesine atama yapabilecektir.

Anayasa Mahkemesinin 12 {iyesinin Cumhurbagkani tarafindan atanmasinin, yapilan

51 [CEL, Kayhan; “Ceza Yasalarinin Uygulanmasi Agisindan Yiiriitme Erkinde Sorumsuzlugun ve
Dokunulmazligin Yeni Boyutlar1”, istanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C.2, S.32,
2017, (69-75), 5.72.

152 )ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.311-312.

158 Ayn1 yonde bkz. GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.862; OZBUDUN; Tiirk Anayasa
Hukuku, 2019, s.312.

154 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.864.
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yargilamanin seyrinde Onemli rol oynayacagi aciktir. Hukuk devletinde
benimsenmeyecek olan bu durumun, yiiriitme organinin saglikli islemeye devam
edebilecegi ve adil yargilanmasi Ongoriisii lizerine golge diisiirme olasilig

yiiksektir.*>®

1.6. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMININ TESKILAT YAPISI

Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemini anlamak ac¢isindan bu sistemi
olusturan organlarin yapilanmasina da kisaca deginilmesi gerektigi kanaatindeyiz.
1982 Anayasasinda, 2017 tarihinde yapilan Anayasa degisikligiyle Cumhurbagkani,
kamu politikalar tiretme siirecinde daha etkin rol iistlenmis ve hiikiimet sistemi de
bu dogrultuda sekillenmistir.

Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemine geg¢isle birlikte bazi organlar varligini
siirdiirmeye devam etmis; bazi yeni organlar da Tiirk hukuk diinyasina dahil olmus
ve yeni bir teskilatlanma olusturulmustur. Parlamenter sistemde de yer alan bazi
organlarin, yeni sisteme gecisle birlikte goérev ve teskilat yapilanmasinda da
degisiklikler meydana gelmistir. Yeni sistemde gergeklesen degisiklikler
cercevesinde kamu politikalarini etkileyen kurumlarin kisaca incelenmesi gerektigi

kanaatindeyiz.

1.6.1. Yiiriitme Organinin Yapisi

Kamu politikas1 yapim ve yonetim siireclerinde yiirlitme organi kilit role
sahip olarak 6nemli gorevler tstlenmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde
2017 tarihinde yapilan Anayasa degisikligi ile Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu
kaldirilarak yiirlitme organi tek basina Cumhurbagkani olmustur. Doktrinde yapilan
tanimlamaya gore, sistem igerisinde yliriitmenin “tek kanatli” oldugu goriisii kabul
gdérmektedir.® Parlamentoya kars1 herhangi bir sorumlulugu bulunmayan yiiriitmeyi
TBMM Genel Kurulu ve komisyonlarda bir bakan temsil etmektedir.>’

2017 yili degisikligi ile Anayasanin 104. maddesinde Cumhurbaskaninin
yiirlitme organi olarak gorev ve yetkilerini kullanmasi konusunda degisiklige

gidilmistir. Bu degisiklik ile yiiritme organinin CBK’leri, politika olusturmada arag

1% TASDOGEN; a.g.m, 1320-1321.

1% GONENC/ KONTACI; a.g.m, s.59.

157 TBMM Kanunlar ve Kararlar Bagkanligi: “Yeni Sisteme Gore Yasama El Kitabi”, TBMM Basin,
Yayin ve Halkla Miskiler Baskanligi Basimevi, Ankara, 2018, 5.62,
https://www.tbmm.gov.tr/yayinlar/Yasama_EI%20 Kitabi.pdf, (Erisim Tarihi: 26.12.2019).
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olarak kullanacagi ve bu arag¢ ile olusturdugu politikalarin yiiriirliige konulacagi

sarihtir.

1.6.1.1. Biirokrasi- Bakanlar

Biirokrasi, yasama tarafindan olusturulan kanunlarin yapim siirecinde etkin
sekilde yer almayan ve ortaya ¢ikan bu kurallarin siyasi baglantilardan uzak bir
sekilde uygulayicis1 konumunda bulunan kisilerin olusturdugu yapidir.'® Ancak
blirokratlarin, siyasi baglantilardan uzak olmasi politikalarin olusumlarinda higbir
rolleri olmadigi anlamina gelmemektedir. Nihayetinde olusturulan politikalarin
uygulayicist olma konumlart nedeniyle yiirliitme ile iliski igerisinde olduklart bir
gercektir.'® Yeni sistem ile eski sistemde var olan biirokrasideki agir isleyis ortadan
kaldirilmak istenmis ve mevcut olan tikanikliklar giderilmeye ¢alisiimistir.!®° Bunun
yani sira biirokrasinin daha etkin kullanilmasi ve denetiminin yapilmas: da
amagclanmustir. 6!

Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda ¢ikarilan 703
sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile miistesar kadrolar1 kaldirilmistir. KHK nin
gegici 32. maddesine gore, “Bakanlik ve bagli kuruluslardaki miistesar, miistesar
yardimcis1 ve merkez valisi kadrolar1 iptal edilmistir. Iptal edilen bu kadrolar
kurumlarin kadro cetvellerinin ilgili boélimlerinden ¢ikarilmistir. Bakanliklarda
bakan yardimcilari, baglh kuruluslarda bagkanlar atanip goreve baslayincaya kadar
mevcut miistesarlar gorevlerine devam ederler.” seklinde bir diizenleme yapilarak
miistesar kadrolar1 kaldirilmis ve gorevlerinin bakan yardimcilarina devredildigi
belirtilmistir. 703 sayili KHK’nin hemen akabinde ¢ikarilan 1 No’lu CBK’nin 504.
maddesinde bakan yardimcilarma yer verilmistir. Ilgili maddeye gore, “Bakan
Yardimcilari, bakanin emrinde ve onun yardimcist olup bakanlik hizmetlerini bakan
adina ve bakanin direktif ve emirleri yoniinde, bakanligin amag¢ ve politikalarina,

kalkinma planlarina ve yillik programlara, stratejik plan ve performans hedefleri ile

158 DEMIR, Fatih; “Biirokrasi ve Demokrasi Iliskisi ve Biirokratlarin Secilmislerce Kontrolii Sorunu”,
Yonetim ve Ekonomi Dergisi, Cilt 18, S.2, 2011, (63-84), s.63.

159 AKMAN, Elvettin; a.g.m, s.43.

160 NACAK, Osman; “Parlamenter ve Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemlerinden Hareketle Bakan
ve Bakanliklarin Kargilastirmali Analizi”, Yonetim ve Ekonomi Arastirmalar Dergisi, Cilt 18, S.1,
2020, (138-157), s.142-144.

161 OZER, Mehmet Akif/ OZMEN, Burak; “Parlamenter ve Bagkanlik Sistemleri Arasinda
Konumunu Arayan Biirokrasi”, Strategic Public Management Journal, S.3 (Ozel Say1), 2017, (17-
34), 5.30-31,
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hizmet gereklerine, mevzuat hiikiimlerine uygun olarak diizenler ve yiiriitiir. Bu
amagla bakanlik teftis kurulu hari¢ bakanlik kuruluslarina gereken emirleri verir ve
bunlarin uygulanmasimmi gozetir ve saglar.” Buradan da gorilecegi iizere,
bakanliklarin politikalarinda artik mistesarlar yerine bakan yardimcilar1 en st
yonetici olarak gorev alacaktir. Ayrica bakanliklarda ka¢ bakan yardimcist olacagi
konusunda herhangi sinirlama bulunmamaktadir.

Bunun yam sira, Cumhurbaskanligi Hiiklimet Sistemi ile bakan yardimcisi
sayis1 arttirilmistir. Eskiden bir bakan yardimcis1 varken simdi bu say1 bakanliklar
arasinda farklilik gostermektedir. Ornegin: Saglik Bakanliginda dort Bakan
yardimcist varken; Disisleri Bakanliginda li¢ Bakan yardimcist vardir. Peki, kamu
politikas1 yapim ve uygulama asamasinda bakanliklarin roliinde neler degisti?
Sorusuna cevap vermek gerekmektedir. Bakanliklar, politika yapim ve uygulama
rolinden yapim kismini ofis ve politika kurullarina birakmiglardir. Politikalarin
uygulama agamasinda 6nem arz eden biirokrasi Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
ile yeniden yapilandirilmaktadir.’®> Bu kapsamda ilerleyen donemlerde farkh

adimlarm atilmasi beklenmektedir.163

1.6.1.2. Politika Kurullari

Politika kurullari, yeni gegilen Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile kamu
politikalarin1 belirleme ve olusturma siirecinde Cumhurbagkanliginin bu amagla
olusturdugu teskilat yapist icerisinde aktif rol iistlenmektedir. Politika kurullari,
“Cumhurbagkani ile dogrudan ¢alisma, biirokrasiyi engelleme, bakanliklar ile birlikte
calisma ve politika olusturma ya da gelistirme siirecine ilgili paydaslarin katilimini
saglama avantajina sahiptir.””!64

1 No’lu CBK’nin 2. maddesinde kurullarin ¢esitleri siralanmistir. Bunlar:
Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalart Kurumu, Ekonomi Politikalar1 Kurulu,
Egitim ve Ogretim Politikalar1 Kurulu, Hukuk Politikalar1 Kurulu, Giivenlik ve Dis
Politikalar Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saglik ve Gida Politikalar
Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu, Yerel Yonetim Politikalar Kurulu. Yine ayni

CBK’nin 22. maddesinde ise gorev ve yetkileri agiklanmistir. Buna gore:

162 NACAK; a.g.m, 5.152.

163 AKMAN, Elvettin; a.g.m, s.44.

184 AKMAN, Cigdem; “Cumhurbagkanhg Hiikiimet Sisteminde Politika Kurullari: Sosyal Politikalar
Kurulu Uzerinden Bir Degerlendirme”, Route Educational and Social Science Journal, Cilt 6, S.3,
2019, (659-676), 5.664.
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* “Cumhurbagkaminca alimacak kararlar ve olusturulacak politikalar ile ilgili oneriler
gelistirmek.”

» “Gelistirilen politika ve strateji énerilerinden Cumhurbaskaninca uygun gériilenler
hakkinda gerekli caligsmalar: yapmak.”

» “Kiiresel rekabetin getirdigi ani degisimlere karst strateji ve politika onerileri
gelistirmek.”

» “Goérev alanlarina giren konularda kamu kurum ve kuruluslarina goriis vermek.”

» “Gorev alanlarina giren konularda Bakanlhklar, kurum ve kuruluslar, sivil toplum ve
sektor temsilcileri alaninda uzman kigiler ve ilgili diger ilgililerin goriisiinii alarak
uygulanan politikalart ve gelismeleri izlemek.”

* “Yapilan ¢caliymalarla ilgili Cumhurbaskanina rapor sunmak.”

*  “Cumhurbagkant programina uygunluk acisindan bakanliklar ile kurum ve
kuruluglarin uygulamalarini izlemek ve Cumhurbaskamna rapor sunmak.”

* “Bakanliklar, kurum ve kuruluslar, sivil toplum ve sektor temsilcileri alaninda
uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin davet edilmesi suretiyle kurul toplantilar
yapmak.”

» “Goérev alanlarina giren konularda talep, ihtiya¢ ve etki analizi yapmak ve/veya
yaptirtmak.”

* “Cumhurbaskaninca verilen diger gérevleri yapmak."

Politika kurullarinin yapisi ise; kurul bagina en az {i¢ iye ve Cumhurbaskani
tarafindan liyeler arasindan atanan bagkan vekilinden olmak iizere her bir kurul, en az

bes, en fazla on iiyeden olugsmaktadir.

1.6.1.3. Ofisler

Ofisler, kamu politikalar1 olusturulmasi asamalarinda ihtiya¢ duyulan ve talep
edilen saha bilgisi iiretme, veri ve bilgi elde etme ve bunlara uygun Onerilerde
bulunma  icrasi amaciyla  olusturulmuslardir. Olusturulma amaclari
Cumhurbaskaninin oncelikleri dogrultusunda herhangi bir biirokrasiye takilmadan
proje yonetimi ve c¢aligmalar gerceklestirmeleridir. 1 No'lu CBK’nin 531.
maddesinde “Ofislerde gorev alan tim calisanlar elde edilen (kamu kurum ve
kuruluglarindan) bilgilerden sir niteligindekileri agiklayamaz, kendilerinin veya
baskalarinin ¢ikari i¢in kullanamaz.” ibaresi yer almaktadir.

I No'lu CBK’nin 525. maddesi: “verilen gorevleri yerine getirmek iizere

Cumhurbaskanligina baglh, 6zel biitgeli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali
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ozerklige sahip, Dijital Doniisiim Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi, Finans Ofisi ve
Yatirim Ofisi” kurulmustur. Ofislerin ortak 6zellikleri; basta politika analizi olmak
lizere raporlama, proje iliretme ve gelistirme, koordinasyon ve igbirligi saglama, 6neri
gelistirme denilebilir. 1 No’lu CBK’nin 528. maddesine gore de tiim bu sayilan
gorevleri ile ilintili uluslararasi ikili ve ¢ok tarafli temaslarda bulunabilme yetkisine
sahiptirler.

Sonug olarak, yeni sisteme gore olusturulan, kurullar ve ofisler birbirleriyle
uyum igerisinde c¢alisarak kamu politikalarinda aktif bir rol tstlenmektedirler.
Akman bu durumu su sekilde Ozetlemistir. Buna gore; “(...) Ofisler politika
hazirlama, politika kurullar1 politika gelistirme ya da olusturma, bakanliklar ise bu

politikalar1 uygulama asamasinda rol oynayacaklardir.”

1.6.2. Yasama Organinin Yapisi

Yiiriitme organi tarafindan yapilan kamu politikalar1 ile ilgili yasal
diizenlemeler yasama organi tarafindan once komisyonlarda sonra TBMM Genel
Kurulunda goriisiiliip onaylamasi durumunda hayata gecirilmektedir. Parlamenter
sistemden farkli olarak yasama organi yiirlitme organi gibi birincil aktor de olsa

sadece kanun yapimu ile politika yapiminda etkin rol oynayabilmektedir.

1.7. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMi VE BASKANLIK
SISTEMI

Demokrasinin gegerli oldugu tilkelerde uygulanan hiikiimet sistemi modelleri,
kuvvetler ayriligina dayali olan bagkanlik sistemi, yar1 bagkanlik sistemi ve
parlamenter sistemdir. Ulkemizde yeni gectigimiz Cumhurbaskanlhig Hiikiimet
Sistemi ise; baskanlik sistemi temellerine dayanmakla birlikte kendine ozgii

dinamiklere hakimdir.1®® Giiler, yeni sistemi soyle tanimlamaktadir. Buna gére;

“Hiikiimet sistemlerinin karakteristiginin yasama ve yiiriitmenin islevieriyle
belirlenmesinden hareketle yeni sistemde bu organlarin olusumu, secimleri,
birbirlerine gore konumlari, birbirleriyle iliskileri ve denetim mekanizmalari olmak

tizere ¢ok onemli degisiklikler yapilarak yasama ve yiiriitme organlart arasinda kat

185 AKMAN, Cigdem; a.g.m, 5.663-664.

166 DEMIRKAYA, Yiiksel; “Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sistemi ve Kamu Yonetimi’nde Yeni
Aktorler: Sivil Toplum Orgiitleri”, Ed. DEMIRKAYA, Yiiksel; Cumhurbaskanh@ Hiikiimet
Sistemi: Kamu Yonetiminde Degisim, Hiper Yayin, 2018, (13-35), s.14.
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bir ayriligin tesis edildigi dolayisiyla Cumhurbaskanhigr Hiikiimet Sisteminin bu

anlamda tipik bir baskanlik modeli oldugu goriilmektedir. ™

Tiirkiye’de uygulanan bu yeni sistem, parlamenter sisteme ait bir¢ok 6zelligin
biinyesinde barindigi ancak ayni zamanda baskanlik sisteminin de etkilerini tizerinde
tagtyan karma modelli devlet baskanimnin halk tarafindan secildigi ve yeni secilen
devlet bagkaninin, partisinden ayrilmasi zorunlu tutulmaksizin gorevine baslayip,
devam edebildigi; her iki sistemin Ozelliklerini iginde barindirmasma karsin,
kendisine has 6zellikleri de olan bir sistem olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Akcakaya
ve Ozdemir’e gore bu durum, “Kuvvetlerin sert ayrimina dayanan Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi, ABD’de uygulanan baskanlik sistemi ile birebir ayni olmasa da
baz1 Ozellikleri ile parlamenter sistemden ziyade bagkanlik sistemine daha
yakindir.”*%® seklinde ifade edilmistir. 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan Anayasa
degisikligi ile ig¢inde bulunulan siirecte sert kuvvetler ayrihigi ile iliskili bazi
diizenlemeler halen daha yapilmakta ve uyum yasalar ¢ikarilmaktadir.®

Cumbhurbaskanligi  Hiikiimet Sistemi, bagkanlik sistemi tartigmalar
cergevesinde ortaya ¢ikmis ve ABD’deki baskanlik sistemi ile benzer yonleri olsa da
yeni hiikiimet sistemi mevcut baskanlik sistemleri ile birebir ortismemektedir.
Tiirkiye’ye 6zgii 6zellikleri iginde barindiran, diger sistemlerden farkli yepyeni bir
hiikkiimet modeli karsimiza ¢ikmaktadir.!’® Esasinda yeni hiikiimet sisteminin,
bagkanlik sisteminde aksayan yonleri gidermeye yonelik degisimleri iginde
barmdirdigi!™ diisiiniilse de iilkenin bulundugu kosullar g6z &niine almarak halkin ve
kamunun ihtiyaglar1 dogrultusunda hazirlanmis olmasi olumlu bir diisiinceye sebep

olsa da OHAL kosullar igerisinde bulunan bir tilkenin acele ile olusturulan bu yeni

167 GULER; a.g.m, 5.301.

168 AKCAKAYA/ OZDEMIR; a.g.m, 5.927.

169 GULER; a.g.m, 5.301: “2007 yilina gelindiginde parlamenter sistemin bir krizi olarak nitelendirilen
367 krizi ve sonrasinda yapilan referandumla gergeklestirilen (C)cumhurbaskanmin halk tarafindan
secilmesini dngoéren anayasa degisikligi bagkanlik sistemine giden siirecte somut bir degisiklik olmasi
acisindan 6nemli olmustur. Giderek yogunluk kazanan sistem degisikligi tartismalarinin iizerine, 7
Haziran 2015 se¢im sonuglariyla hiikiimetin kurulamamasinin parlamenter sistemin basarisizlik
hanesine yazilmasi, toplumun bir kesiminde, parlamenter sistemin kriz iiretmeye yatkin bir sistem
oldugu inancimi pekistirmis ve hiikiimet sisteminin degisimi i¢in gerekli sartlarin olgunlagmasini
saglamistir.”

170 KUCUK, Adnan; “Ak Parti'nin Baskanhik Sistemi Modelinin ABD’deki Baskanlik Sistemi
Modelinden Farklilik Arz Eden Yonleri”, Kirikkale Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, S.1,
2016, (25-64), s.26.

1 TURKYILMAZ, Murat; Cumhurbaskam Sistemi, Sanat Ofisi Yaymlar1, Istanbul, 2017, s.174-
175.
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sisteminin birtakim aksakliklar1 da i¢inde barindirdigi doktrinde hala tartismalara
neden olan konularm bagini gekmektedir.1’2

Baskanlik sistemi, yasama, yiiriitme ve yargi organlari arasinda “sert
kuvvetler ayriligi”nin uygulandigr bir sistemdir. Yiiriitme kanadini halkin sectigi
bagkan olusturmakta, yasama ise, meclis (kongre) tarafindan yerine getirilmektedir.
Baskanlik sisteminde, yiirlitmenin yasamadan dogmasi durumu s6z konusu degildir.
Bu sistem igerisinde bir kisi hem yasamada hem de yiiriitmede gorev alamamaktadir.
Bu ¢alismada {istiinde durulan yasama ve yliriitme organi, halk tarafindan secilmis
olup asillik ve genellik ilkelerine haiz olarak kendi gorev alanlarindaki faaliyetlerini
belirli bir donem boyunca kesintisiz ve giiclii yetkilerle ifa ederler. Benzer sekilde,
Ulusahin’e gore, baskanlik sisteminin ii¢ temel 6zelligi bulunmaktadir. Bunlardan
ilki, baskanin halk tarafindan secilmesidir. Ikincisi, halk tarafindan secilen
yiirlitmenin yasama giivenine dayanmamasidir. Sonuncusu ise, yiiriitmenin tek bagh
bir yapidan meydana gelmesidir.>”

Baskanlik sisteminde yasama ve yiirlitme organlarinin ayr1 ayr1 halkin oyuna
dayanmasimi Ulusahin, “kuvvetlerin kaynaginda ayrilik” olarak tanimlamaktadir.!’
Her iki organ da halkin giivenine dayali olarak ve halki temsilen orada
bulunmaktadir. Bu nedenle sorumluluklar: birbirlerine kars: degil halka karsidir.1™
Baskanin gorev siiresi icerisinde yasamadan herhangi bir sekilde “giivenoyu”
almasima gerek yoktur.!’® Bunun bir yansimasi olarak, bagkan tarafindan atanan
bakanlar da kongreye karsi degil dogrudan baskana karsi sorumludurlar. Kiigiik, bu
durumu; “Baskanlik sisteminde yasama ve yiiriitme, hem islevsel hem de organik
acidan birbirinden ayrilmistir. Bu sistemde, yasama ve yiirlitme kuvvetlerinin yetki
alanlar kesin c¢izgileri ile birbirinden mutlak bir sekilde ayrilarak farkli iki organa
verilmis ve birer hukuki islev olarak birbirlerinden bagimsiz olarak

29177

tanimlanmaistir. seklinde ifade etmistir.

172 KUCUK; “Ak Parti’nin Baskanlik Sistemi Modelinin ABD’deki Baskanlik Sistemi Modelinden
Farklilik Arz Eden Yonleri”, 5.26-27.

173 ULUSAHIN, Nur; Anayasal Bir Tercih Olarak Baskanlk Sistemi, Yekin Yayinlari, Ankara,
1999, s.30.

174 ULUSAHIN; a.g.e, 5.32.

15 GOZLER, Kemal; Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2010,
s.573.

176 GULER; a.g.m, 5.303.

177 KUCUK, Adnan; ABD ve Latin Amerika Ulkelerinde Baskanlik Sistemi ve Uygulamalari,
Adres Yaynlari, Ankara, 2019, s.25.
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Ulkemizde uygulanan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile ABD gibi
ilkelerde uygulanan klasik bagkanlik sistemi modelleri yukarida da bahsettigimiz
lizere belli asamalarda birbirine benzer yonleri bulunsa da aslinda tam olarak ayni
degillerdir.!”® Oncelikle bu iki hiikiimet sistemi benzer yonleriyle ele alinacak;
sonrasinda ise, bu sistemlerin farklilik arz eden belli basli yonlerine kisaca deginmek,
konunun tam olarak anlagilmasi agisindan faydali olacaktir. Her iki sistemin benzer
yonlerini su sekilde siralamak miimkiindiir:

e Halk Tarafindan Segilme: Baskanlik sisteminde yiiriitmenin basi olan bagkan,
halk tarafindan secilmektedir. Benzer sekilde, Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sisteminde de yiiriitmenin basi olan Cumhurbagkani, halk tarafindan se¢ilmektedir.

e Tekrar Se¢ilme Kurali: Baskanlik sisteminde de Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sisteminde de yliriitmenin basi olan bagkan veya Cumhurbaskani, en fazla iki donem
list Uiste gorev yapabilmektedir.

e Yiiriitme Yetkisi: Baskanlik sisteminde yiiriitme yetkisi tekli bir yapida ve
baskana aittir. Benzer sekilde Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde de yiiriitme
yetkisi, tek bagina Cumhurbaskani tarafindan kullanilmaktadir.

e Yasalar1 Veto Yetkisi: Bagkanlik sisteminde yasalar, yasama organi
tarafindan yapilmaktadir. Meclisten gecen yasa, ylriitme erki olan baskana
sunulmaktadir. Bagkan gelen yasalar1 onaylayabilecegi gibi veto yolu ile meclise geri
gonderebilmektedir. Benzer sekilde Cumhurbaskanligi sisteminde de yasama organi
tarafindan ¢ikarilan yasalar, Cumhurbagkaninca veto edilerek meclise geri
gonderilebilmektedir.

e Kararname Cikarma Yetkisi: Baskanlik sisteminde kararname ¢ikarmasi
yetkisi, sadece bagkan tarafindan kullanilmaktadir. Baskan yardimcisi ya da
bakanlar, kararname c¢ikarma yetkisine sahip degildir. Ulkemizde uygulanan
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde de benzer sekilde, kararname ¢ikarma
yetkisi sadece Cumhurbaskani tarafindan kullanilmaktadir. Cumhurbaskani
yardimcilar1 ve bakanlar kararname ¢ikaramamaktadirlar.

e Yasama Caligmalarina Katilma: Baskanlik sisteminde de Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sisteminde de yiiriitmede yer alan aktorler, yasama c¢aligmalarina
katilamazlar.

Birbirinden ayrilan yonleri ise su sekilde siralanabilir:

178 Ayrintih bilgi igin bkz. KUCUK, Adnan; “Yeni Anayasa Degisikligi ile Getirilmek Istenen
Tiirkiye’ye Ozgii Baskanlik Sistemi: Korkular, Algilar, Beklentiler”, s.164-167.
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eYasama ve Yiiritme Organlarinin Birbirlerinin  Gorevlerine  Son
Verebilmeleri: Sert kuvvetler ayriligimin uygulandigi baskanlik sisteminde hem
yasama hem yiiriitme organi birbirini gorevden alamamaktadir. Ayni zamanda
secimlerin yenilenmesi talebi veya ortami olustugunda gerek yasama gerekse
yiriitme bu konuda karar verememektedir. Her ikisi de mesruiyetini dogrudan
halktan almalar1 ve birinin digerinin icerisinden dogdugu klasik parlamenter yapiya
sahip olmamalarindan 6tiiri sorumluluk noktasinda birbirlerine kars1 hesap vermeleri
gerekmemektedir. Dogrudan dogruya kendilerini secen halka karsi sorumluluk
tasimaktadirlar.'’® Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde ise, her iki organ, tek
basina se¢imlerin yenilenmesi kararini alabilmekte; eszamanli kendi se¢imlerinin de
se¢im kararini almis sayilmaktadir.’®® Her iki sistem, halk tarafindan secildigi igin
hukuki varliklari1 ancak yine halk sona erdirebilmektedir. Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi, bir organin gorevi basinda sistemin diizgiin islemesine engel
olmas1 durumunda, digerine secimleri yenileme yetkisi vererek, olasi sorunlarin
secim donemi boyunca yasanmasina mani olmak amaci giitmiistiir. Bu noktada
baskanlik sisteminden farklilagsmistir.

» Bakanlarm ve Ust Diizey Kamu Yéneticilerinin Atanma Usulii: Baskanlik
sisteminde yliriitme organinin tek sahibi olan baskan, sorumluluklarini yiiriitme
organi ile yerine getirmektedir. Bu yiiriitme organi basta bakan ve iist diizey kamu
yoneticileridir. Bagkan, istedigi kisiyi atama yetkisine sahip olsa da senatonun
onaymna sunmasi gerekmektedir. Ulkemizde uygulanan yeni sistemde ise,
Cumhurbagkani istedigi kisiyi bakan veya list diizey kamu yoneticisi olarak meclis
(yasama) goriisiine gerek duymadan atayabilmektedir. Bundan dolay1 da bu kisilerin,
yasamaya veya millete gorev icrasi ile ilgili mazeret sunma gerekliligi
bulunmamaktadir. Atama anlaminda her iki sistem arasinda ciddi farklilik
bulunmaktadir.!8!

* Bagkan ve Cumhurbaskan1 Yardimcilarinin Sec¢imi ve Gorev Atamast:
Bagkanlik sisteminde baskan yardimcilar1 da baskan ile beraber secime girmektedir.

Bu nedenden dolayi, baskanin yoklugunda onun yerine gececek/vekalet edecek

179 FENDOGLU, Hasan Tahsin; “Baskanlik Sistemi”, inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi,
Cilt 2, S.2, 2012, (39-60), s.48-54

180 EREN, Veysel/ AKINCI, Berat; “Yasama Yiiriitme iliskileri Acisindan Baskanhik Sistemi ile
Cumhurbaskanligt  Hiikiimet ~Sistemi’nin  Karsilastirilmas1”, Ed. DEMIRKAYA, Yiiksel;
Cumhurbaskanhg! Hiikiimet Sistemi: Kamu Yonetiminde Degisim, Hiper Yayin, 2018, (35-70),
S.58.

181 GERGERLIOGLU, Muhammed Taha; Tiirk Tipi Cumhurbaskanhgi, Hayy Yayincilik, Istanbul,
2017, s.110-117.
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bagkan yardimcisinin da segimle goreve getirilmesi demokrasi ve halkin giiveni
acisindan yadsinamayacak bir &neme sahiptir.’®? Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sisteminde ise, Cumhurbaskani, yardimcilarini kendisi atamaktadir. Dolayisiyla,
Cumhurbaskan1 yardimcilarinin se¢imle gelmeleri durumunda, Cumhurbagkani ile
yasayabilecegi mesruiyet krizlerinin sistemi tikamamasi adina bdyle bir diizenlemeye

gidildigi anlasilmaktadir.'83

Bu diizenleme, Cumhurbaskan1 ile yardimcilar
arasindaki mesruiyet krizine siiphesiz bir nebze engel olacaktir ancak beraberinde de
yardimcilarin se¢imle gelmeyisi ve ayni zamanda baskanlik sistemindekine benzer
sekilde Cumhurbaskanina vekalet edecek olmasi sistemin demokratik mesrulugunu
tartismaya agik kilacaktir,184

* Bagkanin ve Cumhurbaskaninin Cezai Sorumlulugu: Baskanlik sisteminde
yasama ve Yyiirlitme organlari birbirine karsi sorumlu olmadigi gibi birbirlerinin
hukuki varliklarini da sonlandiramazlar. Baskan, yiiriitme organi basi olarak yapmis
oldugu gorev, is ve eylemlerden Otiiri sorumludur ve cezai sorumlulugu da
bulunmaktadir. Bu yolun agilabilmesi igin Temsilciler Meclisinin 1/3’inin teklifi ve
senato lyelerinin 2/3’sinin oyu gerekmektedir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sisteminde ise TBMM iiye tam sayisinin salt ¢cogunlugunun verecegi Onergeyle
sorusturma acilabilmektedir. Sorusturma sonucunda TBMM Genel Kurulundan Yiice
Divana sevk durumunda ise, TBMM iiye tam sayisinin 2/3’sinin oyuyla kabul
edilmesi sarttir.

* Veto Edilen Yasanin Tekrar Kabuliine Aranan Cogunluk: Meclise donen
yasa, nitelikli ¢ogunlugun 2/3’sinin oyu ile gecerse, baskan yasayr kabul etmek
durumundadir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde ise, meclisten gecen yasa
Cumhurbagkan:1 tarafindan geri gonderildiginde, meclis iiye tamsayisinin salt
cogunlugu aranir. Kabul edildigi takdirde, Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige
girmektedir.

“Cumhurbaskanhg1 Hiikiimet Sistemi, baskanlik sisteminde geri gonderilen yasalarda
meclis iiye tam sayisimin 2/3 gibi bir ¢cogunlugun kabul etmesi sartina gore daha az

kabul edilebilecek nitelikli bir ¢ogunluk ongorse de, meclisin yasa yapma noktasinda

182 Ayrintili bilgi ig¢in bkz. ERIM, R. Onur; Cumhurbagkami Hiikiimet Sistemi Demokratik
Yénetim Bicimlerine Tiirkiye Katkisi, Isaret Yayinlari, Istanbul, 2017, 5.59-83.

188 HANIC, Hacer; Yeni Anayasa Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sistemi Yeni Tiirkiye, Hayy
Yaymcilik, Istanbul, 2017, 5.94-95.

184 EREN/ AKINCI; a.g.m, s.60.
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Cumhurbagskaninin onay stirecini géz éniine almasim saglayacak yeterlilikte oldugu

soylenebilir. "**®

* Uluslararas1 Andlagmalarin Kabulii ve Onaylanmasi: Baskanlik sisteminde
baskan, yetkisi dahilinde uluslararasi andlagsmalar yapabilmekte ise de senatonun
2/3’sinin onaylamasi gerekmektedir. Yasama organinin giicli ve baskanin sinirlar1 bu
onaylama ile net fark edilmektedir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde ise,
Cumhurbagkan1 bazi antlagsmalar1 direkt imzalayabilmekte, TBMM’de toplantiya
katilan liyelerin salt gogunlugunun onayina sunulabilmektedir.

* Biitcenin Kabulii ve Onaylanmasi: Baskanlik sisteminde biitce, kongreye
aittir. Kongreden ¢ikan karar ile yliriitme organi vergi toplayabilmekte ve biitce
olusturarak harcama yapabilmektedir. Biit¢enin yasama ve yliriitme arasinda denge
unsuru oldugu goz Oniine alinirsa; baskanlik sisteminde biitce yaratmanin yasama
erkine ait olmasi, yiiritmenin basi olan baskaninin kongre ile uzlasi iginde hareket
etmesini mecburi kilmaktadir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde ise, biitge
hazirlayarak meclise sunma gorevi, Cumhurbaskanina aittir. Sunulan biitgenin yeni
mali yilbagina kadar onaylamasi gereklidir. Aksi durumda, meclis gegici biitce
cikarmaktadir. Gegici biitce de yaratilamaz ise onceki mali yilin biitcesi yeniden
degerleme oraninda artirilarak kullanilmaktadir. “Goriinliste biitge  yetkisinin
yiriitme erkinin kontroliine gectigi noktasinda var olan elestiriler gz Oniine
alindiginda, yasama erkinin siiresi icerisinde yetistiremedigi biitceyi ayni mali yil

ierisinde her zaman kabul edebileceginin bilinmesinde fayda vardir.”18

1.8. YENI SISTEMDE CUMHURBASKANININ HUKUKI iISLEMLERIi

2017 yilinda Anayasa degisikligi icin yapilan referandum Oncesinde
yiirlitmenin diizenleyici islemleri dort ana baslik altinda toplanmaktaydi. Yiiriitmeye,
diizenleyici islem yapma hususunda taninan bu yetkiler sunlardir: Bakanlar Kurulu
tarafindan KHK c¢ikarilmasi islemi, kanunlarin uygulanmasini gostermek amaciyla
cikarilan tiiziikler, kanun ve tiiziiklerin uygulanmasini gostermek iizere ¢ikarilan

yonetmelikler ve Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin personel ve idari

18 EREN,/ AKINCI; a.g.m, s.62.
186  MIS, Nebi/ DURAN, Burhanettin; Tiirkiye’de Siyasal Sistemin Déniisiimii ve
Cumhurbaskanhg Sistemi, Seta Yayinlari, Ankara, 2017, s.70-72.
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teskilatlanmasini diizenlemek amaciyla ¢ikarilan CBK’ler ve yiirlitmenin diger adsiz
diizenleyici islemleridir.

Ancak 2017 Anayasa degisikligi ile sayilan bu islemlerde de esash
degisikliklere gidildi; kaldirilan igslemlerin yan1 sira var olan islemlerin de igerik ve
niteliklerinde birgok degisiklikler meydana geldi. KHK ve tiiziik ¢ikarma yetkisi
tamamen ortadan kaldirilmistir. Yonetmelik ¢ikarma yetkisinin igerigi yeni sisteme
uygun hale getirilmistir. Yeni sistem ile bahse konu yiirlitmenin hukuki
islemlerinden, icerik ve nitelik anlaminda en biyiik degisiklige ugrayan ise
CBK’lerdir. Oyle ki vyiiriitmenin diizenleme yetkisinin genisligi hususunun, baz
konularda yasamanin diizenleme yetkisinin genisligine yaklastig1 soylenmektedir.*®’

Referandumla  gecilen =~ Cumhurbagkanligi ~ Hiikiimet  Sisteminde,
Cumhurbaskaninin sistem igindeki yetkilerinin ve roliiniin aktif olarak bir hayli
artmis oldugundan daha Once bahsetmistik. Cumhurbaskani, bu yetkilerini yapmis
oldugu hukuki islemler araciligiyla yerine getirmektedir. Cumhurbaskaninin bu
hukuki islem tiirlerini kendi igerisinde tek yanli- karsilikli ve bireysel- diizenleyici
olmak tizere alt gruplarda toplamak miimkiindiir. Diizenleyici islemler de kendi
aralarinda “Cumhurbaskanligi kararnameleri”, “Cumhurbaskanligi yonetmelikleri”
ve “Cumhurbagkaninin diger diizenleyici islemleri” seklinde bir ayrima tabi
tutulmaktadir.1%

Oncelikle, bizim konumuzu ilgilendiren kistm; Cumhurbaskanimnin, akit
seklinde karsilikli olarak yaptigi islemlerden ziyade tek yanli olarak yapmis oldugu
kamu giicline haiz iglemlerdir. Bu nedenle bu ayrimda Cumhurbagkaninin tek yanh
olarak kamu giiciine dayanan kural koyma iradesinden bahsedilecektir. Ancak burada
Cumhurbagkaninin yaptig1 islem tiirleri acisindan islemin bireysel islem mi yoksa
diizenleyici islem mi oldugu ayrimi 6nem kazanmaktadir. Uygulamada,
Cumhurbagkan1 tarafindan yapilan hukuki islemler, Cumhurbagkaninin bireysel
nitelikteki islemlerinden ise bunlar “karar” adimi almakta; diizenleyici islem
niteliginde ise “kararname” seklinde adlandirilmaktadir. Yapilan ayrim hukuki
islemin igerigi acisindan yapilmaktadir. Buna gore; Cumhurbagkanmin bireysel
nitelik tasiyan hukuki islemleri, belirli bir kisi veyahut belirli bir duruma yoénelik
olarak yapilmaktadir. Yani bakanlarin atanmasi, iist diizey kamu gorevlilerinin

atanmasi, Ozel af niteliginde olan Cumhurbaskaninin siirekli hastalik ve kocama

187 KUCUK/ DOGAN; a.g.m, s.13.
188 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.833-835.
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sebebiyle affi, secimlerin yenilenmesi islemi, Anayasa Mahkemesine {liye secimi,
Yargitay Cumhuriyet Bagsavcist ve Bagsavelr Vekilini se¢gmesi, Yiiksekogretim
Kurulu (YOK) iiyelerini segmesi, Danistaya iiye segmesi, Genelkurmay Baskanini
atama islemi vb. bireysel olarak belirli bir kisi veya duruma yodnelik islemlerden
oldugundan, Cumhurbaskaninin bireysel islemlerindendir. Bu islemler uygulamada
ve doktrinde “Cumhurbaskant karar1” olarak adlandirilmaktadir. Bu islemlerin
adlandirilmasi, farkli yapilsa bile bu islemler igerik agisindan bireysel nitelikte yani
yukarida bahsettigimiz  kistaslar1  tasiyorlarsa Cumhurbaskaninin  bireysel
islemlerinden kabul edilmektedir.'®® Cumhurbaskanmin diizenleyici islemlerinin ise,
genel ve objektif nitelikte olmasi gerekmektedir. Kisilik dist nitelik tagimalari, Gnem
arz eder.

Cumbhurbaskaninin diizenleyici islemleri, Cumhurbaskaninin kural koyma
yetkisini kullandig1 islemlerdir. Yani, tist kademe yoneticilerini atadigi degil ancak
ist kademe yoneticilerinin hangi usul ve esaslara dayali olarak atanacagini belirttigi
islemlerdir. Cumhurbagkani bu sayede normlar koyar ancak bu normlar, genel
nitelikte ve objektif normlardir.

CBK’ler ile Cumhurbaskanlig1 kararlar1 arasindaki diger farklara da kisaca
deginmekte fayda gormekteyiz. Anayasanin ¢esitli hiikkiimlerinde Cumhurbaskaninin
idari nitelikte aldig1 kararlar sonucu gergeklestirebilecegi islemler, gozlimiize
carpmaktadir. Bu islemlerden Anayasada CBK olarak bahsedilmemistir. Bu islemler,
genellikle bireysel nitelikte atama veya se¢cme olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ancak
CBK niteligi tasiyan konular, genel ve soyut islemler yapilmasini gerektiren daha
ziyade kanuna benzetilen islemlerdir. Gozler, konu ile alakali olarak 6nemli bir

hususa deginmistir. Buna gore;

“Cumhurbaskaninin, bazi iglemleri bireysel bazi iglemleri ise diizenleyici niteliktedir.
(...) Cumhurbaskanhgr kararnameleriyle Cumhurbaskaninin, bireysel iglemler degil,
sadece diizenleyici islem niteliginde islemler yapabilmesi gerekir. Aksi takdirde
Cumhurbaskamimin yapacagi bireysel islemler de Cumhurbaskanligi kararnamesi
bigciminde yapildiklart icin Cumhurbaskanligr kararnamelerinin hukuki rejimine tabi

olurlar. 1%

189 GOZLER; a.g.e, 5.919.
19 GOZLER; a.g.e, 5.919-920.
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Zira bu ayrim neticesinde, Cumhurbagkani tarafindan yapilan bireysel
nitelikteki islemler, yani diizenleyici islem niteliginde olmayan islemlerin
“Cumhurbagkanlig1 karar1” olarak adlandirilmasi hususu, bizce de son derece
yerindedir. Aksi halde, yapilan islemlerin nitelikleri bakimindan bir karmasaya
sebep olacagi da agiktir. Bu konuda bahsi gegen terimsel diizenlemenin, sadece
uygulamada degil anayasal agidan da bir dayanaga kavusturulmas: gerekmektedir.
Yine burada, CBK’ler ile Cumhurbaskani Kararlarinin yargisal denectimleri
hususlarinda farkliliklar mevcuttur. CBK’ler ileride daha ayrintili da agiklanacagi
lizere, Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenirken, Cumhurbagkanlig1 kararlari
Danistay tarafindan denetime tabi tutulmaktadir. Nitelik acisindan Cumhurbagkani
kararlarinin tamaminin Resmi Gazetede yayinlanmasi zorunlulugu bulunmamaktadir.
Ote yandan CBK ’lerin tamami Resmi Gazetede yayilanir.1%

Anayasada 124. maddede!® tanimi yapilan yonetmelikler vardir.
Yonetmelikler, eski sistemde de var olan ve varligini yeni sistem igerisinde de
siirdiiren ve yiiriitmenin tiirev yetkisini yansitan diizenleyici islem tiirlerindendir.'%®
Eski sistemde de mevcut bulunan yonetmeliklerin yargisal denetimi duruma gore
Danistay veya idari davalarda genel yetkili ilk derece mahkemesi olan idare
mahkemeleri tarafindan yapilmaktadir. Cumhurbagkani tarafindan c¢ikarilan
yonetmelikler, Resmi Gazetede yayinlanarak yiiriirliik kazanirlar. Bu yonetmeliklerin
yargisal denetimi de Damigtay Kanununun 24. maddesi geregince, ilk derece
mahkemesi sifatiyla Danistay tarafindan yapilir.

Bir de Cumhurbagkanmmin  diger diizenleyici islemleri  vardir.
Cumhurbagkaninin diger diizenleyici islemleri; “genelge”, “yonerge”, “sirkiiler”,
“teblig”, “tarife”, “plan”, “ilke Kkararlari”, “esaslar”, “talimatlar” vb. seklinde
adlandirilmaktadir. Ancak konumuzla alakasi siirli oldugu i¢in bunlara, kisaca
ismen deginmekle yetinmekteyiz.

CBK’ler, 1dari wusullere gore hazirlanmakta olup; yetkili organ
Cumhurbagkani tarafindan imzalandiktan sonra kabul edilmis olmaktadir. Resmi

Gazetede yayinlandiktan sonra ayni giin yiiriirlige girmektedir. Anayasanin 104.

91 IBA, Seref/ SOYLER, Yasin; “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
Cumhurbaskani1 Kararimin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, Anayasa Yargisi, Cilt 36, S.1, 2019,
(195-223), 5.198-199.
192 “Madde 124- Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizel kisilikleri, kendi gorev alanlarimi
ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak lizere ve
bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.

Hangi yonetmeliklerin resmi gazetede yayinlanacagi kanunda belirtilir.”
193 KUCUK/ DOGAN; a.g.m, s.14.
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madde 19. fikrasina gore, eger yiiriirliik tarihi farkli ise yaymlandigr giin yiiriirliige
girmeyebilir.
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BOLUM II

YENI SISTEMDE CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI

2.1. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ TANIMI VE
GETIRDiGI YENILIKLER

Yasama organindan, hayatin olagan akisindaki genel ve objektif hukuk
kurallarinin tamamini dngorerek koymasinin ve bu cergevede devlet hayatinda
gerekli islevsel ve pratik diizenlemeleri tek basma gergeklestirmesinin
beklenilemeyecegi aciktir. Yiiriitme erki tarafindan diizenleyici islem yapilmasi,
esasinda Anayasa ve kanunlar cercevesinde kendisine yiiklenen gorev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesi agsindan kaginilmaz bir sonugtur.’®* Yiiriitme
erkinin, devlet mekanizmasinin islevselligini saglamak mahiyetinde diizenleyici
islem yapmas1 bir ihtiyacin karsilanmasi acisindan zorunluluktur.!®® Bu baglamda
yiirlitme erki de yasama organina hasredilen bazi 6zellikleri belli sartlar altinda ve
muhtelif zamanlarda kullanmaktadir. Yiiriitme erki, bu diizenleme yetkilerini yine
kendisine bu misyonu yiikleyen Anayasa ve kanunlardan almaktadir.

Ulkemizde 1982 Anayasasi kapsaminda, 2017 yilinda koklii bir degisiklige
gidilmigtir. 21.01.2017 tarih ve 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda
Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun ile ger¢eklesen degisiklikler, 16 Nisan 2017
tarthinde halkoylamasma sunulmustur. 16 Nisan 2017 tarihinde yapilmis olan
halkoylamasi sonucunda %51,41 evet oyu ve %48,59 hayir oyu ile degisiklikler halk
tarafindan da kabul gorerek onaylanmistir. Bu halkoylamasinin kabulii neticesinde
gecilmis olunan Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile yiirlitmenin yasamadan ayri
bir sekilde diizenlenip, tek bash olarak kuvvetlendirilmesi ve idari teskilat tizerinde
etkisinin artmasi amaglanmistir. 1982 Anayasasi; 1987, 1993, 1995, 1999, 2001,
2004, 2007, 2010 ve son olarak 2017 yillarinda gelisen toplum ihtiyaclarina cevaz

vermek amaciyla degisiklikler ge¢irmistir.

194 3ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.247.
1% BARIN, Taylan; Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik
Denetimi, On Iki Levha Yayincilik, Istanbul, 2020, 5.29.
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Nihayetinde, son degisiklikte en kokli doniisime ugrayan kurumlardan biri de
yiiriitme erkinin diizenleyici islemlerinden olan CBK’lerdir.

Halihazirda degisiklik 6ncesindeki 1982 Anayasamizin ilk halinde de bulunan
CBK’ler, ilk kez islevsel olarak “18.08.1983 tarih ve 1 No’lu Cumhurbagkanligi
Kararnamesi” olarak hukuk diinyamizda yerini almis ve yiirtirlik kazanmistir. Buna
gore; Cumhurbaskani, CBK c¢ikarma yetkisini tek basina kullanmaktadir.
Cumbhurbaskani, bu kararnameler ile ¢ok smirli konularda ve kendine mahsus bir
alanda diizenlemeler yapabilmekteydi. Hatta bu husus doktrinde bazi yazarlar
tarafindan “6zerk diizenleme alan1” olarak nitelendirilmistir.'%

1982 Anayasasinda yapilan, 2017 yili degisikligi ile mevcut olan CBK’lerin
sistematiginde ve uygulama alanlarinda; ihtiyaglar dogrultusunda biiyiik o6lgiide
degisiklige gidilmig; mevcut olan CBK’lerin tanimi tamamen yeniden
olusturulmustur. Degisiklik neticesinde ortaya ¢ikan CBK i¢in, Dogan’in yaptigi

tanima gore;

“CBK’ler; Cumhurbaskanligimin genel objektif ve kisilik disi durumlarda, Anayasada
sadece yasalar ile diizenlenmesi hiikme baglanmamis konularda, yasama ve yargi
disinda sadece yiiriitme kuvveti ile ilgili durumlarda Cumhurbaskaninin dogrudan

Anayasadan aldigr yetki ile ¢ikarmis oldugu norm niteliginde olan yiiriitme ve yargi

organlarinin uymak durumunda olduklar: genel diizenleyici islemlerdir. ™

Cumhurbagkaninin CBK, ¢ikarabilme yetkisi ve kapsami degisiklik dncesi ile
kiyaslanamaz diizeyde genisletilmistir. Bunun temel nedeni ise, onceki sistemde
mevcut olan ve yeni sistemde kaldirilmis olan Bakanlar Kurulu tarafindan gikarilan
tiziik ve KHK, Bakanlar Kurulu yonetmeligi, Bakanlar Kurulu kararnamesi ve yine
yeni sistemde olmayan bir diger aktdr olan Bagbakanlik tarafindan ¢ikarilan
yonetmeligin yeni sistemde kendilerine yer bulamamis olmalaridir. Yeni sistemde bu
yetkilerin bliyiik ¢ogunlugu adeta Cumhurbagkanina aktarilmis ve dolayisiyla da
CBK ’lerin kapsami da bu 6lgiide genisletilmistir.1%

1% DURAN; “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s.40.

7 DOGAN, Bayram; “Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
Cumhurbaskanlig: Kararlarimin Yargisal Denetimi” Akdeniz Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi,
Cilt 9, S.2, 2019, (273-298), 5.275.

198 SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhig Kararnamesi, 2018, s.49.
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Anayasa degisikligi ile yeni sistemde yiiriitme erkine CBK c¢ikarma yetkisi
verilmesi, gegmis donemde ¢ikarilmis olan diger diizenleyici islemlerin tamamen
gecersiz olacagi anlamina gelmemektedir. CBK’ler, kendisinden 6nceki donemlerde
¢ikarilmis diizenleyici islemleri ortadan kaldirmamistir. ilk defa, 10.7.2018 tarihinde
“Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi” baslikli 1
No’lu CBK yaymlanmistir. Bu kararnamenin gecici 21/F maddesine gore, “Onceki
donemde ¢ikarilmis bulunan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Basbakanlik
ve Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler
yiriirlikten kaldirilmadikga gegerliligini  stirdiirecektir.” Bu maddeden de
anlagilacag1 tizere; Ozellikle kaldirilmadigl siirece, ge¢mis donemde c¢ikarilan
diizenleyici islemler, CBK ler ile birlikte kullanilmaya devam edilecektir.

CBK’ler ¢ikarildiklart zaman acisindan isimlendirilmektedir. Olagan
donemlerde ¢ikarilan CBK’ler ve OHAL ddénemlerinde ¢ikarilan CBK’ler olmak
iizere, ikili bir ayrima tabi tutulmaktadir. Ilerleyen kisimlarda ayrmtili olarak

anlatilacagi i¢in simdilik sadece ismen zikretmekle yetinmekteyiz.

2.2. OLAGAN DONEM CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda diizenlenen Cumhurbagkanligi

gorev ve yetkisinin tanim ve kapsami soyledir:

“Cumhurbagskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanhigi kararnamesi
ctkarabilir. Anayasanmn ikinci kismnin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar: ve 6devieriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanhigr kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanmwr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun

¢tkarmast durumunda, Cumhurbaskanlig kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Bu tanim, olagan doénemlerde c¢ikarilabilecek CBK’leri kapsamaktadir.
Olagan donem CBK’leri, konu agisindan yiiriitme organin yani Cumhurbaskaninin,
yiirlitme yetkisinin kapsami igerisinde bulunan her konu hakkinda diizenleme
icerebilmektedir. Olagan donem CBK’leriyle ilgili genel diizenleme Anayasanin

104/17. maddesinde olmakla birlikte Anayasadaki tiim diizenleme bundan ibaret
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degildir. Cesitli maddelerde yer alan 6zel diizenlemeler de mevcuttur. Bunlardan
bazilarini su sekilde siralamak miimkiin olabilir:

e Anayasa madde 104/9’da; iist kademe kamu yoOneticilerinin atanmasi ve
gorevlerine son verilmesinin, CBK’ler ile diizenlenecegi,

e Anayasa madde 106/11°de; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi ve teskilat
yapilariin, CBK’ler ile diizenlenecegi,

e Anayasa madde 108/4’de; Devlet Denetleme Kurulunun yapisi, tiyelerinin
gorev siireleri ve bunlarin 6zliik haklarinin, CBK’ler ile diizenlenecegi,

¢ Anayasa madde 118/6’da; Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin yapisi
ve gorevlerinin, CBK’ler ile diizenlenecegi,

¢ Anayasa madde 123/3’te; kamu tiizelkisiliginin, kanunlarin yani sira CBK’ler
ile de kurulabilecegi,

¢ Anayasa madde 124/1°de; yonetmeliklerin CBK’lere aykir1 olamayacagi,

¢ Anayasa madde 137/1°de; kanunsuz emir konusunda verilen emrin CBK’lere
de aykir1 olamayacagi,

e Anayasa madde 161/7°de; harcanabilecek tutarin asilmasiyla ilgili olarak

biitce kanununa CBK’ler ile hiikiim konulamayacagi, hususlar1 yer almaktadir.

2.2.1 Cumhurbaskanhg Kararnamelerinde Yetki Unsuru

Idari islemler, idare adma islem tesis etmeye yetkili kisi tarafindan
yapilmalidir. Aksi halde kisi bakimindan yetkisizlik nedeniyle yapilan islemin
sakathik durumu ortaya cikacaktir.!®® “Yetki, idari makam isgal eden kisi ya da
kisilerin kamu tiizel kisisi adina hukuki islemler yapabilme ehliyetidir. Dolayisiyla
hukuk kurallariyla kendisine bir konuda yetki verilmis kisi ya da kisiler idare adina
irade aciklayabilirler.”2%

CBK’ler agisindan yetki unsuru, dogrudan Anayasa tarafindan
diizenlenmigtir. 1982 Anayasasinin 8. maddesinde yiiriitme yetkisi ve gorevi
Anayasaya uygun olmak kosuluyla miinhasiran Cumhurbaskanina taninmistir. Bu

baglamda CBK’leri ¢ikaracak kisi bakimindan yetki hususu, eski sistemde var olan

ve 2017 degisikligi sonrasi ilga olan KHK’lerden farkli olarak, olagan donem ve

19 BOZTEPE, Mehmet; “2017 Yili Anayasa Degisikligi Sonrasi Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin
Hukuki Rejimi”, Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 5, S.1, 2018, (5-30),
s.13.

20 GOZLER, Kemal; idare Hukuku Dersleri, Ekin Basin Yaym Dagitim, Bursa, 2008, s.291.
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olaganiistii donem farklilig1 olmaksizin, dogrudan Anayasanin verdigi yetkiyle
Cumhurbaskan1  tarafindan  kullanilmaktadir.  Ustelik, yeni  sistem ile
Cumhurbagkanmin yaptigr islem yani ¢ikardigi kararname, konu olarak bir
bakanligin alanina girse dahi bakanin burada karst imzast bulunmaz; Cumhurbaskani
kararname ¢ikarma yetkisini tek basina kullanir. Cumhurbaskani, her ne kadar CBK
¢ikarma Yetkisini tek basma kullansa da CBK’lerin hazirlanis siirecinde tek basina
degildir. Teknik bilgi ve uzmanlik gerektiren alanlardan oldugu i¢in kamu kurum ve
kuruluglari, bakanliklar ve Cumhurbagkani yardimecilart hazirlanis siirecine dahil
olabilmektedir. Hatta bu dogrultuda ¢ikarlan “1 No’lu Cumhurbaskanligi Teskilati
Hakkinda Cumbhurbaskanligi Kararnamesi” ile “Cumhurbaskanligi Hukuk ve
Mevzuat Genel Miidiirligi” kurulmustur. Bu kurumun gorevleri arasinda “kanun ve

oh)

Cumbhurbagkanligr kararnamesine iliskin islemleri yapmak” da bulunmaktadir.
CBK’lerin hazirlanis asamasinda, Cumhurbaskan1 bizzat bulunmasa dahi, hazirlanan
bu CBK onay almak ve yiiriirlik kazanmak i¢in Cumhurbagkanina gonderilmek

zorundadir.

“Cumhurbaskanligr kararnameleri, kanunla diizenlenmemis ve Anayasada kanunla
diizenlenmesi ongériilmemis olmak kaydiyla yiiriitme yetkisine iliskin konularda ve

ayrica Anayasada belirtilen miinhasir alanlarda, Cumhurbaskaninin dogrudan

dogruya Anayasadan aldig1 yetkiye dayanarak ¢ikardigi diizenleyici iglemlerdir.”*

Cumhurbaskani, CBK c¢ikarma yetkisini Anayasadan aldig1 icin baska bir
makamin iznine veya eski sistemde KHK’lerde oldugu gibi ona yetki kanunuyla
ayrica yetki tanimasina gerek yoktur. Bu nedenle bu yetki “secundum legem” olarak
nitelendirilecek bir yetki degildir. Anayasadan aldigi asli yetki sayesinde
Cumbhurbaskaninin ¢ikaracagi kararnameler acisindan kanuna dayanma ytkimliligi
bulunmamaktadir. Bu nedenle CBK’lerin kanunlara uygunlugu da denetlenemez.
Ancak CBK’lerin, kanunlarla ¢elisen hiikiimleri barindirmasi, sadece kanunlarla
diizenlenmesi gereken bir alana iligkin olmasi halinde, Anayasanin 104. maddesi

geregi hiikiimsiizliikleri s6z konusu olacaktir.2%?

21 ATAR, Yavuz; “Cumhurbaskanlhigi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”,
Anayasa Yargisi Dergisi, Cilt 36, S.1, Ankara, 2019, (241-259), s.242.

202 ASLLAN, Volkan; “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugu Denetimi ve Cesitli
Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine”, Anayasa Yargisi, Cilt
36, S.1, 2019, (139-161), s.152.
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CBK’ler, ¢ikarilacaklar1 zaman bakimindan iki kategoride diizenlenmistir.
Olagan donem CBK’leri (madde 104/17) ve OHAL CBK’leri (madde 119/6) olmak
lizere Anayasada diizenlenmistir. Ancak eski donemdeki KHK’lerden farkli olarak;
¢ikarilma zamanina gore, kararnameyi ¢ikaran makamin yetkisi degismemektedir.

CBK’ler; bakanliklar, kamu kurumlar1 veya Cumhurbaskanligi Hukuk ve
Mevzuat Genel Mudiirliigi tarafindan, idari usullere gére hazirlanmakta olup; yetkili
organ olan Cumhurbagkani tarafindan imzalandiktan sonra kabul edilmis olmaktadir.
Resmi Gazetede yayimlandiktan sonra yayimlandigi giin yiriirliige girmektedir.
Anayasanin 104. maddesinin 19. fikrasina gore, eger yiirtirliik tarihi farkli ise yayim

giinii ytriirliige girmeyebilir.

2.2.1. Diizenleme Alam ve Konu Unsuru

Anayasada yapilan degisiklik ile CBK’lerin Anayasa ve kanun ile iligkisine
dayali konu smirlamasi ¢esitli maddelerde belirlenmistir. Uygulanma bakimindan
CBK’lerin, “Birel nitelikteki kararlarin alinmasindan ziyade, diizenleyici nitelikteki
idari islemlerin yapilmasina hitap eden bir yonii vardir.”?%3
CBK’lerin, Anayasamizda belirlenen diizenleme alanlarma (konu

sinirlamasina), yer verirken; Sezer’in maddeleri tanimlama ve yorumlarina yer

verilmistir. Asagida goriilecegi tizere:

* “Yasama ve yargiyi diizenleme: Yiiriitme dist konulara giremez. (Madde 104)

» Haklari simirlama, sosyal haklar hari¢ diizenleme: ‘Temel haklar’, kisi haklari ve
siyasi haklar diizenlenemez. ( Madde 104)

» Miinhaswr kanun alamindaki konular: Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konuda CBK ¢ikarilamaz. (Madde 104)

* Hali hazirda kanunda acikca diizenlenmis konular: ‘Kanunda acikca diizenlenen
konularda’ CBK ¢ikartlamaz. (Madde 104)

* CBK- kanun c¢atismast bulunan alanlar: CBK ve kanunda ‘farkli hiikiimler

bulunmasi halinde’, kanun uygulanir. (Madde 104)

203 IBA/ SOYLER; a.g.m, s.200: “Nitekim Anayasamizin olaganiisti hal Cumhurbagkanlig
kararnamelerinin diizenlendigi 119/6 hiikmiinde, olaganiistii hallerde Cumhurbagkaninin, olaganiistii
halin gerekli kildig1 konularda 104/17 hiikmiiniin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi
olmaksizin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilmesinden bahsedilmistir. Yani kanun hiikmiinde
olan olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnameleri bakimindan da Anayasada kullanilmis olan
deyim, ¢ikarma deyimidir. Kanun hitkkmiinde olan olaganiistii hal Cumhurbagkanligi1 kararnamelerinin
genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen nitelikte diizenleyici idari islemler oldugu
stiphesizdir.”
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* CBK’dan (CBK’den) sonra kanunla diizenlenen konular: TBMM ‘aymi konuda
kanun’ ¢ikarirsa, CBK hiikiimsiiz hale gelir’ (Madde 104)

» Odenek simrini  asma  yasagi: Merkezi yonetim biitcesiyle verilen ddenek,
harcanabilecek tutarin sinirim gosterir. Bu tutarin CBK ile ‘asilabilecegine dair biitce
kanununa hiikiim konamaz:’ (Madde 161/7)

* Doktrinde eklenen: Kanunu uygulama amagli CBK ¢ikarilamaz.

* Yasak alamna girmedigi halde Anayasaya aykiri ise: Denetlenir (Madde 148/1)

Ancak 6nemle belirtmek gerekir ki CBK’ler agisindan ilk yapilan sinirlama
idarenin diizenleyici islemi olmas1 yoniiyle, islemin dogasindan kaynaklanmaktadir.
Anayasa degisiklik teklifinin taslaginda da 9. madde gerekcesi soyledir: “(...)
Cumhurbagkaninin genel siyasetin yliriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili olarak
ihtiya¢ duydugu konularda kararname ¢ikarabilecegi 6ngoriilmektedir.” Anayasanin
104/17. maddesinde de mevcut olan ve CBK’ler acisindan genel smirlama kurali
olarak adlandirilan bu durum, ¢ikarilacak CBK’nin, “yiiriitme yetkisine iliskin
konular”a hasren olmasi yoniiyle en basta bir sinirlama igerisine alindigini
gostermektedir. Cumhurbagkanina taninan CBK ¢ikarma yetkisinin her seyden dnce
bu sekilde siirlandirilmis oldugundan ve burada bahsi gegen “yiiriitme yetkisine
iliskin konular’in, Anayasada neleri kapsadigi ve nelerden ibaret olduguna iliskin
acik bir diizenleme de bulunmadigindan bahisle kisa bir agiklama yapilmasi
zorunlulugu hasil olmaktadir.

Anayasada CBK’ler agisindan dogal sinir olan “yiirlitme yetkisine iligkin

konular”’mn “organik anlamda idare hukuku”®®na mi dahil edildigi yoksa

99206 207

“fonksiyonel anlamda idare hukuku”“**nun mu kastedildigi 6nem arz etmektedir.
Giindelik hayatimizda hemen her seyin devletin kamusal faaliyet alanina dahil
edilebilecegini goz Oniine aldigimizda; yapilan agiklamalara ragmen hala kesin ve
net bir sekilde sinirlarini ¢izemesek de burada organik anlamda idare oldugunu

varsayarsak; bu durum yasama organina arttk gerek kalmayacagi anlamina

204 SEZER, Abdullah; “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri” , Anayasa Yargisi,
Cilt 36, S.1, 2019, (353- 420), 5.373-375.

205 GUNDAY; Idare Hukuku, 2003, s.16: “Organik anlamda idare; yasama ve yargi organlari
disinda, basinda Hiikiimeti olusturan miinferit bakanlarin yer aldig1 ve Devlet tiizel kisiligini temsil
eden merkezi idare ile, belli yonlerin yoresel ihtiyaglarini karsilamak {izere kurulan mahalli idareleri
ve belli idari hizmetleri yiiriitmek {izere teskil edilen 6teki kamu tiizel kisilerini kapsamaktadir.”

206 GUNDAY; a.g.e, s.16: “Fonksiyonel alamda idare; yasama ve yargi fonksiyonlarini ve yiiriitme
organinin salt siyasi nitelikli faaliyetleri disinda, Devletin giinliik toplumsal gereksinimleri karsilamak
amaciyla yiiriittiigii tim kamusal faaliyetlerinden olugsmaktadir.”

27 SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi, 2018, s.84.
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gelebilmektedir. Bu nedenle, kanaatimizce burada kastedilen “fonksiyonel anlamda
idare hukuku” olmalidir. Bizim de bu gerek¢e neticesinde ¢ikarabilecegimiz
sonuglarin basinda; islemin dogasindan kaynakli oldugunu diisiindiiglimiiz ve
doktrinde de kabul goren goriise gore; CBK’lerin, yasama ve yargiya iligkin
alanlarda ¢ikarilamayacagi; genel nitelikteki bu sinirlamayla bastan belirlenmistir.
Anayasanin, “Ictiiziik Siyasi Parti Gruplar1 ve Kolluk Isleri” baslikli yasama
organina iliskin diizenlemeler igeren 95. maddesinde?®® de belirtilen sinirlamaya gore
bu konuda CBK ¢ikarilmayacagi agiktir. Ancak bu durum, Cumhurbaskaninin
yasamaya iliskin hi¢gbir gorev ve yetkisinin kalmadigi anlamini tasimamaktadir.
Cumhurbagkan1 biitge konusunda kanun teklifi verebilecektir. Sadece bu yetkilerini
CBK ile kullanamayacaktir.?%®

Bir diger husus ise, Yyargiya iligkin olarak da dogal bir smirlamanin
bulundugudur. Anayasanin “Mahkemelerin Kurulusu” baslhkli 142. maddesinde?! bu
siirlama agikga zikredilmektedir. Cumhurbaskaninin 6nceki donemlerde oldugu gibi
yargtya iliskin yetkileri bulunmaktadir. Cumhurbaskan1 tarafindan yiiksek
mahkemelere {iye se¢imi dogrudan bir yetkidir. Her ne kadar dolayl olarak olsa da
Cumbhurbagkan: tarafindan atanan Adalet Bakaninin HSK’ye bagkanlik etmesi de
yine yargiya iliskin bir yetki olarak adlandirilmaktadir. Cikarilan CBK’lerin
yiirtitmeye iliskin konular arasinda kalip kalmadigr hususu ilerleyen donemlerde
stkea tartisma konusu olacaktir. Esasinda muglak kalmis olan bu noktanin da
Anayasada yapilan degisiklikle beraber aydinlatilmasi gerekmekteyken; Anayasay1
degistiren tali kurucu iktidarin, bu diizenlemeden bilerek mi kagindig1 sorusu akla
gelmektedir. Nitekim konunun tekrar gozden gecirilip Cumhurbagkaninin yiiriitmeye
iligkin yetkilerine yonelik smirlarin kesin ve net bir icimde cizildigi yeni bir
diizenleme yapilmasi gerektigi goriisiindeyiz. Zira bu durumda ¢ikarilacak her CBK
acisindan yapilan diizenlemelerin, yiiriitmeye iliskin olup olmadig: tartigmalara agik
halde bulunacaktir.

CBK’ler sayesinde isyiikii bir hayli artacak olan Anayasa Mahkemesi
nezdinde, ¢ikarilan her yeni CBK agisindan yetki asimi yani Cumhurbagkaninin

yirlitme yetkisinin smirlarina uymadigi gerekcesiyle “iptal davasi” yoluna

208 “Madde 95- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, ¢aligmalarini, kendi yaptig1 igtiiziik hiikiimlerine gore
yiiriitiir. (...)”

29 BARIN; a.g.e, 5.86-87.

210 “Madde 142- Mahkemelerin kurulusu, gorev ve yetkileri, isleyisi ve yargilama usulleri kanunla
diizenlenir. (...)”
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gidilebilecegi gbozden kagmamalidir. Cikarilan CBK’lerin yiiriitme yetkisinin sinirlari
icinde kalip kalmadigi hususlarinin  Anayasa Mahkemesince ¢ozlimlenmesi
durumunda bizim de katildigimiz sekliyle, Sezer, bu konuda temel isin yargiya

diisecegi goriisiindedir. Buna gore;

“(..) 2 halde, CBK ve kanun vardir: CBK- kanun c¢atismasi, CBK ile aym konuda
kanun ¢ikarma, kanunda agik¢a diizenlenen konuda CBK ¢ikarma yasaginda kanun
vardir ve CBK ¢ikarilamaz. Var olmayan kanun, ‘acitk’ da olamaz. Miinhaswr kanun
alaminda CBK c¢ikarma yasaginda ise, kanun gerekmez. Kanun olmasa da CBK
¢tkarilamaz. (...) CBK kanun alanlarim nitelemedeki tartismamin asil kaynagi,
Anayasa’daki belirsizlik ve ¢oziimiin AYM’ye birakilmasidir. Zira bu belirsizlik
gramatik ve amagsal yorumla ¢oziilemez. Genetik yorumla da, ne miizakerelerden, ne
de Anayasa degisikliginin genel ve madde gerekgelerinden sonuca varilamaz. Yeni
sistem, hukuki belirliligin 3 alt ilkesi agisindan ‘erigilebiliv’ olsa da, ‘bilinebilir’ ve
‘ongoriilebilir’ degildir. Bu aksaklik, ancak yeni bir Anayasa degisikligi ile
giderilebilir. Bu yénde adim atilana dek (va da atilmasa da), yiiksek yargi,

aksakliklar: giderici ‘yargisal refleks’ gelistirebilir. "

CBK’lerin diizenleme alanlarini belirlerken, CBK ile diizenlenmesi Anayasa
tarafindan yasaklanmig bulunan alanlarin, miinhasiran CBK ile diizenlenmesi
gereken alanlarin ve hem CBK hem de kanunla diizenlenebilecek olan ve doktrinde
“ihtiyari alan” olarak adlandirilan alanlarin tespitinin yapilmasi gerekmektedir.
Ancak unutulmamalidir ki; miinhasiran CBK’nin diizenlemesi gereken konular ve

212

CBK ile diizenlenemeyecek olan konular“**, Anayasada belirtildigi haliyle sinirhidir

bunlar yorum yoluyla degistirilip genisletilememektedir. Sezer, bu konular1 séyle

agiklamistir:

“(...) Ancak, CBK alani ne denli genislerse genislesin, kanun alam sayma yoluyla
strlanmadig icin, genel yetki halen TBMM dedir. (...) Spesifik 4 konuda sadece
CBK degil, énce CBK cikariabilir. Ortak alanda ise CBK ve kanun ¢ikarilabilir.
Kanunla CBK agsulabilirken, CBK ile kanun asilamaz. Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi ongoriilen kamu tiizel kisiligi a¢isindan genel norm ihmal edilir. Zira

m.123, CBK bakimindan ézel norm olsa da, belirli kamu tiizel kisileri icin kanunu

211 SEZER; a.g.m, 5.375-376.
212 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.922.
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emreden diger Anayasa maddelerine (6rn. iiniversite kurma) gore genel normdur.
Haklar agisindan ise, kanunda agikca diizenlenen veya kanunla diizenlenmesi
ongoriiliip de heniiz diizenlenmemis sosyal hak CBK ile diizenlenemez. Diger haklarin
diizenlenmesi ve tiim haklarin stmirlamast ise, CBK icin yasak alandir. Bu alanlarda
ihtiya¢ dogarsa, ne kadar acil olursa olsun, CBK ¢ikarilamaz. Diger tiim konular
(kanunla diizenlenecegi belirtilen, kanunla diizenlenmesi yasaklanmayan, CBK
oncelikli alamina birakilmayan Anayasa’da gegtigi halde kanunla diizenleyecegi

belirtilmeyen, Anayasa’da hi¢ gecmeyen), Anayasa’ya uygun olmak kaydiyla ve

sadece kanunla diizenlenebilir.” **

Sezer’in yukarida bahsettigi “spesifik 4 konu” miinhasir CBK alani ile
ilgilidir. CBK’lerin diizenleme sinirlarinin ¢izilmesi baglaminda kisaca degindigimiz

bazi konular1 6zel olarak incelemek gerektigi kanaatindeyiz.

2.2.2.Temel Hak ve Ozgiirliiklere Iliskin Alan

Jellienk’in smiflandirmasinda yer alan haklar, “temel hak ve ozgiirliiklere
iliskin”, “aktif statii” ve “negatif statii” haklaridir. Yani Anayasa, “kisi haklar1 ve
Odevleri” ile “siyasi haklar ve ddevler” konularinda CBK ¢ikarilamayacagi hiikmiinii
amirdir. Anayasa, CBK ile sadece “sosyal ve ekonomik haklar”in
diizenlenebilmesine olanak tanimistir. Biz de bu diizenlemenin, son derece yerinde
oldugu kanaatindeyiz. Zira, “negatif statli haklar1” olarak nitelendirdigimiz; devlet
tarafindan bir miidahalede bulunulmamasi, dokunulmamasi gereken haklara, devletin
yiirlitme organi vasitasiyla miidahalesi; aktif statii haklari olarak tanimladigimiz;
bireylerin yonetime katilmasini saglamaya yonelik olarak taninan haklarin da ayni
sekilde yliriitmenin diizenleme alaninin icgerisine dahil edilmesi, “temel hak ve
ozgiirliikler”in gerceklesmesinin oniinde engel teskil edecektir. “Sosyal ve ekonomik
haklar”, yani “pozitif statii haklar1” olarak simiflandirilan haklar ise, devletten,
vatandaglar tarafindan, beklenen bir hizmet ve yardimi ifade etmektedir. Bu nedenle
yiirlitmenin ¢ikaracagi CBK’lerin konu olarak bu haklarin konusunu olusturmasi son
derece dogaldir.

Temel hak ve 6zgiirliiklere yonelik olarak yapilan diizenleme yasagina iliskin

sinirlandirma, yeni degisiklik neticesinde, CBK’ler i¢in yeni konulmus bir hiikiim

213 SEZER; a.g.m, 5.377- 378.
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214

degildir. Daha oOnceki diizenlemelerde 1961 Anayasasinda ve 1982

Anayasasinin?®'®

ilk halinde vyiiriitmenin diizenleyici islemlerine iliskin olarak
KHK’ler agisindan da bu sinirlamalar mevcuttu. Hemen belirtelim ki Anayasanin
ikinci kisim ti¢lincii boliimiinde yer alan “sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler”
acisindan boyle bir smirlama mevcut degildi. Bu haklar (madde 41- madde 60),
anayasal acidan  verilen yetki baglaminda CBK’lerle de dogrudan
diizenlenebilmektedir.

Ayrica “sosyal ve ekonomik haklar ve oOdevler” de dahil olmak {izere
bahsedilen bu haklar agisindan yapilan diizenlemeler; bu haklar1 sinirlayici nitelik
tasiyorsa Anayasa geregi bu diizenlemeler, CBK ile yapilamaz.?® Bu
siirlandirmalar muhakkak kanun ile yapilmalidir.?!” Kaldi ki kanunla diizenlenecegi
Anayasada belirtilen maddelerle ilgili, kanun ile es diizeyde oldugu kabul edilen
KHK’ler tarafindan bile sinirli bir diizenleme yapabilecegi kabul edilmekteydi.
Nitekim Anayasa Mahkemesi, bu konuda Anayasanin “Kamu Hizmeti Gorevlileriyle
flgili Hiikiimler” baslikli 128. maddesine iliskin olarak, KHK’lerle diizenleme
yapilabilecegine ancak KHK’lerle memuriyete giris asamasina matuf sinirlayici
nitelikte bir hiikiim konulamayacagina karar vermistir.?!® Anayasa koyucunun bu
konuda son derece dogru bir yaklasim izledigini belirtmek gerekir. Zira
siirlandirmalarin sadece zorunlu durumlarda ve ancak kanun ile yapilabilmesi
demokratik giivenilirlik agisindan da gereklidir. Halk tarafindan segilen ve sadece
secildikleri bolgeyi degil tiim halki temsil eden yasama organi tarafindan yapilacak
diizenlemeler kisiler acisindan son derece dnemli bir giivencedir. Ancak burada da
sinirlandirmalar konusunda bir aciklik getirilmesi gerektigi kanaatini tasimaktayiz.
Zira nelerin siirlandirma niteliginde bir diizenleme tasidigir hususu hala tartismaya
actk haldedir. Bizim de katildigimiz CBK’ler ile Sinirlandirma niteliginde bir

diizenleme getirilmeyecegini savunan Ardigoglu’na gore;

214 “Miilga 1961 Anayasasi madde 64/6: Anayasann ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer
alan teme hak ve hiirriyetler ile doérdiincii boliimiinde yer alan siyasi hak ve 6devler kanun hiikmiinde
kararnameler ile diizenlenemez.”

215 <1982 Anayasasi miilga 91/1: (...) Anayasanm ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve ddevler
kanun hiikmiinde kararnameler ile diizenlenemez.”

216 Farkli yonde bkz. BARIN; a.g.e, 5.90: “(...) Ozii itibariyla aslinda her diizenlemenin, yani normun
bir sinirlandirict yonii vardir. Bu nedenle sosyal ve ekonomik haklar {izerinde Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile pozitif diizenleme yapabilmenin yani sira sinirlandirma getirilebilecegini de kabul
etmek daha isabetli bir yorum olacaktir.”

27 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.934.

218 Bkz. AYMK, 14.02.2013T, 2011/89E.ve 2013/29K, (Resmi Gazete: 31.12.2013T. ve 28868S.).
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“(...) Cumhurbaskanligi kararnameleri ile Anayasada sosyal ve ekonomik haklar ve
odevler boliimiinde diizenlenmis anayasal haklarin hayata gecirilmesi konusunda
Devlete verilen pozitif goreviere iligkin tedbirler diizenlenebilecek ancak kisilerin bu
haklardan yararlanmasi lisitlanamayacak veya ddev niteliginde yiikiimliiliikler
getirilemeyecektir. Bu tiir kisitlama ve yiikiimliiliikler, bir temel hak ve 6zgiirliigiin

stmrlandwriimast kapsaminda oldugundan, anayasal sumrlar icinde yasama orgam

tarafindan kanunla yapilabilecektir.**°

En nihayetinde, Yukarida bahsi gegen, CBK’nin diizenleme alanlarina iliskin
olarak ¢izilen sinirlar ve kanun ile olan iliskileri neticesinde usuliine uygun olarak
cikarilan CBK’ler, daha oOnce de zikredildigi iizere TBMM’ye sunulmadan,
TBMM’nin onayma ihtiya¢ olmadan Resmi Gazetede yayinlanmakla yiiriirlik
kazanirlar. Anayasada bahsi gegen ve ilerleyen bolimlerde anlatilacak olan bazi
konularda, CBK ¢ikarilmaz; ¢ikarilirsa yine Anayasa geregi hiikiimsiiz hale gelir.
Ancak hi¢bir makamin onay1 olmadan, dogrudan Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan
CBK’lerin, yiiriirlik kazandiktan sonra, Anayasaya aykirt olup olmadiklar
yoniinden, denetim mekanizmasina da ihtiyaglari oldugu ve bu denetim mekanizmasi
icerisinde bulundugu da hukuki bir gercektir. Bu konu baska bir boliimde

anlatilacaktir.

2.2.3. Miinhasir Kanun Alani

Anayasa tarafindan, olagan dénem CBK’lerine getirilen bir sinirlama da
sadece kanunla diizenlenebilecek alanlarla ilgilidir. Doktrinde tartismali halde olan
“miinhasir kanun alan1” hususunda Onemli olan Anayasa tarafindan kanunlarla
diizenlenmesi belirtilen konularda CBK c¢ikarilip ¢ikarilamayacagidir. Anayasada
kanunla agik¢a diizenlenen konularda CBK ¢ikarilamayacagi hitkmii yer almaktadir.
Ancak esas sorun miinhasiran kanun alaninin nasil yaratildigidir. Burada dar ve genis
olmak ftzere iki tlirlii yorum ortaya cikmaktadir. Yani Anayasada yer alan
diizenlemelerde “ancak kanunla diizenlenir”, “sadece kanunla diizenlenir” ve
“yalnizca kanunla diizenlenir” gibi bir ibarenin yer almas1 m1 gerekli; yoksa “kanunla
diizenlenir” ibaresi de miinhasir kanun alani yaratmak icin yeterli bir diizenleme

igermekte midir?

219 ARDICOGLU; a.g.m, s.41.
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[1k belirtilen halde dar bir yoruma tabi tutarak Anayasada; sadece, yalnizca ve
ancak kanunla diizenlenir ibareleri haricinde kalan tiim alanlarin CBK ile de
diizenlenecegini varsayarak hareket edersek yiiriitme organina ¢ok biiyiik bir alanda
serbestce hareket edebilme Ozgirliigii tanindig1 sonucuna ¢ikmaktayiz. Anayasa
koyucu tarafindan yapilan diizenlemeler incelendiginde bazi maddelerde “kanunla
veya Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir” seklinde bir ibare yer
almaktadir. Ilk yorumun kabulii halinde Anayasa koyucunun iradesiyle celiski arz
edecek bu maddelerin neden getirildigi sonucuna ulagilmaktadir.

Ikinci belirtilen ve bizim de katildigimiz yorum ydntemine gore; Anayasada
kanunla diizenlenir ibaresinin yer almasi bu alanda CBK ¢ikarilamayacagi yani bu
alanin miinhasiran kanunlarla diizenleme igerebilecegine iliskindir.??° Anayasa
koyucu tarafindan kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda CBK’ler ile de
diizenleme yapilabilecegine dair bir hiikiim ihdas edilmediyse burada miinhasiran
kanunla diizenlenecek bir alan yaratildigi kanaatindeyiz. Nitekim Anayasa
Mahkemesi de bir kararinda?! bu konu ile alakali olarak asagidaki sekilde aciklama

yapmistir. Buna gore;

“Anayasa’min  104. maddesinin on yedinci fikrasinin ftigiincii ciimlesi uyarinca
CBK’lar bakimindan aranan bir diger husus, CBK kuralinin Anayasa’da miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken konulara iliskin olmamas: geregidir. Anayasa
koyucunun bir konunun kanunla diizenlenmesini 6zel olarak éngdérmesi bu alanin
miinhaswran kanunla diizenlenmesini istedigi anlamina gelir. Bu kapsamda Anayasa

bir konunun kanunla diizenlenecegini 6ngormiigse bu konuda CBK ¢ikarilamaz. (...)”

Ote yandan Anayasa Mahkemesi, kanunla diizenlenecegi agikca belirtilmeyen

konularda ise yiiriitmenin yetkisinin dar yorumdan ziyade genis bir ¢ergeveye

2

oturtulmas1 taraftaridir.???2  Anayasa Mahkemesinin kararlarina®®® bakildiginda

220 Aym yonde bkz. BARIN; a.g.e, s. 93-113.

221 Bkz. AYMK, 23.01.2020T, 2019/31E ve 2020/5K, (Resmi Gazete: 13.5.2020T. ve 311268S.).

222 Bkz. AYMK, 16.01.2014T, 2013/77E ve 2014/4K, (Resmi Gazete: 04.03.2015T. ve 29285S.):
“Anayasa’nin agikca kanunla diizenlenmesini 6ngdérmedigi konularda kanunda genel ifadelerle
diizenleme yapilarak, ayrintinin yiiriitmeye birakilmasi miimkiindiir. Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenleme yapilmasi dngdriilmeyen konularda yiiritme organinin dogrudan ve ilk elden diizenleyici
islem yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamanin asliligi ve yiiriitmenin tiirevselligi ilkeleri geregi
idari islemlerin kanuna dayanmasi zorunlulugu vardir. Nitekim Anayasa’nin gerek yiirlitme yetkisinin
kanunlara uygun olarak kullanacagini ifade eden 8. maddesi, gerekse yonetmeliklerin, kanunlarin
uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak kaydiyla ¢ikarabilecegi belirtilen 124.
maddesi bu zorunlulugu isaret etmektedir. Ancak, bu durumda kanunda belirlemesi beklenen gergeve,
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miinhasir olarak kanun alanini1 kabul ettigi sonucuna ulagsmaktayiz. Anayasada birgok
maddede de miinhasiran kanunla diizenlenebilecek alanlarin oldugu hususuna
ulagsmak miimkiindiir. Anayasada belirtilen, temel hak ve oOzgiirliikklere iliskin
konularda yani daha dnce de bahsettigimiz tizere, Jellienk’in siniflandirmasinda yer
alan her ii¢ hakkin da sinirlandirilmast hususlari; Anayasanin “Temel Hak ve

Hiirriyetlerin Sinirlandirilmas1” bashkli 13. maddesi®?*

geregince, ancak kanun ile
yapilmaktadir.??® Yine benzer sekilde, Anayasanin 128. maddesinde “Ust kademe
yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” hitkmii
ve Anayasanin 38. maddesine bakildiginda “Ceza ve ceza yerine gegen giivenlik
tedbirleri ancak kanunla konulur.” hiikiimlerinden de anlasilacagi iizere; bunlar ve
Anayasada sadece kanunla diizenlenecegi belirtilen muhtelif maddelerde miinhasir
kanun alaninin yaratildigi agikardir. Bu miinhasir kanun alanina iliskin konularda,
yirlitmenin yani Cumhurbaskaninin, diizenleme yetkisinin bulunmadigi ve bu
alanlara iligkin olarak CBK ¢ikaramayacagi Anayasal hiikiimler ¢ercevesinde
belirtilmistir.?® Anayasanin 104. maddesinin yasama yetkisine gore diizenlenmis
hali ise:
* Sadece kanun ile diizenlenecek olan konularda, CBK ¢ikarilamaz.

* Kanunla diizenlenmis bulunan bir konuda, CBK ¢ikarilarak kanun hiikmii

degistirilemez.

Anayasa’nin kanunla diizenlenmesini 6ngérdiigii durumdakinden ¢ok daha genis olabilecektir. Bagka
bir ifadeyle, Anayasa’ya gore mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmeyen bir konu, kanuni dayanagi
olmak kaydiyla idarenin diizenleyici islemlerine ya da ilgili kurumun iyelerinin olusturdugu genel
kurula birakilabilir. Aksi yorum, Anayasa’da bazi hususlarin kanunla diizenlenmesinin 6ngoriilmiis
olmasini anlamsiz hale getirmektedir.” Nitekim yorumun aksi yonde bir yorumun yapilmasi halinde,
kanunlara dahi gerek kalmaksizin, Anayasa disinda bir kaynak bulunmamasi ve Anayasanin biitiin
konular hakkinda detayli olarak diizenleme yapmasint gerekli kilacaktir.

223 Bkz. AYMK, 14.12.2016T, 2016/139E ve 2016/188K, (Resmi Gazete: 03.01.2017T. ve 29937S.):
“Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organini yetkilendirmesi yeterli olmakla
birlikte, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi ongoériilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina
diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
olusturabilmektedir. Bu nedenle, Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda,
kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gergeveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa koyucunun
acikca kanunla diizenlenmesini 6ngoérdiigli konularda, yasama organinin temel kurallar1 saptadiktan
sonra, uzmanlik ve idare teknigine iligkin hususlar1 yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri
olarak yorumlanamaz.”

224 “Madde 13- Temel hak ve hiirriyetler, dzlerine dokunulmaksizin yalmzca Anayasamn ilgili
maddelerinde belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinirlanabilir. Bu sinirlamalar,
Anayasanin soziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumbhuriyetin gereklerine ve
olgiiliiliik ilkesine aykiri olamaz.”

25 AKYILMAZ; a.g.m, 5.194-195.

226 Farkli Yénde Bkz. ERGUL, Ozan; “Yeni Rejimin Kodlari Cumhurbaskanlifi Kararnameleri”,
Giincel Hukuk Dergisi, S.6, 2018, (30-32), s.31.

72



* CBK ile kanunlarin birbirinden ayr1 hiikiimler i¢cermesi durumunda kanun
hiikiimleri gegerli olacaktir.

* Daha 6nce CBK ile diizenleme igeren bir konu hakkinda, kanunla yeni bir
diizenleme yapilmas1 halinde, CBK hiikiimstiz bir hal alir.

Anayasanin, “temel haklar ve 6devler”, “kisi haklar1 ve 6devleri” ile “siyasi
haklar ve 6devler” kisimlar1 hari¢ tutularak, doksanin iizerinde maddesinde CBK ile
diizenlenemeyecek miinhasir kanun alani bulunmaktadir. Anayasanin muhtelif
boliimlerinde mevcut bulunan bu maddelerde, yani yukarida bahsi gecen bu doksanin
tizerindeki maddede, CBK ile diizenleneme yapilamayacagi belirtilen alanlardan

bahsedilmistir. Biz de bu konulardan bazilarina asagida yer vermeye calistik. Bunlar:

* “Madde 3/2: Devletin biitiinliigii, resmi dili, bayragi, milli marsi ve bagskenti (...)”
* “Madde 42/2: Egitim ve 6grenim hakki ve édevi (...)”

* “Madde 42/3: Kyylardan yararlanma (...)"

* “Madde 44/1: Toprak miilkiyeti (...)”

* “Madde 46/1: Kamulastirma (...)”

* “Madde 47/2: Devletlestirme ve ozellestirme (...)"

* “Madde 50/4: Calisma sartlart ve dinlenme hakki (...)"

* “Madde 54/1: Grev ve lokavt (...)"

* “Madde 61/3: Sosyal giivenlik hakk (...)”"

* “Madde 63/2: Tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi (...)"
* “Madde 123/1: Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kisiligi (...)”

“Madde 126/3: Merkezi idarenin tasra teskilatimin gorev ve yetkileri (...) "
“Madde 127/2: Mahalli idarelerin kurulus ve yetkileri (...)”
“Madde 130: Universitelerin kurulmasi (...)”

“Madde 133: Radyo Televizyon Ust Kurulunun kurulus gorev ve yetkileri (...)"
“Madde 134: Atatiirk Dil, Tarih ve Yiiksek Kurumunun kurulusu (...)"

“Madde 135: Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarimin kurulus, gérev ve
yetkileri (...)”
s “Madde 136: Diyanet Isleri Baskanliginin gérev ve yetkileri (...)"

Yukarida Ornekseme yoluyla belirtilen bazi alanlar, yalnizca kanun ile

diizenlenmesi Anayasa tarafindan uygun goriilen, CBK’lerin ilk elden diizenleme

yetkisinin bulunmadigi, daha 6nce de bahsettigimiz {izere doktrinde “miinhasir kanun
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" Bu durum agisindan Anayasa

alan1” olarak adlandirilan alanlardandir.?
degisikliginin yapim asamasinda, donemin Adalet Bakan1 Bozdag tarafindan da
katildigimiz gériise paralel bir degerlendirme yapilmistir.??® Yildirim’in miinhasir
alan ile ilgili gorisi ise, “Anayasanin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenmesini 6ngdrdiigl istisnalar disinda kalan her konunun miinhasir kanun

7229 seklindedir. Bunlarin haricinde Anayasanin 148. ve

alan1 oldugu sdylenebilir.
154. maddeleri yargiya iligkin olmasit hasebiyle; yiiriitmenin yetkisine dair
olmadigindan “kanunla dilizenlenir” ifadeleri yer almasa dahi Anayasada
Cumhurbagkanina verilen kararname yetkisinin dogal simir1 olarak CBK ile

diizenlenemez alanda bulunmaktadir.?%°

2.2.4. Sadece Cumhurbaskanhg@ Kararnamesi ile Diizenlenecegi Belirtilen
Alanlar

Anayasa ile uyumlu oldugu kabul edilen CBK’lerin aract oldugu
Cumbhurbagkanlig1 islemlerinin niteligi, tiiri, kapsami, yargisal denetimleri de
Anayasa degisikligi neticesinde dnem kazanmistir. CBK’lerin kanunlar gibi mahfuz
alan1 olup olmadig1 hususu doktrinde tartigmali bir haldedir. Ancak buna deginmeden
once mahfuz alanin, muhtariyet ya da Ozerk alan olarak da adlandirilan bu
durumlarin lafzi anlamda aciklia kavusturulmasinda fayda vardir. Duran’a gore

Ozerk alan;

“(...) Diizenleme yetkisinin ‘Ozerk’ nitelikte olmasi ise, yetkili organ ve makamlarin,

diizenleyici iglemler yapmaga girisirken, Anayasa’da veya kanunlarda bir dayanak ya

227 Ayn1 yénde bkz. ASLAN, Volkan; Karsilastirmali Anayasa Hukukunda ve Tiirkiye’de Devlet
Bagskanimin Kararname Yetkisi, On Iki Levha Yayimncilik, Istanbul, 2020, s.273: “Gergekten
kararname ile diizenlenemeyecegi belirtilen konularda getirilen kisitlamalar, esasinda bu konularin
yiriitme tarafindan ilk elden diizenlenemeyecegini ifade etmektedir. (...) Yiirlitmenin olagan
donemlerde yapacagi diizenlemeler, kanunlara dayali, tali sekilde kullanilacak diizenleme yetkisini
ifade etmektedir. Kararname ile diizenlenmeyecegi belirtilen bu alanlarda yiirlitme organinin yetkisi,
dogal olarak kanunlara dayali diizenleyici idari islemler yapmaktan ibaret olacaktir.”

228 TBMM Anayasa Komisyonu 28.12.2016 tarihli tutanak, s.23: “Bakin, Anayasa’da ‘Kanunla
diizenlenmis, diizenlenecek.” Denen hi¢bir konuda Cumhurbaskani kararname ¢ikaramayacak; kanun
olan bir konuda kararname ¢ikaramayacak; temel haklar konusunda, siyasi haklar konusunda, yargiyla
ilgili konuda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikaramayacak. Tam 82 tane maddede kanunla
diizenlenir, biitiin her ey kanunla diizenlenir.” diyor.

229 YILDIRIM, Turan; “Idarenin Kanuniligi flkesi Baglaminda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
Anayasal Sinir1”, Anayasa Yargisi, Cilt 36, S.1, 2019, (293-314), 5.304.

230 SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhgi Kararnamesi, 2018, s.109.
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da tutamak aramak ve bulmak zorunda olmadan, herhangi bir konuyu serbestce ve

diledikleri gibi diizenleyebilmeleridir. "

Duran’in yaklagimina gore 6zerklik kavrami, asli diizenleme yetkisine daha
yakin bir anlam tasimaktadir. Ancak oOzerklik kavramini farkli anlamlandiran
yazarlar da mevcuttur. Buna gore 6zerklik, muhtariyet yani miinhasiran diizenlenen
alan olarak ele alinmaktadir. Bu minvalde bakildiginda, aslilikten ayrilarak mahfuz
bir diizenleme alan1 olarak anlamlandirilmaktadir.?32

2017 yilinda yapilan degisiklikten once, Anayasanin “Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterligi” bashikli miilga 107. maddesinde®®® de CBK’ler agisindan bir
“mahfuz alan” yaratildigini goérmekteydik. Nitekim bu madde Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterliginin kurulug ve gorevleri ile ilgiliydi. Bu husustaki tim
diizenlemeler CBK ile yapilmaktaydi. TBMM’nin bu konu ile alakali olarak kanun
cikarmasi anayasal agidan miimkiin degildi ve nihayetinde de 2017 degisikligine
kadarki stiregte Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligini kurulus ve gorevleri
acisindan diizenleyen bir kanuna rastlamamaktayiz. Anayasanin sistematik olusumu
acisindan, 2017 degisikligi sonrasi sistemde de boyle bir diizenlemeye yer
verilmemesi son derece dogal bir durumdur.

Anayasanin 104/17. maddesi CBK’ler igin genel hiikiim niteliginde bir
diizenleme konumundadir. Bu madde ile Cumhurbaskanina, “Yiriitme yetkisine
iliskin konularda kararname c¢ikarabilir.” seklinde bir ifade ile takdir yetkisi
taninmistir. Ancak Anayasanin 104/17. maddesi ile Cumhurbaskanina 6zerk bir alan
tanindigin1  sdylemek miimkiin degildir. Bu alanda Cumhurbagkan1 kararname
cikarma yetkisini kullanip kullanmamakta serbesttir. Eren, “(...) Takdir yetkisinin
kullanilmadigi durumlarda kanunla diizenleme yapilabilecektir.”?** seklindeki
gorlisiiyle; bu alanda Cumhurbaskaninin mahfuz bir diizenleme yetkisine haiz
olmadigini, yiirlitme yetkisine iliskin konularda kanunla da diizenleme

yapabilecegini belirtmistir. Bunun haricinde 2017 Anayasa degisikligi ile baz1 6zel

21 DURAN; “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s.34-35.

22 Bkz. TEZIC; a.g.m, s.4.

233 1982 Anayasasi Miilga Madde 107- Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve
calisma esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenir.”

23 EREN, Abdurrahman; “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihad
Dogrultusunda Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, Anayasa Yargsi, Cilt 36,
S.1, 2019, (1-72), s.40-41.
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diizenlemeler de getirilmistir. Anayasada mahfuz alana iliskin CBK’ler ile ilgili 6zel

nitelikteki diizenlemeler asagidadir:

» “Madde 104/9: Ust kademe kamu yéneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve
esaslar Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.

* “Madde 106/11: Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenir.”

* “Madde 108/son: Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gérev siiresi ve

>

diger ozliik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.’
* “Madde 118/6: Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri

Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

"2 getirilmistir. Bu

Bu maddeler ile kanuni idare ilkesine ‘“yumusama
diizenlemeler, ayn1 zamanda CBK’lerin mahfuz diizenleme yetkisinin temel igerigini
de olusturmaktadir. Anayasanin lafzindan da agikca anlasilacag: tizere, yukarida
bahsi gegen alanlar; CBK’ler vastasiyla Cumhurbaskaninin diizenleme tekeline
birakilmigtir. Anayasa koyucu tarafindan, bu alanin kanun ile de diizenlenmesi
istenilseydi eger, Anayasanin 123. maddesinde yer alan “(...) Kamu tiizel kisiligi
kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulur.” ifadesinde yer aldigi gibi
acikca belirtilirdi. Yukarida belirtilen dort konuda kanun ile bir diizenleme
yapilamayacagindan bu konular, yasama yetkisinin genelliginin istisnalarini
olusturmaktadir.

CBK’ler i¢in olusturulan mahfuz alaninin bir diger yansimasi da yasamanin
elinde bulunan yetkilerin bir kisminin siirekli olarak Cumhurbaskani tarafindan
kullanilmast hususudur. Aslinda bu durumda {istii kapali da olsa, Anayasa koyucu
tarafindan, yasamanin anayasal diizlem igerisinde bir yetki devrine maruz birakilmasi
s6z konusudur.?%® Ozerklik neticesinde, yasama, bir kisim yetkilerini kalic1 olarak
yiirlitmeye devretmis ve bu yetkilerin kullanimindan da muaf tutulmustur. Bahse
konu olan bu kapali yetki devri, ilk bakista her ne kadar demokratik agidan sakincali
olarak goziikse de yasamanin agir isleyisi goz oniine alindiginda bazi konularda hizli

karar alinip icra edilmesi gerekliligini de unutmamak gerekmektedir. Ayni zamanda

2% ULUSOY, Ali; “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gétiiriiyor?”,
www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, (Erisim Tarihi: 28.12.2019), s.6.
236 SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhgi Kararnamesi, 2018, s.82.
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bu devrin anayasal diizlemde devlet mekanizmasinin islerlik kazanmasi baglaminda
da yerinde oldugu kanaatindeyiz. En nihayetinde, bu mahfuz alana ve iistii kapal

yetki devrine ragmen yasama tarafindan, bu alana iliskin olarak ¢ikarilan kanunlar,

“konu bakimindan yetki unsuru ydniinden Anayasa’ya aykiri olacaktir.”23’

Anayasada, bizim de katildigimiz CBK’lere mahfuz bir diizenleme alani yaratildigi

goriisiinii savunan® Aslan’a gore;

“(...) Maddede diizenlenen yetkinin ‘tamamlayict’ olarak nitelendirilmesinin sebebi,
simirlara uyulmast suretiyle kanun ile diizenlenmeyen tiim alanlarin kararname ile
diizenlenmesine imkan tamimasi, bir diger deyisle yasanin diizenlemedigi konularin
diizenlenmesi  bakimindan  tamamlayict  iglev  gormesidir.  (...) Kanunla
diizenlenmemesi  durumunda, AY, m.104/17’nin verdigi imkanla tamamlayici
kararnamelerle de diizenlenebilecek bu konularin kararname ile diizenleneceginin
ayrica belirtilmesi, Cumhurbaskanina mahfuz diizenleme yetkisi kullanabilecegi bir
alan yaratmaya yéneliktir. Zira anayasa koyucunun boyle bir amact olmasaydi,
normalde AY,m.104/17 uyarinca diizenlenebilecek bu konularin farkli maddelerde
ayrica diizenlenmesi yoluna gidilmezdi. Bir baska organizasyon kararnamesi ise kamu
tiizel kisiliginin kanunla veya kararnameyle kurulacagini belirten 123. maddede
karsimiza ¢ikmaktadwr. Ancak bu maddenin diger organizasyon kararnamelerinden

farki;, Cumhurbaskant lehine mahfuz bir diizenleme yetkisi yaratilmamis olmasidir. >

Doktrinde, Anayasa tarafindan sadece CBK’ler ile diizenleme yapilabilecek,
O0zgli bir diizenleme alanmin taninmadigim1 savunan bir kisim goriisler de

mevcuttur.??® Bu goriisiin temelinde; “yasamanin genelligi ilkesi”’nden hareketle

237 ULGEN, Ozen; “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S.1, 2018, (3-39), s.20.

238 Ayni yonde bkz. ATAR; Tiirk Anayasa Hukuku, 2018, 5.190, 196-197; BOZTEPE; a.g.m, s.12;
ARDICOGLU; a.g.m, s.24; EREN; a.g.m, s.1, 40-46; GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019,
5.915-916; GOZTEPE, Ece; “Cumhurbaskanlig1 Istemine Gegis ve Anayasa Degisikligi”, Giincel
Hukuk Dergisi, Mart, 2017, (46-51), s.50.

239 ASLAN; a.g.m, s.143.

240 Bkz. SEZER; a.g.m, s.377: “(...) Organlar aras1 konu paylasiminda birgok olasilik vardir. Kanun
ve CBK’nin (CBK’nin) genel yetki normlar1 (Madde 7-87-104-119), diger anayasal normlarla birlikte
yorumlanmalidir. Burada en kritik sorun, 6zel-genel norm iliskisidir. (Hukukun genel ilkesi)nin
uygulamasi mutlak olmayip, agik veya zimni referans aranir. 4 konu ve m.104/17 arasinda agik
ortigmeyi belirlemek zordur. Lafzi yorum baglaminda, bu yonde agiklik yoktur. Tiirev kurucu
iktidarin iradesi de belirsizdir. Madde gerekgeleri ve TBMM miizakerelerinde konu tartisilmadigr igin,
genetik yorumdan yararlanma olanagi da yoktur. Ozel diizenleme alam, diger 2 goriisten
ayrilmaktadir. (...) CBK oncesi agisindan: CBK miinhasir alanini1 reddedenler, 4 konunun CBK’dan
(CBK’den) once kanunla diizenlenebilecegini savunur. CBK’lerdeki ‘diizenlenir’ ibaresi geregi bunun
miimkiin olmadig1 kanisindayiz. Kald1 ki, Anayasa gecici madde 21(B) geregi hemen diizenlenmistir.
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TBMM nin diledigi konuda kanun yapabilecek kudrette olmasi gerektigi ve Anayasa
koyucunun da buna zarar verecek bir tutumda bulunmadigi nihayetinde de anayasal
diizenlemelerde “sadece CBK’ler ile diizenlenir” gibi bir ifadenin yer almadigi ve bu
nedenle Anayasada yer alan diizenlemelerde miinhasir yetkiden bahsedilemeyecegi

hususu yatmaktadir. Ardigoglu’na gore,

“Cumhurbaskanlhigi kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen alanlarin yasa konusu
olmaktan ¢iktigimi ileri siirmek, pratik bir ¢oziim olabilir ancak anayasallig
konusunda tereddiit edilmemelidir. Her seyden once, Anayasa degisiklileri ile
yasakoyucuya (yasa koyucuya) kapatilmig ve yiiriitmeye ‘miinhaswr’ olarak verilmig
bir diizenleme yetkisinden bahsedebilecegimiz bir anayasa normu yoktur. Bilakis,
m.104/17 hiikmiinde kanuna miinhasir alanlar tamnmisti ve ayrica ayni konuda
Meclis tarafindan kanun ¢ikarilmast durumunda Cumhurbaskanligi kararnamesinin
hiikiimsiiz hale gelecegi diizenlemesine yer verilmistir. Anayasanin, yasama yetkisinin
asliliginin yam swa genelligine iliskin 7 ve 87 inci maddelerinde kanun koyma,
degistirme ve kaldirma yetkisine iligkin bir sinmirlama da bulunmamaktadyr. Kanuna es
bir hukuk kaynagi olmayan Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanun oniinde bir
engel olusturdugunu kabul etmek sistematik agidan miimkiin goriinmemektedir.
Anayasa degisikliklerinin mevcut normlarla birlikte yorumlanmasindan c¢ikacak
sonug¢; Anayasada kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi  ¢ikarilmayacagi, ancak  Cumhurbaskanhgi  kararnamesi  ile

diizenlenecegi belirtilen konularda dahi Meclisin kanun yapabilecegidir. “**

Kanaatimizce, yukarida bahsedilen dort madde, Anayasanin 104/17.
maddesine gore 6zel hiikiim niteligindedir ve bu niteliginden o&tiirti, CBK ’lerle ilgili
genel diizenlemeler igeren Anayasanin 104/17. maddesindeki sinirlamalara tabi

tutulmamalidir.?*? Nitekim Anayasa Mahkemesi 2020 tarihli bir kararmmn®®® farkli

(...) CBK sonrasi agisindan: CBK miinhasir alanini savunanlara gore, CBK’y1 (CBK’yi) kanunla
asma yetkisi veren m.104, spesifik 4 konu karsisinda genel normdur. Oysa, yasama yetkisinin
genelligi ilkesi yam sira, CBK’y1 (CBK’yi) agsma konusunda yasak yoktur. M. 104/17 ve diger 4
madde arasinda genel- 6zel norm iliskisi bulundugu gériisiine katilamiyoruz. Ozetle, 4 konuda CBK
oncesinde kanun ¢ikarilamayacagi, CBK sonrasinda ise kanun ¢ikarilabilecegini savunuyoruz. Hangi
goriis kabul edilirse edilsin, 6zellikle spesifik 4 CBK konusu yasamanin genelligini agindirmistir.”

241 ARDICOGLU; a.g.m, 5.37-38.

22 Ayni yonde bkz. KUCUK/ DOGAN; a.g.m, s.50: “Mahfuz yetki alaninda ¢ikarilan
Cumhurbaskanligi Kararnamesi her ne kadar Anayasa’nin 104/17. fikrasindaki sinirlamalara tabi degil
ise de genel olarak diger Anayasal normlara uygun olmak zorundadir. Anayasa’nin baska
maddelerinde bu yetkileri sinirlayan hiikiimlerin goz ardi edilmemesi icap eder.”

243 Bkz. AYMK, 23.01.2020T, 2019/31E ve 2020/5K, (Resmi Gazete: 13.5.2020T. ve 311268S.).
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gerekgesi ile CBK’lere yonelik 6zel diizenlemeler iceren dort madde bakimindan
Anayasanin 104/17. maddesinde belirtilen genel kuralin islerlik kazanmayacagini

asagidaki sekilde agiklamigtir. Buna gore;

“Anayasa’da, CBK c¢ikarma yetki ve kosullari, esas itibariyla ve genel anlamda 104.
maddenin on yedinci fikrasinda diizenlenmistir. Bunun disinda dért ayri Anayasa
hiikmiinde daha, Anayasa tarafindan belirlenmis bazi konularda Cumhurbaskan:’nin
CBK c¢ikaracagr ayrica ve ozel olarak ifade edilmistir. Dolayisiyla soz konusu
hiikiimlerin Anayasa’min 104. maddesinin on yedinci fikrasina nazaran ozel nitelikte
diizenlemeler olduklari anlasimaktadir. (...) Zira eger Anayasa koyucu bir konunun
ozel olarak CBK ’yla diizenlenecegini ongormiis ise artik bu konuda Anayasa’nmin 104.
maddesinin on yedinci fikrasun iigtincii ciimlesinde belirtilen simirlama uygulama
alami  bulamayacagr gibi, aymi anlayis ve gerekgelerle dordiincii ciimlesindeki
stmrlama da uygulama alani bulamayacaktir. Dolayisiyla, dava konusu bir kuralin
Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirtilen bir konuya iligkin oldugu tespit
edildikten sonra, artik bu konuda ayrica bir kanun hiikmiiniin bulunup bulunmadiginin
arastirilmast gerekli degildir. Zira soz konusu olgiit, sadece Anayasa’min 104.
maddesinin onyedinci fikrasimin birinci ciimlesi uyarinca ¢ikarilan genel yetki
kapsamindaki CBK’lar icin gecerlidir. Bir baska ifadeyle Anayasa’da CBK’yla
diizenlenecegi ozel olarak belirtilen konulara iliskin 6zel hiikiimler karsisinda
Anayasa’min 104. maddesinin on yedinci fikrasimin dérdiincii ciimlesindeki genel
hiikiimde yer alan simirlamanin, iictincii ciimlede yer alan kosula iliskin gerekcede

belirtilen nedenlerle uygulanmasit miimkiin degildir. (...)”

Sonug olarak, Anayasanin 104/17. maddesi, “Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz.”
hiikmiinde belirtildigi gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen bir alan
mevcuttur. Bununla birlikte Anayasanin ¢esitli maddelerinde yer aldig {izere, 6zel
hiikiim niteliginde bazi diizenlemeler ile Cumhurbaskanina kararname c¢ikarma
konusunda mahfuz bir alan yaratildig1 kanaatindeyiz. Cumhurbaskanina miinhasir bir
alan taninmadig1 goriisii tizerinde hareket edecek olursak; Cumhurbaskanin CBK’ler

ile diizenleme getirecegi her alanda kanunla bir diizenleme getirilerek o alandaki
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diizenlemeler bertaraf edilebilecek ve islevsel ag¢idan CBK’lerin bir Onemi

kalmayacaktir.?*

2.2.5. Thtiyari Alanda Kanun le Farkli Hiikiimler Icermesi Sorunu

Kanun ile farkli hiikiimler igeren CBK’lerin ¢atigmasi i¢in sistematige gore
oncelikle diizenlenecek bu alanin; yukarida anlatilan “miinhasir kanun alani”nda
veya “miinhasir CBK alani”nda bulunmayan ve Anayasada Cumhurbaskani
tarafindan CBK ¢ikarilmasina izin verilen yiiriitmeye iliskin konular1 kapsamasi
gerekmektedir. Yani doktrinde “ihtiyari alan” olarak adlandirilan kisimlarda ortaya
cikabilecek bir durumdur. Oncelikle bu alanda ortaya ¢ikabilecek kanun ve CBK ’nin
catismast durumunda izlenecek olan yontemin belirlenmesi gerekmektedir. Bu
nedenle ilerleyen boliimlerde bahsedilecek olmasina ragmen konunun anlasilabilmesi
acisindan burada CBK’lerin hukuk sistematigi igerisindeki yerine iliskin birkag
noktaya deginmekte fayda gérmekteyiz.

Olagan donem CBK’lerinden farkli olarak, OHAL CBK’lerinin kanun
hiikmiinde oldugu hususu Anayasada acik bir sekilde belirtilmistir. Ancak Anayasa,
olagan donem CBK’leri agisindan bdyle bir aciklamayr net olarak yapmaktan
kaginmistir. Her ne kadar CBK’lerin, eski sistemdeki KHK’lerin yerini aldigi
sOylense de KHK’lerden farkli olarak; olagan donem CBK’lerinin, kanun hiikmiinde
olup olmadigi hususlar1 net bir sekilde belirtilmemis ve bu ylizden de “normlar
hiyerarsisi’ndeki yeri doktrinde hala tartigmalidir. CBK’ler ile kanunlar arasinda
ihtilaf ortaya ciktiginda, nasil halledilecegi Anayasada ‘“kanun hiikiimleri uygulanir”
climlesi ile belirtilmistir. Anayasa madde 104, olagan donemlerde c¢ikarilacak
CBK’lerin “normlar hiyerarsisi’ndeki yerini acgik¢a belirtmemis sadece kanun ile
aralarinda bir ihtilaf ¢ikmasi durumunda uygulanacak olan normu belirtmek suretiyle
tistli kapali bir sekilde bilgilendirme yapmustir. Uygulama sirasinda catisma ¢ikmasi
kacinilmaz olarak goziiken boylesine 6nemli bir konu i¢in mevcut Anayasa hiikkmii,
kanaatimizce yeterli degildir ve ek bir diizenlemeye ihtiya¢ duymaktadir.

CBK’lerin diizenleme alani belirlenirken, yukarida da bahsettigimiz konu
siirlamasinda Anayasanin 104/17. maddesinin dérdiincii ciimlesine®”® dikkat etmek

gerekir. Ilk bakista acik ve kesin bir kural olmasma karsilik kanunda acikga

244 Aym yonde bkz. DUMAN; a.g.m, 5.50-51; EREN; a.g.m, s.46.
245 “Madde 104/17-4- Kanunda acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢ikarilamaz.”
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diizenlenen konularin nelerden ibaret oldugu hususu aciklanmaya gereksinim
duymaktadir. Oncelikle burada kanunla diizenlenen konulardan anlasiimasi
gerekenin salt kanun hiikiimleri olmadigi bunun igerisine KHK’lerin de dahil
edilmesi gerektigi kanaatini tasmaktayiz.24® Burada kanunla bir catismas1 s6z konusu
olmasa dahi CBK’nin ¢ikarilamamas1 hususu gdzden kagmamahdir.?*’ Ancak
mevzuatlarda yer alan Bakanlar Kurulu ibarelerinin Cumhurbaskani seklinde
degistirilmis olmast da bu konuda bir sorun yaratmaktadir. KHK ¢ikarma yetkisini
tekelinde bulunduran Bakanlar Kuruluna ait yetkilerin anayasal gergevede gelisigiizel
Cumhurbagkanina ge¢mis olmasinin da bir sorun teskil edecegi kanaatindeyiz. Bir
diger sorun ise, baz1 hiikiimler vasitasiyla dolayli yoldan Anayasadaki bu hiikmiin
asilmasi sorunudur. Kanunlarla agik¢a diizenlenen konularda konulan bu yasaga
ragmen kanun tarafindan CBK’ye bir gorev yiiklendigi takdirde durum ne olacak
sorusu akla gelmektedir. Bodyle bir durumda da konunun CBK ile
diizenlenemeyecegini kabul etmek gerekmektedir. Zira boyle bir hiikiim Anayasanin
acik hiikmiine aykirilik teskil etmekte ve bu hiikkmiin iptali istemiyle Anayasa
Mahkemesine bagvuru yapilmalidir. Anayasa Mahkemesinin, CBK ile diizenlenen
bir konuda, kanunda acik hiikiim bulunmasi nedeniyle yakin zamanda vermis oldugu
bir iptal karar1 da bulunmaktadir.?*® Kanunlarla yapilan diizenleme alanlar1 ¢ok
genistir. Bu nedenle CBK’lerin diizenleme alanlari da bu madde ile bir hayli
daraltilmistir. Anayasanin 104. maddesinde hiikmiin uygulanma sartlar1 syledir:?4°

e Uygulanmakta olan mevcutta bir kanun hiikkmii bulunmali ve bu kanun
hiikmii ile ayn1 konuda bir CBK olmalidir.

¢ Bu konuda kanun ve CBK’nin farkl: hiikiimler ihdas etmesi gerekmektedir.
Farkli hiikiimler hususunda celiski arz etmesi yeterlidir. Muhakkak kanuna aykiri

olmasi sart1 aranmamaktadir. OHAL CBK’leri haricinde, yiiriitme yetkisine haiz

246 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.931.

27 BARIN; a.g.e, s.113.

248 Bkz. AYMK, 23.01.2020T, 2019/31E ve 2020/5K, (Resmi Gazete: 13.05.2020T. ve 31126S.): “(1)
numaralt Cumhurbagkanligir Kararnamesinin 287. maddesine eklenen, iptali talep edilen (2) numarali
fikra soyledir: Tiirkiye’nin tanitimina yonelik yurtdisinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda alim
yapilacak olan iilkedeki piyasa sartlarinin gerektirmesi ve 6nemli fiyat avantaji saglanmasi halinde,
sozlesmesinde belirtilerek, Kiiltiir ve Turizm Bakaninin onayi ile yiikklenme tutariin tamamina kadar
yiikleniciye biitge dis1 avans olarak 6n ddeme yapilabilir. Bakan onayinda teminat alinip alinmayacagi
ayrica belirtilir. On 6demeye iliskin usul ve esaslar Bakanlik¢a ¢ikarilacak yonetmelik ile belirlenir.”
249 Ayrmtih bilgi igin bkz. ATAR; a.g.m, 5.253- 254,
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organ yani Cumhurbagkani tarafindan yapilan islemler, kanunlara aykirilik teskil
edemezler.?*

e Ayn1 konuda farkli hiikiimler iceren kanun ve CBK’nin belirli bir olaya
uygulanmasi gerekmektedir. Zira uygulanmadan bu kanun ve CBK’nin birbirine
celiski arz eden hiikiimler igerdiginin tespiti yapilamamaktadir.

Bu asamada ikili bir ayrima gitmenin konunun anlagilmasi ve Anayasada
belirtilen sistematige uyumlu olmasi ag¢isindan daha yerinde olacagi kanaatindeyiz.
Zaman bakimindan yapilan bu ayrimdan birincisinde, mevcutta kanun olmasi yani
kanunla daha 6nce diizenlenmis bir alan olmasi ve CBK’nin bu kanundan sonra
cikarilmast durumu ele alinacaktir. Burada ilk yiikiimlilik kuskusuz
Cumhurbaskanina diismektedir. Zira yeni bir diizenleme yapacagi sirada mevcutta
bulunan kanun hiikiimlerini arastiracak ve bu konuda bir kanun hikmii olup
olmadiginin tespitini yapacaktir. Cumhurbagkan1 tarafindan yapilan tespit
neticesinde, diizenleme yapilmasi planlanan alana iligkin olarak bir kanun hiikmiiniin
mevcudiyeti  halinde;  Cumhurbagkaninin  CBK  ¢ikaramayacagi  aciktir.
Cumhurbagkani1 diizenleme konusu alanda bir kanun hiikmii bulamazsa sadece o
zaman CBK c¢ikarabilecektir. Ancak bu husus yine de igeriginde bir hukuki yorumu
barmdirdigindan 6tiirii tespiti her zaman o kadar kolay olmayabilir. Oznel olarak
yapilacak bu tespitler de uygulamada sorunlara neden olacaktir. Anayasa
Mahkemesi, bu konuya iliskin yukarida da bahsi gegen yeni tarihli bir kararinda
iptali istenen bir diger CBK ile ilgili olarak; ilk defa CBK ile diizenlenen bir
konunun oldugunu ve kanunda bu konu ile alakal1 olarak acik hiikiim bulunmadigini

251

gerekce gostererek; basvurucularin iptal talebini reddetmistir. Ayni karar

20 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.914.

21 Bkz. AYMK, 23.01.2020T, 2019/31E ve 2020/5K (Resmi Gazete: 13.05.2020T. ve 31126S.): 3.
maddesiyle (1) numarali CBK’nin 372. maddesine eklenen ve iptali talep edilen kurallarin da yer
aldig1 (2) numarali fikra soyledir: “(2) Yerleske i¢inde birden fazla hastane bulunmasi durumunda bu
hastanelerin miisterek yoOnetimi i¢in bir koordinatdr bashekim gorevlendirilebilir. Koordinator
bashekime bagli olarak, her bir hastanenin tibbi hizmetleri ile egitim ve arastirma faaliyetlerini
yiirlitmek iizere bashekimlikler olusturulabilir. Hastanelerin idari ve mali, saglik bakim ve diger
destek hizmetleri koordinator bashekime bagli miidiirliiklerce ilgili hastane bashekimligi ile isbirligi
igerisinde yiiriitiiliir. Thtiya¢ halinde her bir hastanede idari ve mali hizmetler miidiirliigii hari¢ olmak
izere mudiirliikler kurulabilir. Bu sekilde yonetim organizasyonu kurulan hastanelerin yonetimine ve
isleyisine iligkin usul ve esaslar Bakanlik¢a belirlenir.”

Istemin reddi gerekgesi ise soyledir: “Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dérdiincii
climlesinde kanunda agik¢a diizenlenen konularda CBK ¢ikarilamayacag: ifade edilmistir. Daha 6nce
de belirtildigi iizere CBK’larin amilan Anayasa hiikkmii yOniinden yapilacak denetiminde
kargilagtirmaya esas olabilecek, daha once ¢ikarilmis bir kanun olup olmadigimin tespit edilmesi
gerekir. Sonrasinda ise -bdyle bir kanun varsa- incelenen CBK kuralinin kanunun agik¢a diizenledigi
konuyu diizenleyip diizenlemedigi belirlenmelidir. Bu degerlendirme yapilirken 6nce ilgili kanunun

82



igerisinde iptali istenen iki farkli CBK i¢in tek tek inceleme yapilmis ve iki farkh
sonug ortaya ¢ikmistir. Eger Anayasa hiikmiine agiklayici sekilde yeni bir diizenleme
getirilmezse uygulamada bu sorunlarla sik sik karsi karsiya kalinacagi yadsinamaz
bir gercektir. Yukarida da anlatildig1 tizere; bu durum her ne kadar CBK ¢ikarma
yetkisine sahip olan Cumhurbagkani1 tarafindan goéz Oniine alinsa dahi Anayasa
Mahkemesi tarafindan verilecek karar normun kaderini belirleyecektir. Yukaridaki
ornegimizden farklt olarak sadece soyut norm denetimine degil somut olarak
uygulandigr somut norm denetimine de tabi olacaktir. Yani bu durumda; kanun ve
CBK araciligiyla konulan normlarin ¢eliski arz etmesi halinde; kanunun
uygulanmasina iliskin olarak ¢ikacak sorunlarin tespiti, islemi tesis edecek mercii
veya normu uygulamakla gorevli ve yetkili bulunan yarg1 organi tarafindan yapalir.?%2

Atar’ a gore;

“(...) Eger kanun, bir kararnameyle daha dnce diizenlenmis bulunan biitiin konularla
ilgili olarak uygulanabilir yeni hiikiimler getirmisse, kararnamenin tiimii, bir kisim
konularla ilgili yeni hiikiimler getirmigse bu hususlar bakimindan kararname
hiikiimleri gegersiz, yani uygulanamaz hale gelir. Bu gecersizligi tespit ederek

uygulayacak olan merciler, duruma gore, ilgili konularda islem yapacak ya da karar

verecek olan idare ve yarg: organlaridir.

Ayrimdaki ikinci kisim da bir konu ile alakali olarak halihazirda CBK ile bir
diizenleme varken sonradan ayni konuyla ilgili olarak kanun ¢ikarilmas1 durumunda
uygulanacak olan normun tespiti seklindedir. Anayasada yer alan hiikme gore;
CBK’den sonra kanun ¢ikarilirsa asil iradenin yasamaya ait oldugu diislincesiyle
CBK’nin artik hiikiimsiiz hale gelecegi belirtilmistir. Ancak burada hiikiimsiizliigiin
kelime anlaminin tespiti noktasinda tereddiit yasanacagi agiktir. Hiikiimsiizliik
kelimesi 6zel hukukta ve idare hukukunda farkli anlamlar ihtiva etmektedir. Zira
Adalet Bakanlig1 sozliigiine gore; “Bir hukuki islemin, kanunun 6ngdrdiigii sekilde

yapilamamas1 veya kanuna aykir1 olarak yapilmasi halinde hukuki sonug

CBK ile diizenlenen alanda hiikiim ifade edip etmediginin belirlenmesi, ardindan da kanundaki
diizenlemenin agik olup olmadiginin tespit edilmesi gerekir. Koordinatdr bashekimlige iligkin olarak
karsilastirmaya esas olabilecek sekilde herhangi bir kanunda diizenleme oldugu tespit edilememistir.
Dolayisiyla kurallarin anilan ciimleyi ihlal eden bir yonii de bulunmamaktadir.”

22 ATAR; a.g.m, 5.245- 246.

28 ATAR; a.g.m, s.245-246.

83



»254 geklinde bir tanimlama yapilmaktadir. Bu tanmimdan yola

dogurmamasidir.
cikarak konu aydinlatilmaya calisilacak olursa; kanun c¢ikarildigi andan itibaren
bagkaca herhangi bir isleme gerek kalmaksizin CBK kendiliginden ortadan
kalkacaktir. Ancak buradaki temel sorun, bu durumda kanun ve CBK’nin ayni
konuyu ihtiva ettiklerine yonelik tespitin yapilmasidir. Bu durumda hiikiimsiiz hale
getirilmesi i¢in izlenecek olan yontem ve bu yontemi uygulayacak olan makam da
belirsizdir. Anayasada, bu tespitin yapilmasi ve tespit neticesinde hiikiimsiiz kilmak
adina izlenecek olan yonteme yonelik olarak bir agiklama bulunmamaktadir. Tespit
yapilmadan dogrudan hiikiimsiiz kilmak ise Anayasanin ruhuyla bagdasir bir durum
degildir. Yeni ¢ikarilacak kanunda, hangi CBK’lerin, hangi kanun maddeleriyle
hiikiimsiiz hale getirileceginin belirtilmesi yontemi de tercih edilebilir. Ancak burada
da yasamanm, CBK’leri degistirmesi veya yirirlikten kaldirmasi sorunu ortaya
cikmaktadir.®®  Anayasa koyucu, Anayasa Mahkemesinin CBK’lere iliskin
gorevlerinin belirtildigi maddelerde bu konuya dair bir diizenleme yapmamugtir.2%
Bu konuyla alakali olarak yukarida da belirttigimiz {izere; kanun ve CBK’nin ayn
konuya iligkin normlar ihtiva ettigi hususuna iligkin tespitin ve hiikiimsiiz hale
geldigine iliskin tespitin, Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasi gerekmektedir.
Ancak bu durumda da Anayasadaki mevcut hilkkmiin “hiikiimsiizlik” yerine “iptal
edilebilirlik” seklinde degistirilmesi, Anayasa Mahkemesinin gérevlerine daha uygun
diismektedir. Bu degisiklikler neticesinde ortaya cikacak yeni halin; uygulama
agisindan daha saglikli ve Anayasanin ruhuna uygun olacagi kanaatindeyiz. Bu
durumlarin  Anayasada acik bir sekilde belirtilmesi, uygulamada yasanacak
aksakliklarin da biiyiik 6l¢iide oniine gececektir. Her haliikarda hiikiim iptal edilse
bile ileriye yonelik sonu¢ doguracagi da unutulmamalidir.?’

Ikinci ayrimla ilgili olarak karsimiza gikma ihtimali hayli yiiksek olan bir

diger durum da CBK’lerin mahfuz alanina iligkin olarak sonradan ¢ikarilacak bir

kanun olmast durumudur. Bu durum da fonksiyon gasp1 neticesi dogurarak, kanunun

254 Bkz. http://www.sozluk.adalet.gov.tr/h%c3%bck%c3%becms%c3%bezl%c3%bek (Erisim Tarihi:
02.05.2020).

5 BARIN; a.g.e, s.124.

26 AZAKLI, Murat; “Cumhurbagkanhigi Kararnamelerinin Somut Norm Denetimi Yoluyla
Incelenmesi”, Anayasa Yargsi, Cilt 36, S.1, 2019, (73- 103), 5.93.

7 BARIN; a.g.e, 5.126.
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Anayasa hiikmiine aykiriligr giindeme gelecek ve Anayasaya aykirt her kanun gibi

iptal edilene kadar gecerliligini siirdiirecektir.?>® Atar’a gore;

“(...) Bu hiikme ragmen Meclisin bu konuda kanunla diizenleme yapmast halinde
hangi hiikiimlerin uygulanacagi tartismasi ortaya ¢ikacaktir. Anayasada kanunlarla
kararnameler arasinda farkli  hiikiim  bulunmas: halinde kanun  hiikmiiniin
uygulanacagi seklindeki kurala bir istisna getirilmemistir. Esasen bu diizenleme
yvapilirken, miinhastr Cumhurbaskanligi kararnameleriyle ilgili bir istisnaya yer
verilmesi yerinde olurdu. Bu nedenle Meclisin miinhasiran kararnamelerle diizenlenen

bu konuda yapacagr kanuni diizenlemeler AYM tarafindan iptal edilinceye kadar

uygulanacaktir.”*®

Kanun ve CBK hiikiimleri arasinda bir ihtilaf ¢ikmasi halinde kanun
hiikiimlerinin uygulanacagi her ne kadar belirtilmisse de bu diizenleme her zaman
acik bir sekilde olmayabilir.?®® CBK’nin tamam degil igerisindeki belli hiikiimler de
kanun ¢ikarilarak bertaraf edilebilir. Bu gibi zzimni durumlarin yaratacagi karmasanin
ontline gecilmesi acisindan, daha detayli bir diizenlemeye ihtiya¢ duyuldugu agiktir.
Anayasa koyucu boyle bir diizenlemeye gitmedigi takdirde uygulamada birgok

sorunla karsilasilacagi kanaatindeyiz.

2.2.6. Kanuna Dayanma Durumu

TBMM’nin yasama yetkisi, asli bir yetkidir. Yani, TBMM daha Once
diizenleme yapilmamis bir alanda kanun c¢ikarirken, bagka bir kanuna dayanmasi
veya Anayasa tarafindan bahse konu alanla ilgili olarak evvelce bir diizenleme
igeriyor olmasi gerekmemektedir. 1982 Anayasasinin 7. maddesinde Yyasama
yetkisinin TBMM’ye ait oldugu ve bu yetkinin devredilemez nitelikte oldugu
belirtilmistir. TBMM kanun ¢ikarirken sadece Anayasaya aykir1 olmamasi hususuna
dikkat etmelidir. Aykir1 sekilde ¢ikan kanun da yok hiikmiinde olmaz; Anayasa
Mahkemesi tarafindan Anayasaya aykirilik gerekgesi ile iptal edilebilir.

Yasamanin yetkisinin asli nitelikte olmasinin aksine yiirtitmenin yetkisi,

tiirevsel bir yetkidir. Anayasanin 104/18. maddesinde Cumhurbaskaninin yonetmelik

28 Aym yonde bkz. AZAKLI; a.g.m, .92, EREN; a.g.m, s.63.

2 ATAR; a.g.m, s.246, aym yonde bkz. ULGEN, Ozen; “Kanun- Cumhurbagkanligi Kararnamesi
[liskisinin Yargisal Denetimine Yo6nelik Sorunlar” Anayasa Yargisi, Cilt 36, S.1, 2019, (261-277),
5.269.

%60 SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi, 2018, 5.102.
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cikarma yetkisinin sinirlar1 kanunlarin uygulanmasini goéstermek ve kanunlara aykir
olmamak olarak belirtilmistir. Yiriitmenin diizenleyici islemlerinden olan
yonetmelikler yiiriitmenin tiirev yetkisinin tipik Ornegidir. 1982 Anayasasi 123.
maddede idarenin biitiin islem ve eylemlerinin kanuna dayanmak zorunda oldugunu
diizenlemektedir. Yiriitmenin diizenleme yetkisinin ikincil bir nitelik tagimasindan
kaynakli olarak ve Anayasada da agik¢a belirtildigi iizere; daha Once kanun
tarafindan  diizenleme icermeyen bir alan yiiriitme islemiyle ilk defa
diizenlenemez.?®* Bu islemler kural olarak, yiiriitme ve yargi i¢in uyulmasi zorunlu
diizenleyici islemlerdir ve yiiriitmenin islemleri kanuna dayanmak en azindan
yasama organi tarafindan onaylanmak zorundadir.?®> 2017 Anayasa degisikligi
oncesinde KHK’ler acisindan yetki kanuna dayanilarak cikarilmasi zorunlulugu
bulunmaktaydi. Ancak Anayasa degisikligi sonrasinda KHK’lerin yerini aldig
soylenilen CBK’lerin yetkisinin niteligi agisindan doktrinde farkli goriisler

bulunmaktadir. Doktrinde yasanan bu fikir ayriliginin temel sebebi Yilmaz’a gore;

“Sorun, Anayasa degisikligi yapilirken, soz konusu hiikiimlerde yer alan ‘Bakanlar
Kurulu karari* ifadesi yerine ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi’, ‘Bakanlar Kuruluna®
ifadesi yerine ‘Cumhurbaskanina ‘ ifadesinin ozensizce yerlestirilmesinden dogmustur.
Eski diizenlemede yer alan ‘Bakanlar Kuruluna yetki verilmesi‘ ve ‘Bakanlar Kurulu
karart’ ifadesi herhangi bir sorun dogurmuyordu. Degisiklik metninin, getirilmeye
calisilan kararname rejiminin kendine ozgii yonlerinin Anayasa’nin diger maddelerine
olan etkisi diistintilmeden ve biitiinciil bir degerlendirme yapilmadan kaleme alinmig

oldugu agiktr. "%

CBK’lerin, asli diizenleme yetkisinin Yildirim’a gore iki sekilde ele alinmasi
gerekmektedir. Buna gore, Anayasada CBK’lerin diizenleyecegi konular bakimindan
0zel olarak belirtilen maddelerin kanuna dayanmak zorunda olmadigr ve CBK’ler
i¢in genel diizenleme i¢eren madde/maddelerin bir kanunla yetkilendirilmeye ihtiyag
duydugu yoniindedir. Yildirim’in bahsettigi kanuna dayanmasi gerekmeyen, CBK’ler

acisindan 6zel olarak diizenleme igeren maddeler sunlardir:

261 )ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.211

%2 ATAR; a.g.m, s.243: “Anayasamiza gore de, yiiriirlikte olan kanunlara agik sekilde diizenlenen
hususlarda kararnameyle diizenlemeler yapilmamaktadir. Belirlenmis bir konunun diizenlenen kanun
icinde bazi kisimlar noksan birakilmigsa, tamamlama mahiyetinde olmak {izere kararnameyle
diizenlemelerin olmasina herhangi bir engel teskil etmemektedir.”

263 YILMAZ, Halit; a.g.m, 5.232.
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e Anayasa madde 104/9°da; iist kademe kamu yoneticilerinin atanmasi ve
gorevlerine son verilmesinin, CBK’ler ile diizenlenecegi,

¢ Anayasa madde 106/11°de; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmas: ve teskilat
yapilarinin, CBK ler ile diizenlenecegi,

e Anayasa madde 108/4’de; Devlet Denetleme Kurulunun yapisi, iiyelerinin
gorev stireleri ve bunlarin 6zliik haklarinin, CBK’ler ile diizenlenecegi,

¢ Anayasa madde 118/6’da; Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin yapisi
ve gorevlerinin, CBK ler ile diizenlenecegi,

e Anayasa madde 123/3’te; Kamu tiizelkisiliginin, kanunlarin yani sira CBK’ler
ile de kurulabilecegine iliskin maddelerdir.

Bu sayilan maddelerle ilgili bir diizenleme igeren CBK c¢ikarilmak
istenildiginde Yildirim’a gore, kanunla yetkilendirmeye ihtiyag olmamasinin temel
sebebi diizenleme yetkisinin dogrudan Anayasa tarafindan taninmasidir. Anayasada
CBK i¢in genel diizenleme igeren 104/17. maddenin ise, digerleri gibi &zel
diizenleme igermediginden ve anilan maddedeki ifadelerin asli diizenleme
yetkisinden bahsetmek yerine kanuna olan bagimli yapisina vurgu yapildigindan
otiiri kanuni bir dayanaga muhtag¢ oldugunu; kanuni dayanak olmaksizin diizenleme
yapma kabiliyetinin olamayacagini savunmaktadir.?®* Yildinm’mm bu gériisiine
katilmamaktayiz. Zira 2017 degisikligi Oncesi sistemde bulunan KHK agisindan
yapilan diizenleme incelendiginde kanuna ihtiya¢ duydugu hususu, Anayasa koyucu
tarafindan agikca belirtilmisti. Ancak ayni durum CBK’ler agisindan gegerli degildir.
Anayasanin 104/17. maddesi minvalinde konu incelendiginde Anayasa koyucunun
kasitli olarak bdyle bir diizenleme yapmadig1 kanaatini tasimaktayiz.2%®

CBK’ler, kanunlara dayanmak zorunda degildir. Anayasa madde 104
uyarinca olagan donemlerde ¢ikarilacak CBK’ler, kanuna dayanmaksizin
c¢ikarilabilmektedir. Cumhurbaskaninin, yetki kanununa ihtiya¢ duymadan, dogrudan
Anayasanin vermis oldugu asli yetkiye dayali olarak, CBK c¢ikarabilmesi yiiriitmenin
tirevsel nitelikte olan diizenleme yetkisini bertaraf ettigi gibi; ¢ikarilan bu CBK nin,

TBMM onayina da ihtiya¢ duymamasi; yiirlitmenin daha once tiirevsel bir nitelige

264 YILDIRIM; “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, 2017, s.17-26.

285 Ayni yonde bkz. YILMAZ, Halit; a.g.m, s.231: "(...) Anayasa idarenin kanuniligi ilkesine paralel
bir sekilde kanun hiikmiinde kararnameler dahil yiiriitmenin diizenleyici islemleri ile ilgili
hiikiimlerinde kanun dayanagini ve (tiiziikler ile yonetmelikler i¢in) kanuna aykiri olmama ilkesini her
zaman acikca diizenlemistir. Kararnameler diizenlenirken bu unsurdan bilingli olarak wuzak
durulmustur.”
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haiz olan diizenleme yetkisini artik CBK agisindan, asli nitelikte bir yetki konumuna

eristirmektedir.?®® Kiigiik ve Dogan, bu duruma soyle agiklik getirmistir;

“Tiirk hukukunda yasama yetkisinin asliligi ilkesinin istisnasini teskil ederek anayasal
yetkilendirme kapsaminda ytiriitme organmmin asli diizenleme yapma yetkisine sahip
olmasinin iki tirii mevcuttur. Bunlardan birincisi olagan dénem Cumhurbaskanlig
kararnameleri, ikincisi OHAL  Cumhurbaskanligi  kararnameleridir.  (...)
Cumhurbaskani bazi konularda, araya herhangi bir kanuni diizenleme girmeksizin bir
diger ifadeyle TBMM nin iradesine ihtiya¢ duymaksizin dogrudan Anayasa’dan
kaynaklanan bir yetkiye istinaden hukuki diizenleme yapabilmektedir. Anayasa’nin
yiirtitmeyi ayni zamanda bir ‘yetki’ olarak kabul etmesinin 6nemi ve manasi, yiiriitme
orgamnin dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan ve kullanilmas: icin daha once bir
kanun cikarilmasina liizum olmayan Cumhurbaskanligi kararnameleri bakimindan

kendini gostermektedir. '

CBK’ler, Anayasadan dogrudan alinan yetki neticesinde, kanuna
dayanmaksizin asli nitelikte ilk elden diizenleme yetkisine sahiptirler. Bu durum
yasama yetkisinin devredilmez niteligine de aykirilik teskil etmemektedir. Nitekim
Anayasa Mahkemesi de son zamanlarda verdigi kararlarda, yiiriitmenin tiirevsel olan
diizenleme yetkisi agisindan CBK’lerin diizenleme yetkisinin istisna olusturdugu

yoniine deginmistir. Buna gore;

“Anayasa’min agik¢a kanunla diizenlenmesini ongérmedigi konularda kanunda genel

ifadelerle diizenleme yapilarak ayrintvun  yiiriitmeye birakilmast  miimkiindiir.

26 Aym yénde bkz. ACIL; a.g.m, s.728, 731: “Bir islemin asliligi, araya herhangi bir iradenin
girmesine gerek olmaksizin, daha 6nce diizenleme konusu olmamis bir alanin dogrudan o islemle
diizenlenebilmesini ifade eder. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin asli nitelikli bir diizenleyici islem
olmasimin Anayasa’da ii¢ ayr1 gostergesi bulunmaktadir. Birincisi; Anayasa’da, kanunlarin ve
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ‘uygulanmasini saglamak tizere’ yonetmelik ¢ikarilabilecegi
belirtilmesine ragmen, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin kanunlarin uygulanmasini saglamak tizere
cikarilacagma iliskin bir sarta yer verilmemis olmasidir. ikincisi; olagan dénem KHK ’larinin aksine,
Cumhurbagkani’nin kararname ¢ikarabilmesi icin TBMM tarafindan gergeklestirilecek bir yetki
devrine ihtiyag bulunmamasidir. Ugiinciisii ve en onemlisi ise kanunla diizenlenen alanlarda
Cumhurbagkanligi  kararnamesi  ¢ikarilamayacaginin  agikga  Ongoriilmesidir.  Dolayisiyla
Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna dayanmasi gerekmez; kanuna aykiri olmamasi yeterlidir.
(...) Cumhurbaskanligr kararnamesi, ylirlitmenin diger diizenleyici islemlerinin aksine, kanuna
dayanan, tlirev bir islem tiirii degildir. Cumhurbagkani, Anayasa’da dngoériilen sinirlar ¢ercevesinde,
daha once kanuni diizenlemeye konu olmamis bir alani, dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan bir
yetkiye dayanarak, ilk elden diizenleyebilecektir. Boylece, yiirlitme organi, Cumhuriyet tarihimizde
ilk kez, olagan donemlerde ve oldukca genis bir sahada asli nitelikli diizenleyici islem yapma
yetkisine kavusmustur.”

%7 KUCUK/ DOGAN; a.g.m, s.11, 18.
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Anayasa’da miinhaswran kanunla diizenleme yapilmast ongoriilmeyen konularda da
yasamann asliligi ve Cumhurbaskanligt kararnameleri hdricinde gegerli olan
yiirtitmenin tiirevselligi ilkeleri geregi idari iglemlerin kanuna dayanmast zorunlulugu
vardir. Ancak bu durumda kanunda belirlenmesi gereken c¢ergeve, Anayasa’nin
kanunla diizenlenmesini ongérdiigii durumdakinden ¢cok daha genis olabilecektir.

Baska bir ifadeyle Anayasa’ya gére kanunla diizenlenmesi gerekmeyen bir konu,

kanuni dayanag olmak kaydiyla idarenin diizenleyici islemlerine birakilabilir. "**®

Yiiriitmenin tiirevsel diizenleme yetkisine istisna durumunda olan CBK’ler
acisindan  kanuna dayanma zorunlulugunun bulunmadigi, herhangi bir
yetkilendirmeye veya onaya ihtiya¢c duymadan dogrudan Anayasadan aldig1 yetkiyle
cikarilacag kanaatini tasimaktay1z.?%® Yildirim’1in aksine, Anayasa koyucu tarafindan
bu konuda genel diizenleme ve Ozel diizenleme ayriminin yapilmadigi

diisiincesindeyiz.

2.2.7. Cumhurbaskanhg@ Kararnameleri ve Kanun Hiikmiinde Kararnameler
Demokrasilerde, yasama erkine taninmis olan genel, asli diizenleyici islem
yapma ve ilk el kural koyma yetkisine; kimi zaman bazi arglimanlar vasitasiyla
yuriitme erkinin de dahil edildigini gormekteyiz. Yiriitmenin tiirevsel diizenleme
yetkisine istisna olusturan bu husus bazi durumlarda yasama erki tarafindan taninan
bir yetki vasitasiyla kullanilabilmektedir. Baz1 durumlarda ise, dogrudan anayasal
hiikiimler 15181inda ve anayasal g¢ercevede yiirlitme erkine taninmaktadir. Ancak
hemen belirtmek gerekir ki bahsi gegen yasama tarafindan yiiriitmeye taninan bu
yetki hususu, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturmayacak
sekilde kullanilmaktadir.?’® Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminden &nce, yaygin
olarak parlamenter sistemlerde de Tiirkiye’de de kullanilan yontem, kararnamelerin
“yetki kanunu” ile cikarilmasidir. KHK’ler, parlamenter sistem 1s1§inda TBMM
tarafindan verilen yetki dolayisiyla ¢ikarilan kararnamelerdir. Yeni sistemde yani

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde ise, baskanlik sistemlerinde daha sik

28 AYMK, 19.02.2020 T, 2018/91E ve 2020/10K, (Resmi Gazete: 30.04.2020T. ve 31114S.).

289 Ayni yonde bkz. DUMAN; a.g.m, 5.563- 564: “Cumhurbagkaninin burada ilk elden asli olarak bir
diizenleme yapmasi soz konusudur. Yasama organinin yetkilendirmesine veyahut bir kanuna
dayanmasi gerekliligi yoktur. Bu iglem mesruiyetini bizzat anayasadan almaktadir. Baska bir deyisle
Anayasa yoruma yer birakmayacak agiklikta tek yetkilinin Cumhurbaskaninin kendisi oldugunu
belirtmistir.”

20 EREN, a.g.m, s.4.
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kullanilan, devlet bagkaninin dogrudan anayasal diizenlemelerin 6ngdrdiigli bicimde
ve dogrudan anayasadan aldig1 yetkilere dayali olarak kararname ¢ikarmasi durumu
mevcuttur. KHK’ler, ilk sistemde belirtilen sekilde Bakanlar Kurulu tarafindan
c¢ikarilan ve adindan da hiyerarsideki yerini belli eden kanunlarla ayn1 diizeyde ancak
islevsellik a¢isindan kanunlardan daha hizli ¢ikarilip yiirtirliige konabilen yiiriitme
islemidir. Sistem degisikligi ile daha 6nce KHK’ler ile yapilan birgok islem artik
CBK’ler vasitasiyla yerine getirilmektedir. Bu nedenle CBK’lerin hukuki niteligini
saptamak i¢cin KHK’lerin de hukuki niteliklerini bilmek ve CBK’ler ile olan iligkisini
saptamak gerekmektedir.

KHK’ler bakimindan, siniflandirma yapilirken, iki temel olgiit kullanilmistir.
Biri organik vasiflandirma, digeri maddi olgiittiir. Hukuki niteligini ve normlar
hiyerarsisindeki yerini saptamak agisindan; kanunlar1 degistirebilmesi ve
Anayasadan yetki alip ilk elden degisiklik yapabilmesi, islemin tiirii hakkinda bizi
sonuca gotiiren temel argiimanlardandir. Ancak 1982 Anayasasi ile degisen maddeler
1s181inda; “Doktrinsel anlamda KHK’ler, organik oOlgiite gore ‘ylirlitme islemi’,
fonksiyonel anlamda ise, ‘yasama islemi’ olarak kabul gormiistiir.”’?’* Benzer
sekilde, CBK’lerin hukuki niteli§i saptanirken de bu temel arglimanlar
kullanilacaktir.

CBK’lerin, degisiklik oncesi Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan
KHK’lerden, normlar hiyerarsisi baglaminda daha alt seviyede islemler olduguna
dikkat etmek gerekir. KHK’ler, hiyerarsik anlamda kanunlarla esit seviyededir.
CBK’ler agisindan ilerleyen boéliimlerde daha ayrintili olarak deginecegimiz igin
burada kisaca kanun alt1 seviyede bulundugunu belirtmekle yetinecegiz.

Ancak KHK ile ilgili 6nemli bir noktay1 da goz ardi etmemek gerekir. Genel
olarak doktrinde de kabul edilen goriisler 15181nda ve bizim de katildigimiz bu goriis
acisindan; KHK’ler, diizenleyici islem yapmakta fakat esas hizmet etigi amag;
yasamanin hantallifindan bir nebze de olsa kurtularak yiiriitmeye ziyadesiyle hiz
kazandirmaktir. KHK’lerin, hukuki nitelikleri bakimindan bir yasama islemi
olmaktan ¢ok uzak, yetki kanununa dayanmak zorunda oldugu ve bu kanunun disina
cikamadig1 nedenlerine dayali olarak, idari islem niteliginde oldugunu kabul etmek

gerekmektedir. Tezig’e gore;

21 EREN; a.g.m, s.23.
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“1961 Anayasasi’min ongordiigii bicimi ile KHK'lerin hukuki niteligi, organik
bakimdan idari, fonksiyonel yonden de diizenleyici islemdir. Ciinkii Bakanlar Kurulu,
KHK ile yiiriirliikteki kanun hiikiimlerinden yalnizca yetki kanununda belirtilen kanun

hiikiimlerini  degistirebileceginden, yasamada degil, yalmzca diizenlemede

bulunmaktadir. "

Saydigimiz gerekgeler nedeniyle her ne kadar katilmasak da doktrinde bu
goriisiin aksini savunan goriisler de mevcuttur.?’® Anayasa Mahkemesi, KHK
doneminde verdigi kararlarda bu kararnamelerin kanun hiikmiinde oldugunu ve
yargisal denetimlerinin de Anayasa Mahkemesi tarafindan yapildigini belirterek
KHK ’lerin islevsel agidan yasama islemi oldugunu belirtmistir.

Son olarak, CBK ve KHK arasinda nitelikleri a¢isindan da ciddi sayilabilecek
onemli farklhiliklar bulunmaktadir. KHK’ler, yasama organinin verdigi yetki
kanununa dayali olarak ¢ikarilmakta ve bu yetki kanununda gosterilen sinirlamalar
icerisinde kalmak zorunda aksi durum KHK’nin iptal sebebidir. CBK’ler ise yetkiyi
dogrudan Anayasadan almakta bu yiizden yasama tarafindan bir yetkilendirmeye
ihtiyag duymamaktadir. KHK’ler agisindan yetki kanununa aykiriligi dolayisiyla
Anayasa Mahkemesinde dogrudan iptal davasi acgilmasi miimkiindiir. CBK’ler
acisindan ise, yetki kanunu olmadigindan ve yetkiyi dogrudan Anayasadan
aldigindan dolay1 yetki kanununa aykirilik nedeniyle iptal davasi agilamamaktadir.
CBK, basit iglem niteliginde bir islemdir. Zira, eski sistemdeki KHK ler gibi belli bir
kurul tarafindan atilan imzalar neticesinde degil, sadece Cumhurbaskanin imzasiyla
cikarilmaktadir.?’* Yukarida da bahsettigimiz iizere gecici 21/F maddesi geregi

yiirtirliikteki KHK’ler kaldirilmadik¢a gecerliliklerini siirdirmeye devam edecekler

212 TEZIC; Tiirk Anayasa Hukuku, 2016, s.27. Ayn1 yonde bkz, DURAN, Liitfi; “Kanun Hiikmiinde
Kararnameler”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 8, S.2, 1975, (3-19), s4-5: “KHK ad1 verilen bu yeni
islem tiirii, organik bakimdan idari, islevsel yonden diizenleyici islem niteligindedir. KHK’larin
(KHK’lerin) islevsel bakimdan yasama islemi oldugu sanilir. Ancak Bakanlar Kurulu bu tir
islemleriyle, yiiriirliikteki yasal hiikiimlerden yalnizca yetki kanununda kaldirilacag: agik¢a gosterilen
kanun hiikiimlerini degistirebileceginden, aslinda bu konuda yasama degil diizenlemede
bulunmaktadir.”

213 OZBUDUN, Ergun; “1961 ve 1982 Anayasalarinda Kanun Hiikmiinde Kararnameler”, Anayasa
Yargisi, Ankara, 1985, (227-238), s.169: “KHK’larin (KHK’lerin) yiiriitmenin diger islemlerinden
farki, kanuna esit hukuki giigte olusudur. Tiiziik ve yonetmeliklerin, yiiriirliikteki kanun hiikiimlerini
degistirebilir veya kaldirabilir. (...) Yasama yetkisi ne sekilde anlasilirsa anlasilsin, bu yetkinin kanun
koymak, degistirmek ve kaldirmak unsurlarmi igerdiginden siiphe yoktur. Dolayisiyla, yiiriirlikteki
kanun hiikiimlerini degistirebilen ve kaldirabilen bir islemin kanunla ayni giigte oldugu ve bu tiir
islem yapabilme yetkisinin de maddi bakimdan yasama yetkisi olarak vasiflandirilmasi gerektigi
sonucuna varilabilir.”

2"GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.921.
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ve KHK ler kanunlarla ayn1 hiyerarsi igerisinde bulunduklarindan dolayr CBK’ler ile
degistirilemeyeceklerdir.?”® Nitekim Anayasa Mahkemesi kararlarinda da bu durum

sOyle aciklanmistir;

“Anayasa’min  miilga hiikiimlerinde belirtilen niteligi, getirilis amaci, Anayasa
Mahkemesinin KHK 'larla ilgili ictihadi ve uygulama dikkate alindiginda KHK larin
kanun hiikmiinde olduklar: gériilmektedir. Dolayisiyla KHK ile agik¢a diizenlenen bir
konuda da Anayasa’min 104. maddesinin on yedinci fikrasi uyarinca CBK
ctkariamamast gerekir. Bu kapsamda yapilacak denetimde karsilastirmaya esas
olabilecek, daha once ¢ikarilmis bir kanun olup olmadiginin tespit edilmesi gerekir.
Sonrasinda ise -boyle bir kanun varsa- incelenen CBK kuralimin kanunun agikc¢a
diizenledigi konuyu diizenleyip diizenlemedigi belirlenmelidir. Bu degerlendirme
yapilirken once ilgili kanunun CBK ile diizenlenen alanda hiikiim ifade edip
etmediginin belirlenmesi, ardindan da kanundaki diizenlemenin agik olup olmadiginin
tespit edilmesi gerekir. Bu baglamda CBK kurali olmasaydi, karsilastirmaya esas
alman kanun hiikmiiniin CBK ile diizenleme yapilan konuya uygulanacak olup

olmamasi, CBK kuralimin kanun ile diizenlenen konuda ¢ikarilip ¢ikarilmadigina dair

bir gosterge olacaktir. ™

2.3. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI NiTELiGi
CBK’lerin, hukuki nitelikleri agisindan bir degerlendirme yapilirken; iki
hususa dikkat etmek gerekir. Birincisi, bu islemin diizenleyici nitelikte islem veya
bireysel nitelikte islem kategorilerinden hangisinin igerisine dahil oldugu hususudur.
Ikincisi ise, idari islem veya yasama islemi ayrimlarindan hangisinin iginde

bulundugunun tespit edilmesi hususudur.

2.3.1. Fonksiyonel Acidan Degerlendirilmesi

Cumbhurbagkaninin yapmis oldugu iglemlerin tasniflerini yaparken CBK ve
Cumhurbaskanlig1 kararlarinin arasindaki farkliliklara deginmistik. CBK’lerin
Cumbhurbaskaninin diizenleyici islemleri oldugundan da bu vesileyle bahsetmistik.
Ancak CBK’lerin salt yiiriitme islemi niteliginde mi oldugu yoksa yasama
islemlerine benzer nitelikler tagiyip tasimadigi hususuna da deginmek gerekmektedir.

Bu konunun énemi Ozbudun’a gore; “Pozitif hukukumuza gére, yiiriitme fonksiyonu

215 GOZLER; a.g.e, 5.946-947.
276 Bkz. AYMK, 12.06.2020T, 2019/105E ve 2020/30K, (Resmi Gazete: 20.08.2020T. ve 31219S.).
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maddi bakimdan tanimlanamadigindan, yiriitme islemleri diizenleyici islemler
olabilecegi gibi, somut, bireysel, silibjektif, islemler de olabilirler.” seklinde
belirtilmistir.2’’

Doktrinde, bir islemin yasama islemi olup olmadigini belirlemede {i¢ temel
Olclit karsimiza ¢ikmaktadir. Bu ol¢iitlerden birincisi, tesis edilen islemin dogrudan
baska bir yetkiye ihtiya¢ duymadan tesis edilmesi, yani “ilk el diizenleme” yetkisine
sahip olup olmadigr hususudur. CBK’ler acisindan yetki dogrudan Anayasadan
alinmakta ve bagka bir makamin Cumhurbaskanina bu konuda yetki vermesine gerek
duymaksizin islem tesis etmesine olanak vermektedir. Bu asli yetki onceki sistemde
sadece Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin teskilat ve yapilanmasina iliskin
olarak kullanilabilmekteyken; Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde uygulama
alan1 genisletilmistir. Ancak burada, dogal olarak, yapilan islemlerin Anayasaya
aykir1 olmamasi, islemin selahiyeti agisindan 6nem arz etmektedir.

Ikinci dl¢iit olarak, kanunlarla esit seviyede islem giiciine haiz olup olmadig
yani “kanun hiikmiinde” degerlendirilip degerlendirilmemesi hususudur. CBK’ler
kanunlar {izerinde degisiklik yapma hakkina sahip degildirler. Anayasada da
belirtildigi iizere idarenin tiirevsel diizenleyici islemlerinden olan CBK’ler, mevcutta
bulunan kanunlar tizerinde degistirme yetkisine sahip olmasalar bile yiiriitmeye asli
olarak ilk elden diizenleme yetkisi taninmasi agisindan, yiiriitmenin tiirevsel olan
diizenleme yetkisine istisna olusturmaktadirlar.?’® Zira Anayasa, CBK’lerle
yiirtitmenin ikincil yetkili oldugu hususlarda elini giiclendirmis ve ona asli olarak ilk
elden diizenleme yetkisi vermistir.?’® CBK’ler, bu nedenle sekli olarak yiiriitme
islemi, maddi olarak da yasama islemi olarak kabul gérmektedir.?®® Ancak “kanun
hiikmiinde” olmadigr gorlislinii savunanlarin da temel dayanak noktasi, sadece
kanunlarla diizenlenebilecek miinhasir bir alanin Anayasanin kendisi tarafindan
bizzat birakilmasi konusudur. CBK’lerle diizenlenemeyecek ve sadece kanunlarla
diizenlenebilecek bir alan birakilmasinin temel nedeninin, CBK’lerin kanun giiciinde

olmayisindan kaynakli oldugunu savunmaktadirlar.?8!

217 )ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.249.

218 SEZER, a.g.m, s.371.

219 Ayn1 yonde bkz. OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.211.

280 SEZER; a.g.m, s.371; aym yonde bkz. OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.213: “Bir
diizenleyici islem kanunu degistirmese ve kaldirmasa bile, kanunla diizenlenmeyen alan1 dogrudan

diizenliyorsa, kanun niteliginde sayilmalidir.”
281 EREN; a.g.m, s.30-31.

93



Uciincii 6lgiit ise, CBK’lerin Anayasa Mahkemesinin denetimine tabi olup
olmadiklar1 hususudur. Kanunlar gibi sekil ve esas bakimindan denetimleri Anayasa
Mahkemesi tarafindan yapilmaktadir. Bahse konu olgiitlere gére, CBK’lerin yasama

fonksiyonuna sahip oldugunu séylemek yersiz olmaz.?®? Ancak Yilmaz’a gore,

“Organik olgiit bakimindan bir islemin hukuksal niteligini onu yapan merciin devlet
organlarindan hangisi olduguna gore belirleriz. Bu bakimdan Cumhurbaskant
yiirtitme organina dahil olduguna gore, onun kararname adi altinda yaptigi islem

‘idari iglem’ olarak nitelendirilecektir. Kararnamelerin bir kanuna dayanmak zorunda

olmamasi onlart idari islem olmaktan cikarmaz.”*

Ancak bir sonraki baslikta da incelenecegi lizere; CBK’lerin, kanunlarla ayni
diizeyde olup olmadigi ve normlar hiyerarsisindeki yeri hususlari doktrinde hala

tartismalidir.

2.3.2. Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Normlar hiyerarsisi denilince anlagilmasi gereken; hukuk normlar1 igeren
yazili kurallarin, belli bir sistematik icerisinde, aralarinda astlik- dstlik iliskisi
kurulmasiyla ortaya ¢ikan hiyerarsik diizen, hususudur. Altta bulunan normun {ist
derecesindeki normlara aykirilik teskil etmemesi ve onlara uygun olmasi
gerekmektedir. Bu sistematikte Anayasa en iist norm olarak kabul edilir. Anayasanin
bir altinda, temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin normlar igeren uluslararasi andlagsmalar
gelmektedir. Esasinda uluslararasi andlagmalar kanunlarla esit seviyededir. Ancak
temel hak ve ozgiirliiklere iligkin olan anlagsmalar 6zel bir ayricaliga sahiptir. 1982
Anayasasmin 90. maddesinde?®* de agik¢a bu durum belirtilmistir. 2017 degisikligi
Oncesinde; hiyerarside, temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin normlar igeren uluslararasi
andlagsmalardan sonra, kanunlar, kanun hitkkmiinde kararnameler ve diger uluslararasi

andlagsmalar gelmekteydi. Bundan sonra ise sirasiyla; tiiziik, yonetmelik, adsiz

282 Aym yonde bkz. EREN; a.g.m, s.65: “CBKlar ise, bir kanuna dayanmadan dogrudan Anayasa’dan
alinan ilk-el diizenleme yetkisi igerdiginden kanun koymak anlaminda yasama islemi niteliginde
goriilmelidir.”

23 YILMAZ, Halit; a.g.m, s.233.

284 “Madde 90/5- (...) Usuliine gore yiiriirliige konulmus Milletlerarasi andlasmalar kanun
hiikkmiindedir. Bunlar hakkinda Anayasaya aykirilik iddiasi1 ile Anayasa Mahkemesine basvurulamaz.
Usuliine gore yiirilirlige konulmus temel hak ve oOzgiirliiklere iliskin milletlerarasi andlasmalarla
kanunlarmn ayni1 konuda farkli hiikimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda milletlerarasi
andlagma hiikiimleri esas alinir.”
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diizenleyici islemler seklinde hiyerarsideki yerleri konumlandirilmaktaydi. Eski
sistemimizde durum bdyleyken, mevcuttaki yeni sistemde, kaldirilan ve yeni
getirilen diizenlemeler 1518inda hiyerarsik diizende de eski sisteme nazaran birtakim
degismelerin olacag1 kuskusuzdur.

Eski sistemde (2017 degisikligi oncesi), yukarida da bahsettigimiz gibi,
CBK’lerin diizenleyebilecekleri konular ¢ok kisitli olarak Anayasada belirtilmisti.
Ancak yeni sisteme gecildiginde, CBK’ler bir hayli onem kazanmis ve
diizenleyebilecekleri konu alanlar1 da bir hayli geniglemistir. Durum bdyle olunca,
eski sistemde CBK’lerin normlar hiyerarsisindeki yerini belirlemek kolay iken yeni
sistemde bunu belirlemek, yeni degisen maddeler 1s18inda ve konu {izerindeki
mevcut tartismalarin hakliligina bagli olarak bir hayli zorlagmistir.

Yeni sistemde CBK’nin, hiyerarsik siralamada Anayasa ve uluslararasi
andlagmalardan sonra gelecegi aciktir. Ancak ¢oziime kavusturulmasi gereken ve
tartismal1 olan hususlar, yeni sistemle beraber bircok degisiklik yapilarak getirilen
CBK’lerin, kanunlarin iistiinde bir seviyede mi, kanunlarla esit bir seviyede mi,
yoksa kanunlardan alt bir seviyede mi oldugu hususlaridir. Bu asamada, doktrinde,
CBK’ler acisindan halen tartismasi siiren, “kanun hiikmiinde” deyiminden ne
anlagilmas1 gerektigini biraz daha agiklamakta fayda oldugunu diisiinmekteyiz.
Gozler’e gore, bir islemin “kanun hiikmiinde” olup olmadig1 hususlarini incelerken
iki asamanmin saglamasinin yapilmas1 gerekmektedir. Oncelikle, kanunla daha
Oncesinde diizenleme yapilmamis bir alanda, s6z konusu islem tarafindan kanun
giicine haiz bir diizenleme getirilebilmesi gerekir. Diger asama ise, mevcutta
bulunan kanunun, tesis edilen islem neticesinde bir degisiklige ugratilmasidir.?®
Benzer sekilde Tezi¢’e gore de bir isleme “kanun hiikmiinde” diyebilmek i¢in bu
islemin mevcutta bulunan kanunlar1 degistirebilme giiciine haiz olmasi
gerekmektedir.2®® Ancak bir bagka taraftan yukarida da bahsettigimiz gibi bazi
yazarlar, yapilan islemin kanunlar1 degistirme giiciine haiz olmamasmin sorun
olusturmayacagini ve yapilan islemin, daha once diizenleme bulunmayan bir alanda
ilk elden diizenleme yetkisine sahip olmasinit “kanun hiikmiinde” olmasi i¢in yeterli
gdrmiistiir.?®” Doktrinde, kanunlarla CBK ’lerin hiyerarsik siralama 6lgiitiine gore esit

diizeyde oldugunu savunan Atar’a gore;

28 GOZLER; Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, s.3-4.
286 TEZIC; a.g.m, s.8.
287 YUZBASIOGLU; a.g.e, S.56.
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“Anayasamin bu hiikiimlerinden anlasilacag iizere, kanunlar ile Cumhurbaskanlig
kararnameleri Tiirk pozitif hukukundaki ‘normlar hiyerarsisi’ bakimindan kural
olarak aymi diizeydedirler. (...) Cumhurbaskanlig kararnameleri kanunlarin altinda
yer aliyor olsaydi, Anayasa koyucu, ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
Sfarkl hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri uygulanir’ seklinde bir diizenleme
yapmaya gerek duymazdi. (...) Anayasamizda benzer bir diizenleme insan haklarina
iliskin anlagsmalar bakimindan 90°mci maddede yer almaktadir. Anayasa’min bu
diizenlemesine gore, ‘temel hak ve ozgiirliiklere iligkin milletlerarasi andlasmalarla
kanunlarin  aymi  konuda  farkli  hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmaziliklarda milletleraras: andlasma hiikiimleri esas alinir’. Bu nedenle, kanunlar
ihtilafina uygulanan, genel hiikiim-ozel hiikiim ¢atismasinda ozel hiikmiin, eski hiikiim-
veni hiikiim ¢atismasinda ise yeni hiikiim uygulanacagina iliskin prensipler burada

gecerli olmayacaktir. 288

Ancak biz Atar’in bu goriisiine katilmamaktayiz. CBK’ler ile kanunlar
arasinda Anayasada yer alan aymi konuda farkli hiikiimler i¢cermesi sorununun,
uluslararasi andlagmalarla kanunlar arasinda da mevcut oldugundan bahisle normlar
hiyerarsisinde ayni diizeyde oldugunu belirtmektedir. Lakin Anayasada uluslararasi
andlagsmalarin kanun hiikmiinde oldugu, kanunlarla ayni statiide bulundugu hususu
actkga yazmaktadir. Anayasa koyucu, kanun ve CBK’lerin normlar hiyerarsisi
acisindan ayni diizeyde bulunduklarindan dolay1r boyle bir diizenlemeye gitseydi;
uluslararast andlasmalarda oldugu gibi CBK’ler ile kanunlarin ayni diizeyde
oldugunu da agike¢a belirtirdi. Anayasa koyucunun, kararnameler hususunda, kasitl
olarak sessiz kalip, boyle bir diizenlemeye gitmedigi kanaatini tasimaktayiz.
Doktrinde Eren’in, kanunlar ile CBK’lerin farkli hiikiimler icermesi sorununa bizim

de katildigimiz sekilde bir yaklasimi bulunmaktadir. Buna gore;

“Kanaatimizce, Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin ¢atisma kurallarina yer
verilmesinin sebebi, islemin normlar hiyerarsisinde kanunlara denk olmasindan degil,
CBK’larmn ilk el diizenleme yetkisi icermesi nedeniyle yasama fonksiyonuna sahip
olmasindan kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla CBK lar yasama fonksiyonu icerseler de,
normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta yer almakta ve farkly hiikiimler icermesi
halinde kanunlar uygulanmaktadir. Ilk-el diizenleme yetkisine dayanarak CBK lar ile

ortak alanda dogrudan dogruya diizenleme yapilabilse de, ayni konuya iliskin kanun

288 ATAR; Tiirk Anayasa Hukuku, 2018, 5.276.
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hiikiimleri karsisinda, kanunlarin iist norm niteligi netlestirilmek istenmistir. Ust norm
niteligi ile kanunlar, CBK’lari hiikiimsiiz hale getirebilmektedir. Sonradan kabul

edilen bir kanunla aym konuyu diizenleyen CBK hiikmiiniin kendiliginden (ipso jure)

hiikiimsiiz hale gelmesi, kanunlarin iist norm niteligini ortaya koymaktadir."*°

CBK’lerin normlar hiyerarsisindeki yeri agisindan doktrinde, bir¢cok goriis
mevcuttur ve bu gorlisler; hala ayakta ve tartismaya acgik haldedir. Anayasada,
hiyerarsik anlamda CBK'’lerin yerini saptamamiza yardim edecek hiikiimler
mevcuttur. Ancak Anayasanin kendisi agik¢a buna iligkin bir tespitte bulunmamaistir.
Sadece kanunlar ile arasinda bir ¢atisma oldugu durumlarda, ne yapilacagina iliskin
hiikmiin mevcudiyetiyle yetinilmistir.?%

Doktrinde, bazi yazarlarin da bu konuda celiskiler yasadigini gérmekteyiz.
Iba’ya gore, Anayasa tarafindan Cumhurbaskanina kararname yetkisi verilmesi
neticesinde Cumhurbaskani, kanun giiciine haiz bir diizenleme yetkisine
kavusmustur.?! Ancak yazar ayn1 zamanda, “kanun ve kararnamelerin catismasi
halinde en azindan teorik agidan kanunlar iistiin olacagi i¢cin Cumhurbagkanligi

2 292

kararnameleri ‘kanun-alt1’ bir yiiriitme islemi konumunda yer alacaktir. seklinde

bir degerlendirmede bulunmustur.?®® Bazi durumlarda kanun ve kararname arasindaki
hiyerarsik iligkinin degiskenlik arz edecegi yoniinde goriisler de mevcuttur. Soyler’e

gore;

“ilk olarak normlar hiyerarsisinde kanunun, Cumhurbaskanligi kararnamesinden
daha iist diizeyde yer aldigi hemen belirtilmelidir. (...) Cumhurbaskanlhigi kararnamesi
ile kanun arasinda bir c¢atisma halinin - bulunmamasi  durumlarinda  ise
Cumhurbaskanlhig kararnamesi dogrudan Anayasadan gii¢ alarak uygulanacagi igin,
bunlarin  uygulanmast  kanunlardan farkli olmaz. Yani bu tir durumlarda
Cumhurbaskanligr kararnamesi, kanunun icerisinde bulundugu hiyerarsiden ¢ikar,
ayrt bir hiyerarsi icerisinde Anayasanin hemen altinda tek basina yer alir. Bu

hiyerarsi icerisinde ise Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanunun yerini almasi séz

289 EREN; a.g.m, s.29.

29 ASLAN; a.g.m, s.145.

21BA, Seref; Tiirk Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s.245.

221BA; a.g.e, 5.245.

2% Aymi yonde bkz. OZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.251: “Cumhurbaskanlig
kararnamesi, kanundan daha alt diizeydeki bir kural iglemdir, ama kanunlara aykir1 hiikkiimler tastyip
tasimadig1 sik sik ihtilaf konusu olabilir ve bu uyusmazliklarin Anayasa Mahkemesince Karara
baglanmasi gerekir.”; ARDICOGLU; a.g.m, 5.49: “Olagan Cumhurbaskanligi kararnameleri ise kanun
diizeyinde degildirler, kanunlarda degisiklik yapamazlar ve uygulanma 6nceligi kanunlardadir.”
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konusu olur. Ayrica Kararname ile kanun arasinda bir celiski, bir ¢catisma olmadig

zamanlarda kararnameler kanunlardan iist seviyede bulunmakta ve Anayasadan

hemen sonra gelmektedir. 2%

Yazar burada, CBK’lerin hiyerarsideki yerine ilisin olarak, farkli sonuglarin
cikarilabilecegi tezini savunmaktadir. Yine, sadece CBK’ler ile diizenlenebilecek
alanlara iligkin olarak kanunlar tarafindan bu alanlara miidahale edilememesinden
dolayr CBK’lerin bu alanlarda da kanunlardan iist seviyede oldugunu séylemektedir.
Yilmaz, bu konuya farkli yaklagsmakta ve mahfuz alan ile hiyerarsik konumu

belirlemenin sakincali bir durum oldugunu belirtmektedir. Yilmaz’a gore;

“Belli bir alamin kanun diizenlemesine kapatilmasi, o alam diizenleyen normu kanun
giiciinde gormemizi zorunlu kilmayabilir. Kanunlarin bu kararnameleri degistirip
yiirtirliikten kaldiramamasinin sebebi bunlarin kanunlarla aym giicte ya da daha
giiclii olmalarindan degil, Anayasa ile mahfuz bir alan yaratilmis olmasindan
kaynaklanmaktadir. Belli bir alamin kanun diizenlemesine kapatilmig olmasu ile o alan
diizenleyen normun normlar hiyerarsisindeki yerine dair konular birbiriyle iliskili olsa
da siki sikiya bagh olmayabilir. Bu ac¢idan mahfuz diizenleme konularina sahip
kararnameler kanunla aynmi giicte olmayabilir. Kanunun ézel konulu kararnameleri
kaldiramamasi ve degistirememesi, hiyerarsideki norm konumlanisiyla ilgili bir konu
olmak zorunda degildir. Aksini diisiinecek olursak, ézel konulu kararnamelerin kanun
tarafindan kaldirilip degistirilememesi, bizi bu kararnamelerin kanunlardan daha

istiin oldugu sonucuna da gorebilir (gotiirebilir). >

Kelsen’in piramidinin, Tiirk hukuk diizenine gére hiyerarsiSinin en istiinde
Anayasa bulunmaktadir. Anayasal diizenlemeler 1s18inda, CBK’ler ile ilgili,
Anayasada 8. madde ve 104. maddede yer alan miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriillen  konularda ve  kanunlarda  acikga  dilizenlenen  konularda,
Cumhurbagkaninin, CBK ¢ikaramamasina iliskin hiikiim; kanunla CBK arasinda fark
bulundugu takdirde, kanun hiikmiiniin uygulanmasina iliskin hiikim ve CBK ile
diizenlenen bir konuda daha sonra bir kanun ¢ikarildiginda CBK’nin hiikiimsiiz hale
gelecegine dair diizenleme; bize normlar hiyerarsisinde kanunun altinda oldugunu

gostermektedir. Cumhurbagkan1 tarafindan usuliine uygun olarak c¢ikarilacak

2% SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanh@i Kararnamesi, 2018, s.164-165.
295 yILMAZ, Halit; a.g.m, s.152-153.
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CBK ’ler agisindan, doktrinde tartisilan tiim durumlara bakacak olursak, genel olarak;
kanun ile esit diizeyde veya kanun alt1 bir diizeyde konumlandirilmaya ¢alisildigini
gormekteyiz. Her ne kadar kanun alt1 bir diizeyde oldugu sonucu Anayasa metninden
cikarilsa da kanunlarin, kararnameler iizerinde degisiklik yapma giicliniin
bulunmadigint da unutmamak gerekir. Tartigmalar neticesinde, olagan donem
CBK’lerinin, her durumda kanun isti bir seviyede olmadigi sonucunu
cikarmaktayiz.

Ancak kanun ve CBK arasinda hiyerarsik anlamda bir diizenin
kurulamayacagi, goriislinii savunan yazarlar da vardir. Buna gore, her ikisi de
Anayasa acisindan alt diizey normlardir ancak kanunlar ve CBK’lerin hiyerarsik
anlamda aralarinda bir iliski bulunmamaktadir. Barin ise bu durumu asagidaki

sekilde agiklamigtir. Buna gore;

“Anayasa, (...) Cumhurbaskani’'na asli diizenleme yetkisi vermektedir. Anayasa’da
(...) (CBK) olarak adlandirilan bu diizenleyici islemlerin, kanunlarla c¢atismast
ihtimali ve diizenleme alanlarina iligkin yapilan sumrlamalar, doktrinde kanunlarin
normlar  hiyerarsisinde CBK’larin (CBK’lerin) iizerinde yer aldigi seklinde
yorumlanmaktadir. Oysa (...) Kelsen'in ortaya attigi baglamda CBK ’lar (CBK ’ler) ile
kanunlar arasinda herhangi bir derece iliskisi olmadigi gibi bu iki diizenleme, birinin
digerine gegerlilik saglayabilme kapasitesinden de mahrumdur. (...) CBK, normlar
hiyerarsisinde kanunlarin ne iistiinde ne de altinda yer almaktadir. Ug boyutlu olarak
diisiiniilebilecek bir piramidin bir yiizeyinde Anayasa’min altinda kanun yer alirken
diger yiizeyinde Anayasa’mn altinda CBK yer almaktadir. (...) Her iki diizenlemenin
de Anayasamn hemen altinda ve birbirleriyle herhangi bir hiyerarsi iliskisi olmaksizin

gecerliliklerini siirdiirdiikleri ileri siiriilecektir.?®®

2.4. OLAGANUSTU HAL CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI
OHAL CBK’lerini daha iyi anlamak agisindan, karsilastirmali olarak once
eski sistemde yer alan ve 2017 yili Anayasa degisikligi sonrasinda hukuki varligini
yitiren OHAL KHK’leri ile benzer ve farkli yonleri anlatilacaktir. Sonrasinda ise,
olagan donemlerde c¢ikarilan CBK’ler ile benzer ve farkli yonlerine deginilecek,

hukuki rejimi bu yollarla anlatilmaya ¢alisilacaktir.

2% BARIN: Taylan; “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu”,
Kamu Hukukculari Platformu Bildirisi Metni, Istanbul, 2019,
http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Taylan_Barn_pdf, (Erisim Tarihi:12.01.2020), s.17.
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2.4.1. Olaganiistii Hal Cumhurbaskanhgi Kararnameleri ve Olaganiistii Hal
Kanun Hiikmiinde Kararnameleri

Konuya ge¢meden once kiiciik bir hatirlatmada bulunmak gerektigi
kanaatindeyiz. Tiirk hukuk sisteminde, KHK ile yiiriitmeye islem yapma yetkisi ilk
defa 1961 Anayasasinda, 1971 tarihinde yapilan degisiklikle verilmistir. Bu sistem
ayni sekilde 1982 Anayasasinda da devam etmistir. Ancak 1982 Anayasasinda, ilk
defa OHAL rejiminde yiiriitmeye, anayasal diizlemde, OHAL KHK’si ¢ikarma
yetkisi taninmugtir.

OHAL CBK’leri, eski sistemdeki OHAL KHK’leri ile de bir¢ok ag¢idan
benzerlik gostermektedirler. Uygulanma agisindan, OHAL KHK’leri, OHAL’in ilan
siiresi devam ettigi miiddetce, ilan edilen yerlerde ve OHAL’in gerekli oldugu
konularda ¢ikarilabilmekteydi. Zaman sinirlamast OHAL siiresiyle belirlenmisti, yer
sinirlamast OHAL ilan edilen yerler olarak gosterilmisti ve konu simirlamasi da
OHAL’in gerekli kildig1 konulara hasren yapilmisti. Benzer sekilde OHAL CBK’leri
de aym yonlerde simirlamaya tabidir.?®” OHAL KHK leri ile benzer sekilde, ikisi de
“kanun hiikmiinde” kararnamelerdir. Ikisi de yetki kanununa ihtiya¢ duymadan
dogrudan Anayasadan aldiklar1 yetkiye dayali olarak g¢ikarilirlar. Ikisi de Resmi
Gazetede yaymnlanir ve ayni giin meclis onayina sunularak yiriikliik kazanirlar. Bir
diger benzerlik ise, yargisal agidan denetime tabi olmamalaridir. Ikisi igin de
Anayasa Mahkemesine basvuru imkanit bulunmamaktadir. OHAL KHK’leri
cikarildiktan sonra TBMM’nin onayma sunulmaktaydi. Ayni sekilde OHAL
CBK’leri de ¢ikarildiktan sonra TBMM onayina sunulmak zorundadir.

Farkli yonlerinde ise, ilk olarak ¢ikaracak makam agisindan ayrildiklar
hususu karsimiza g¢ikmaktadir. OHAL KHK’leri, Cumhurbaskani baskanliginda
toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilmaktaydi. Ancak OHAL CBK’leri,
Bakanlar Kurulu kaldirildigi igin yalnizca Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilmaktadir.
Ikinci farklilik ise TBMM onay1 kisminda ortaya ¢ikmaktadir. OHAL KHK ’lerinin,
c¢ikarilip TBMM’nin onayina sunulduktan sonra goriisiiliip karara baglanmasi igin tist
had bir siire belirlenmemisti. Ancak OHAL CBK’leri agisindan durum farklidir.
OHAL CBK’leri ¢ikarildiktan sonra, savas ve miicbir sebep disinda TBMM nin
toplanamamasi hali miistesna olmak lizere, TBMM ’nin onayina sunulur. TBMM f{i¢

ay igerisinde OHAL CBK’lerini goriisiip nihai bir karara baglar. Bu ii¢ aylik siire

27 SOYLER; Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi, 2018, 5.168-169.
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icerisinde karara baglanamamasi halinde, baska herhangi bir isleme gerek
kalmaksizin OHAL CBK’leri kendiliginden yiirtirliikten kalkmaktadir. Diizenleme
iceriginin OHAL donemlerinde yasanan asilmaz krizlerin oniine gegmek agisindan
yararlt oldugu soylenebilir. Zira OHAL doneminde ¢ikarilan kararnamelerin higbir
yargisal denetime tabi tutulmamalarinin beraberinde yiirlitmenin keyfiligine yol
actigr yoniindeki hakli elestiriler mevcuttur. Bu durumu Soyler: “Bu diizenleme
temel hak ve ozgiirliiklerin korunmasi agisindan ileri diizeyde bir gelisme

»298 seklinde ifade etmistir

olmustur.
2.4.2. Olaganiistii Hal Cumhurbaskanhg Kararnameleri ve Olagan Donem
Cumhurbaskanhgi Kararnameleri

Konunun daha iyi anlasilmasi agisindan OHAL CBK’lerinin, eski sistemde
var olan OHAL KHKleri ile olan benzer- farkli yonlerine degindikten sonra bir de
yeni sistemde var olan olagan donemlerde ¢ikarilan CBK’ler ile olan benzer-farkl
yonlerini incelemenin gerekli oldugu kanaatindeyiz. Doktrinde her ne kadar ayni
hukuksal sistem igerisinde yer almadiklari glindeme getirilse de Anayasanin 119.
maddesinin 6. fikrasinda belirtilene goére, OHAL CBK'’lerini, ¢ikarma yetkisi
Cumhurbagkanina aittir. OHAL CBK’leri, olagan dénem CBK’leri ile tanim, yetki,
nitelik, yaymlanma ve yirirlige girme gibi bircok bakimdan benzerlik
gostermektedirler. Lakin ayn1 maddenin 6. fikrasina gore, bu kararnamelerin Resmi
Gazetede yayiladiklar giin Meclis onayina sunulmasi zaruridir. TBMM, kabul veya
reddedebilir veyahut iizerinde degisiklik isteyebilir. Olaganiistii hallerde ¢ikarilan
kararnameler ii¢ ay iginde TBMM’de goriisiiliip karara baglanir, aksi halde 1109.
maddenin 7. fikrasina istinaden kendiliginden yiiriirliikten kalkar. Ancak, savas ve
seferberlik durumlarinda TBMM nin toplanamamasit miistesnadir.

Yetki unsuru yoniinden, olagan donem CBK’lerini ve OHAL CBK'’lerini
cikaracak makam Cumhurbaskani olsa da konu bakimindan aralarinda farkliliklar
vardir. Cikarilma sebebi acisindan, Olagan donemlerde c¢ikarilacak CBK’ler icin
Anayasada bir belirleme yapilmasa da OHAL CBK’lerinin sebep unsuru agikca

299

“olaganiistii haller” olarak belirtilmistir. Anayasanin 119. maddesinde=*® mevcut

2% SOYLER; a.g.e, s.169. Aym yonde bkz. ESEN, Selin; “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin
Degerlendirilmesi”, Ankara Barosu Dergisi, S.4, Ankara, 2016, (45-73), s.60.

29 “Madde 119- Cumhurbaskani; savas, savasi gerektirecek bir durumun bas gdstermesi, seferberlik,
ayaklanma, vatan veya Cumbhuriyete karsi kuvvetli ve eylemli bir kalkisma, {ilkenin ve milletin
bolinmezligini igten veya distan tehlikeye diisiiren siddet hareketlerinin yayginlasmasi, anayasal
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bulunan OHAL ilan1 gerektirecek sebepler olmadikca, OHAL karar1 verilemez.
OHAL CBK’leri, Cumhurbaskan1 tarafindan ilan edilen ve Resmi Gazetede
yaymlanan OHAL karar1 olmadik¢a ¢ikarilamaz. Cikarilmast durumunda ise, bu
kararname sebep unsurundaki eksiklik nedeniyle Anayasaya aykiri olacaktir.>
Olagan donemlerde c¢ikarilacak olan CBK’lere Anayasa koyucu tarafindan,
yer yoniinden bir sinirlama getirilmemistir. Ancak OHAL CBK’leri igin yer
yoniinden bir sinirlama mevcuttur. Anayasanin 119/1. maddesinde bulunan: “(...)
yurdun tamaminda veya bir bolgesinde (...)” seklindeki ibareden de anlasilacagi
tizere OHAL ilan1 tilkenin biitiiniinii kapsayacagi gibi; belirli bir bolgesinde de ilan
edilebilmektedir. Ulkenin tamaminda ilan edilmesi halinde bir sinirlama séz konusu
olmayacaktir. Ancak iilkenin belirli bir veya birka¢ bolgesinde OHAL ilan edilmesi
durumunda, OHAL CBK’lerinin tiim iilkeyi kapsayip kapsamayacagi ve tiim iilkede
uygulanip uygulanmayacagi sorunu ortaya g¢ikacaktir. OHAL CBK’leri, OHAL’in
ilan edildigi bir veya birka¢ bolgeyle sinirh olarak hukuki varhigini siirdiirecektir.
Aksi durum ise Anayasa hiikkmiine agik¢a aykiri olacaktir. Ayrica Anayasaya
aykirilik teskil edecek bu durumun, Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenip
denetlenemeyecegi hususunda Anayasada bir madde hiikkmii bulunmamaktadir. 1982
Anayasast gibi kazuistik dilizenlemeler iceren bir Anayasada Ozellikle OHAL
donemini kapsayan boylesine 6nemli bir konunun hukuki giivenilirlik agisindan, yeni

bir diizenleme ile aydinlatilmas1 gerektigi kanaatindeyiz. Atar’a gore;

“Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleriyle ancak, ’olaganiistii halin
gerekli kildigi konularda’, diizenleme yapilabilir. Kanun hiikmiinde olan bu
kararnamelerle temel haklar, kigi haklar: ve édevieri ile siyasi haklar ve ddevler de
diizenlenebilir  (m.119/6). Olaganiistii  halin  gerektirmedigi  konularda  bu
kararnamelerle diizenleme yapilamaz ve olaganiistii hal ile ilgisi bulunmayan kanun

hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz.” 3

CBK’ler uluslararast hukuktan kaynaklanan yiikiimliiliiklere uygun olmak

zorundadir. Savas, seferberlik ve OHAL durumlarinda bile dokunulmayacak “sert

diizeni veya temel hak ve hiirriyetleri ortadan kaldirmaya yonelik yaygin siddet hareketlerinin ortaya
¢ikmasi, siddet olaylar1 nedeniyle kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi, tabii afet veya tehlikeli
salgin hastalik ya da agir ekonomik bunalimin ortaya ¢ikmasi hallerinde yurdun tamaminda veya bir
bdlgesinde, siiresi alt1 ay1 gegmemek iizere olaganiistii hal ilan edilebilir. (...)”

30 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.951.

301 ATAR; a.g.m, 5.253
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¢ekirdek haklar” olarak ifade edilen haklar vardir. Bu c¢ekirdek alana OHAL
durumunda dahi miidahale s6z konusu olamaz. OHAL CBK’leri ¢ikarilirken de
Anayasanin 15. maddesinde®® belirtilen durumlar géz ardi edilemez. OHAL
CBK’leri bu maddede belirtilen durumlara aykir1 olarak ¢ikarilmaz. Bu minvalde
OHAL CBK’leri, asagida belirtilen, ikisi menfi, biri miispet ifade edilen {i¢ kurala
uygun olmak sartiyla ¢ikarilabilmektedir. Bu sartlar:

e Uluslararas1 hukukun getirdigi yiikiimliiliiklere aykir1 olmamak,

e Olgiiliiliik ilkesine bagl kalmak,

e Anayasada belirtilen ve doktrinde, “sert g¢ekirdek haklar” olarak anilan
haklara dokunmamak, seklindedir.

O halde toparlayacak olursak, OHAL CBK’leri, OHAL ilan edilen yerlerde
ve OHAL siiresince; konu smirlamasina tabi olmadan ancak gerekli olma, 6l¢iilii
olma, uluslararast hukuktan dogan yiikiimliiliiklere uygun olma ve Anayasada
belirtilen ¢ekirdek alana dokunma yasagina uyma; kriterleri ¢ergevesinde,
Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilabilmektedir.3%3

OHAL CBK’lerinin, olagan donem CBK’lerinden diger ve 6nemli farki da;
“kanun hitkmiinde kararname”ler olup temel haklar, kisi haklari ve 6devleri ile siyasi
haklar ve 6devler hakkinda diizenlemeler igerebilmesidir. Bu durum, Gozler’e gore,
“olaganiistii hal kanun hiikmiinde Cumhurbaskanlig1 kararnameleri”*%* seklinde ifade
edilmektedir. Olaganiisti donem CBK’leri, ancak Anayasada belirli olan usule
istinaden ilan edilmis olaganiisti durum ve “olaganiistii halin gerekli kildig:
konularda” ¢ikarilabilirler. Tersi olarak “(...) Olaganiistii hal ile ilgili olmayan kanun
hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz.”3%

OHAL CBK'’leri agisindan konu sinirlamasi, olagan doénem CBK’leri
acisindan oldugu kadar fazla degildir. Daha 6nce de bahsettigimiz iizere, OHAL
CBK’leri, olagan donemlerde ¢ikarilan CBK’lerden farkli olarak TBMM onayima

302 “Madde 15- Savas, seferberlik veya olaganiistii hallerde, milletlerarast hukuktan dogan
yiikiimliliikler ihlal edilmemek kaydiyla, durumun gerektirdigi 6lgiide temel hak ve hiirriyetlerin
kullanilmas1 kismen veya tamamen durdurulabilir veya bunar i¢in Anayasada 6ngoriilen giivencelere
aykiri tedbirler almabilir.

Birinci fikrada belirlenen durumlarda da, savas hukukuna uygun fiiller sonucu meydana
gelen Oliimler disinda, kisinin yasama hakkina, maddi ve manevi varliginin biitiinligiine
dokunulamaz, kimse din, vicdan, diisiince ve kanaatlerini agiklamaya zorlanamaz ve bunlardan dolay1
suglanamaz; su¢ ve cezalar gegmise yiiriitillemez; suglulugu mahkeme karari ile saptanincaya kadar
kimse suglu sayilamaz.”

303 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.965.
34 GOZLER; a.g.e, 5.950.
35 ATAR; a.g.m, s.253.
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sunulmak zorundadir. TBMM, OHAL CBK’lerini aynen kabul edebilecegi gibi
degistirme yetkisine de haizdir. OHAL CBK’leri de kanun hitkmiinde olduklarindan
Otiirli, mevcutta bulunan kanun hiikiimlerini degistirebilir veya yiiriirliikkten

kaldirabilir. Burada Anayasanmn 119/5. maddesinde®®

yer alan bir hususa aciklik
getirmenin gerekliligi kanaatini tasimaktayiz. Her ne kadar madde metninde,
“kanunla diizenlenir” ibaresi yer alsa da Anayasanin 119/6. maddesinde OHAL
CBK’lerinin kanun hiikmiinde oldugu ve 119/5. maddedeki durumun OHAL
CBK’lerini de kapsadigt sonucuna ulasmaktayiz. Anayasa koyucunun madde
metninde “kanun veya olaganiisti hal Cumhurbaskanligi kararnameleri ile
diizenlenir” seklinde bir degisiklik yapmasi uygulamada yasanacak olan
karigikliklarin - Oniine gegecektir. Ancak degistirilmese dahi bir sonraki fikra
metninden zaten OHAL déneminde ¢ikarilan CBK’lerin, kanunlar ile ayn1 seviyede
oldugu sonucuna varilmaktadir.*” OHAL CBK ’leri ile ilgi olarak, doktrinde de farkli
sayilabilecek bir goriis bulunmamaktadir.

Bu acilardan bakildiginda ve bizim de katildigimiz goriis baglaminda hukuki
rejim ve hiyerarsik konumlart agisindan ikili bir ayrima gitmek gerekmektedir. Bu
ayrim Anayasada CBK’lerin ¢ikarildigi zaman ve kosullardan olugsmaktadir. Olagan
doénemlerde ¢ikarilan CBK’ler ile OHAL CBK’lerinin tabi olduklar1 “hukuki rejimi”
ve “normlar hiyerarsisi”ndeki yerleri birbirlerinden farklilik arz etmektedirler.
Olagan donemlerde c¢ikarilan CBK’lerin  hukuki niteliginden ve normlar
hiyerarsisindeki yerinden daha Once bahsedildigi i¢in bu kisimda kisaca
deginilecektir. Olagan donem CBK’leri, kanunlarla 6nceden getirilen bir diizenleme
icermeyen alanlarda ¢ikarilabilmektedir. Daha 6nce de bahsedildigi lizere, bir konuda
kanunlarla 6nceden yapilan bir diizenleme varsa; o alanda olagan dénem CBK’leri
¢ikarilamaz. Olagan donem CBK’lerinin, mevcut kanunlarda degisiklikler yapmasi
da miimkiin gdziikkmemektedir. Eren’e gore, “(...) Ust norm niteligi ile kanunlar,
CBK’ler1 hiikiimsiiz hale getirebilmektedir. Sonradan kabul edilen bir kanunla ayni

konuyu diizenleyen CBK hiikmiiniin kendiliginden (ipsojure) hiikiimsiiz hale

36 “Madde 119/5: Olaganiistii hallerde vatandaslar igin getirilecek para, mal ve c¢aligma
yiiktimliiliikleri ile 15 inci maddedeki ilkeler dogrultusunda temel hak ve hiirriyetlerin nasil
siirlandirilacagi veya gegici olarak durdurulacagi, hangi hiikiimlerin uygulanacagi ve islemlerin nasil
yiiriitiilecegi kanunla diizenlenir.”

37 Aymi yénde bkz. ARDICOGLU; a.g.m, 5.49: “Anayasa m. 119’un altinc1 ve yedinci fikralarinda
diizenlenmis bulunan, olaganiistii hallerde c¢ikarilacak Cumhurbagkanligi kararnamelerine ‘kanun
hiikmiinde’ olma kuvveti taninmistir.”
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gelmesi, kanunlarin iist norm niteligini ortaya koymaktadir.”3%® Olagan dénemlerde
cikarilan CBK'’lerin, kanuna benzer bir yapisi olsa da Kelsen’in pramidindeki
sistemde®® kanunlarla denk bir diizlemde oldugu sdylenemez.3'® Ancak OHAL
CBK’leri agisindan durum farklidir.

Yukarida bahsettigimiz Olgiitler ag¢isindan OHAL CBK’leri, ile kanunlar
arasinda hiyerarsik anlamda bir farkliik bulunmamaktadir. Anayasada agikca
kanunlarla aym diizeyde oldugu belirtilmistir.3!! Zira mevcut kanunlarda diizenleme
ve degisiklik yapabilme yetkisine haizdir. Ayrica olagan donemlerde c¢ikarilan
CBK’lerde de oldugu iizere, dogrudan Anayasadan aldig1 yetkiye dayali olarak, ilk el
diizenleme yetkisini de bilinyesinde tasimaktadir. Bu haliyle baz aldigimiz normlar
cergevesinde; Anayasa, hem yasamaya hem de yiirlitmeye asli olarak, konu
sinirlamast olmaksizin®? diizenleme yapma yetkisi bahsetmektedir. Bu durumda,
“yasamanin genelligi ilkesi” OHAL CBK’leri i¢in de gegerli haldedir. Ancak bu
yetkilerin de bir sorun yaratacagi; her iki organin da yapacagi diizenlemeler
neticesinde, bir karisikik  ¢ikacagi  unutulmamalidir®'®  Kanunlar ile
diizenlenebilecek her konu nitekim OHAL CBK’leri ile de diizenlenebilmektedir.
Megerki OHAL ile iliskili olsun. Atar’a gore;

“(...) Olaganiistii hal Cumhurbaskaniigi kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugu
Anayasada belirtilmemis olmakla birlikte, ‘farkli hiikiimler bulunmast halinde kanun
hiikiimleri uygulamir’ hiikmiinden hareketle bunlarin da kanuna esit degerde oldugunu
yukarida a¢iklanmigtik. Olaganiistii hal kararnameleri bakimindan ise, ‘farkly hiikiimler

’

bulunmasi halinde kanun hiikiimleri uygulanmir.” kuralina yer verilmediginden,
Anayasada bu kararnamelerin kanun hiikmiinde olduklarimin belirtilmesi yerindedir.
Olagamniistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri, olagan kararnamelerle ilgili

kasitlamalara tabi olmadigindan bunlarla kanunlarda degisiklik yapilabilir, kanun

308 EREN; a.g.m, s.29.

39 TURHAN, a.g.m, s.376: “Hans Kelsen’e gore hukuk sistemi bir ve aym diizeyde birbirleriyle
isbirligi halindeki normlardan olusmamaktadir. Hukuk sistemi aralarinda altlik ve tstliik iligkisi olan
hukuk normlarindan olusur. (...)”

310 Ayn1 yonde bkz. GULGEC, Yahya Berkol; “Normlar Hiyerarsisi: Tiirk, Alman ve Ingiliz Hukuk
Sistemlerinde Kural islemlerin Ve Mahkeme Kararlarinin Hiyerarsik Giicii”, Yaymlanmams Yiiksek
Lisans Tezi, Uludag Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Bursa, 2015, s.176-177: “Kanunlar,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin ihdas usuliinii belirleme, bu norm i¢in ¢esitli sekli ve usuli kurallar
belirleme giiciine sahip olduguna goére, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi normlar hiyerarsisinde kanun
alt1 bir seviyede yer almalidir.”

311 ASLAN; a.g.m, s.149-150.

312 Yukarida OHAL CBK’leri agisindan istisna niteli§inde olan sinirlamalar belirtilmistir. Tekrara
diismemek adina burada yeniden anlatilmayacaktir.

313 Ayn1 Yonde Bkz. YENIAY/ YENIAY; a.g.m, 5.130.
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hiikiimleri yiiriirliikten kaldilabilir. Bu kararnameler, Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konulart da diizenleyebilir. Olaganiistii  hal
Cumhurbaskanligi  kararnameleri ile kanunlarin c¢atismasi  halinde, ikisini
bagdastiracak bir yorumun yapimast imkani yoksa i¢ hukukta iki kanun arasindaki
catismanmin ¢oziimiinde uygulanan kurallarin uygulanmast gerekir. Yani, onceki
diizenleme -sonraki diizenleme veya genel diizenleme- ozel diizenleme kriterleri
uygulanmalidwr. Olaganiistii hal kararnameleri, olaganiistii halin gerektirdigi konular

diizenleyeceginden, kural olarak ‘6zel hiikiim’ niteligine sahip olacaktir ve ¢atisma

halinde kanunlara nazaran éncelikle uygulanacaktir.”3'

Daha once de bahsettigimiz iizere, OHAL CBK’lerinin yargisal agidan
denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilamamaktadir. Yargisal denetiminin
yapilamamasi, onlar1 Kelsen piramidinde kanunlardan daha {iist bir seviyeye
¢ikarmamaktadir. Bu durum, usuliince yiiriirlige girmis uluslararasi andlagsmalarla
benzerlik arz etmektedir. Bu anlagsmalar da Anayasa Mahkemesinin denetiminden
aridir. Bu anlagmalarla ilgili olarak da kanunlarla esit diizeyde olduklari Anayasada
belirtilmistir.®®® Goriildiigii iizere, CBK lerin, diizenledikleri alanlar acisindan ve
diizenlendikleri zaman acisindan “normlar hiyerarsisi’ndeki yeri degiskenlik arz

etmektedir.

2.5. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ YARGISAL
DENETIMI

Cumbhurbagkan: tarafindan ¢ikarilan CBK’ler, 2017 Anayasa degisikligi
oncesinden farkli olarak yargisal agidan denetime tabi tutulmaktadir. Bu denetim
olagan donemlerde ¢ikarilan CBK’ler ve olaganiistii donemlerde ¢ikarilan CBK’ler
acisindan farklilik arz etmektedir. Bu nedenle biz de bu kisimda CBK’lerin yargisal

denetimlerini iki farkli sistem agisindan ayr1 ayri ele alacagiz.

2.5.1. Olagan Donem Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin Yargisal
Denetimleri
CBK’ler hukuksal statii acisindan yiiriitmenin diizenleyici nitelikteki idari

islemlerindendir. Bu baglamda diizenleyici nitelikte idari islemlerin yargisal acidan

314 ATAR; a.g.m, 5.253- 254,
315 KESKINSOY, Omer; Anayasa Hukuku ve Tiirk Anayasa Hukuku, Monopol Yaynlari, Ankara,
2018, 5.491-492.
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denetimleri, idari yargi tarafindan yapilmaktadir. Sadece CBK’ler degil,
Cumhurbaskanimnin idari nitelikteki kararlar1 da Anayasa 125. maddede®'® belirtildigi
gibi; idare tarafindan tesis edilen islemler ve eylemlerden oldugundan dolayi,
yargisal denetime tabidir.3}’ Cumhurbaskani tarafindan tesis edilen ve CBK’ler
disinda kalan diger islemler Danistay Kanununun 24. maddesi®*® geregi Danistay
denetimine tabidir. Ancak CBK’ler agisindan durum Anayasal hiikiimler geregi
farklilik arz etmektedir. Nitekim, Cumhurbaskani tarafindan olagan donemlerde
cikarilan CBK lerin yargisal agidan denetimi, Anayasada 148. maddede®! belirtildigi
lizere, Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmaktadir.

Ancak, CBK’lerin yargisal denetimlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilmas1 konusu ile alakali olarak doktrinde farkli goriisler mevcuttur. Iba ve

Soyler’e gore;

“(...) Kanuna dayamlarak ve bu nedenle aslilik ozelligi tasimayan nitelikte
Cumhurbaskanhg kararnamelerinin ¢ikarimast durumlarinda, bu kararnamelerin
yvargisal denetimlerinin Anayasa Mahkemesi mi yoksa Danistay tarafindan mi
yvapilacagr konusu tartismali goriinmektedir. Bu konuda doktrinde ii¢ esasli goriis
gelismistir. Birinci goriis, sekli kriteri esas alarak Anayasa ve Danmistay Kanunu nun
lafzindan hareketle, Cumhurbaskanhg: kararnamesi adiyla yiiriirliige konulmus her
tiirlii  diizenlemenin Anayasa Mahkemesi’'nin yargisal denetimine tabi oldugunu
savunmakta, bunun disinda baska bir degerlendirme yapma geregi duymamaktadir.
Ikinci  goriis, kismi bir maddi nitelik degerlendirmesiyle, birel nitelikteki
Cumhurbaskanlhigr kararnamelerinin yargisal denetim gérevinin Damstay’'da olmasi
gerektigini ileri siirmektedir. Son goriis ise, maddi kriteri tam olarak esas almakta,
Anayasamn ongérmiis oldugu Cumhurbaskanligi kararnamesi ve Cumhurbaskani
Karart ayruimina yonelik nitelik farkini esas alarak, bu nitelik farkina gore

Cumhurbaskanligi  kararnamelerinin degerlendirilmesi gerektigini, bu ¢ercevede

816 «“Madde 125- Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine kars1 yargi yolu agiktir. (...)”

817 IBA/ SOYLER; a.g.m, 5.212-213.

318« Danistay Kanunu Madde 24- 1.Danistay ilk derece mahkemesi olarak:

a) Cumhurbagkani kararlarina,

b) Cumhurbagkan: tarafindan c¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri disindaki diizenleyici
islemlere, (...)”

319 “Madde 148- Anayasa Mahkemesi, kanunlari, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ve Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve
bireysel basvurular1 karara baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan inceler ve
denetler. Ancak olaganiistii hallerde (...) ve savag hallerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde
dava acilamaz. (...)”
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aslilik ozelligi tasiyan diizenleyici idari islem niteligindeki Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin  yargisal denetimi gorevinin AYM'ye, birel nitelik tagiyan
Cumhurbaskanhigr Kararnameleri ile bir kanun dayanak alinarak yiiriirliige konulmus
Cumhurbaskanlhigr kararnamelerinin yargisal denetim gorevinin ise Danistay’a ait
oldugu belirtmektedir. Son Anayasa degisikliklerinin getirmis oldugu sistem,
Cumhurbaskanligr Kararnamelerine aslilik niteligi kazandirmig, bu niteligi itibariyla
antlan kararnameleri kanun cergevesinde yiiriirliige konulabilecek tali nitelikteki

Cumhurbaskant kararlarindan aywmis, ayrica genel, soyut, objektif ve bir kez

uygulanmakla tiikenmeyecek nitelikte hukuki diizenlemeler olarak  yiiriirliige
konulmalarimi ongérmiistiir. Dolayisiyla ancak bu nitelikleri haiz hukuki diizenlemeler
Cumhurbaskanligi  kararnamesi  olarak nitelendirilebilir.  Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin yargisal denetimi bakimindan, bu ¢er¢evede maddi kriter ekseninde

bir degerlendirme yapmak, Anayasa koyucunun iradesi ile daha uyumlu

goriinmektedir. %

CBK’lerin  yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan
yaptlmamasini savunan Gozler’e gére bunun nedeni, “Normlar hiyerarsisinde kanun
altt seviyede yer alan bir normun yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesine
verilmesinin anayasa yargismin varlik sebebiyle celisti§i sdylenebilir.”3%
seklindedir. Bu agiklamadan hareketle Gozler, CBK’lerin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmamasmi savunmaktadir. Zira yapilan bu
denetimin, sistematik acidan, kanunlarla es diizeyde bulunmayan normlar olan
CBK’leri kapsamasi halinin anayasa yargisinin temel mantigini ortadan kaldiracagi
kanaatindedir. Gozler, olagan dénem CBK’lerinin idari islem niteliginde oldugunu
ve yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmamasina iligkin olarak
gorislerini yedi madde halinde sirlamistir. Bu elestirileri maddeler halinde incelemek
gerektigi kanaatindeyiz. Buna gore;

eCBK’ler idari islem niteliginde oldugundan bunlarin yargisal acidan
denetimlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmamasi gerektigini,

¢ CBK’lerin, kanunlara aykir1 hiikiimler igeremeyeceginden yola c¢ikarak
bunlarin yargisal denetimleri sadece Anayasaya aykirilik acisindan yapilmayacaktir.
Bu nedenle kanunlara aykirt hiikkiimler icermesi ihtimalinde yargisal denetimlerinin

Danistay tarafindan yapilmasinin sistematige daha uygun olacagini,

320 IBA/ SOYLER; a.g.m, s.213- 214,
31 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.942-943,
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e Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan kararnamelerin yine ¢ogunluk iiyeleri (15
iyeden 12’si) Cumhurbagkaninca atanan Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapildiginda yargi bagimsizligi ilkesinden uzaklasildigini,

e Anayasa Mahkemesinin idari nitelik tasiyan bu islemler acgisindan
uzmanlasma sorunu yasayacaginin agik oldugunu,

e CBK’lerin yargisal denetimleri acisindan dava a¢gma hakkinin menfaati
zedelenen herkes tarafindan degil de yalizca Anayasa Mahkemesinde dava agma
hakki olanlarca kullanilmasmin bir kisitlama niteliginde oldugundan bahisle bu
durumun, hukuk devleti ve hak arama hiirriyeti ilkelerine zarar verici nitelik
tasidigini,

e Uygulama agisindan yapilan, karar ve kararname ayrimina dikkat ¢ekerek;
kararname seklinde yapilacak bireysel nitelikte bir islemin yargisal denetim
acisindan belirsizlige neden olacagini, 3?2

e Son olarak biraz 6nce bahsedilen karar ve kararname arasindaki belirsizlik
nedeniyle, Anayasa Mahkemesi ve Danistay arasinda ortaya ¢ikabilecek muhtemel
gbrev uyusmazliklarmm yasanacagimi, savunmaktadir. 23

Kanaatimizce, Gozler tarafindan getirilen bu elestiriler hakli yonde yapilmig
elestirilerdir. Zira daha 6nce KHK ler agisindan benimsenen yonteme paralel bir yap1
olsa da c¢alismamizda da inceledigimiz iizere, olagan donemlerde ¢ikarilan
CBK’lerin, kanunlarla ayn1 seviyede olmadig1 goriisiinden yola ¢ikarak kanunlar gibi
incelenmesi ve idari islem niteliginde olan bu islemlerin yargisal denetimlerinin
Danistay tarafindan yapilmas: gerekmektedir. Ayrica caligmamizda daha once
belirttigimiz {izere; CBK’lerin, kanunlara aykir1 olamayacagi yoniindeki Anayasa
hiikmiine ragmen, bdyle bir durum s6z konusu oldugunda nasil bir yol izlenecegine
iliskin Anayasada diizenleme bulunmamaktadir. Béyle bir durum ile karsilagiimasi
halinde; Anayasa Mahkemesinin “anayasa yargisi”’nin konusu olmayan bu alanda
karar vermesi “anayasallik denetimi”nin digina ¢ikarak “yasallik denetimi” yapacagi
anlamma gelmektedir. Ancak bizim de katildigimiz Ozbudun’a ait olan bir diger

goriise gore, kanunlara aykirilik teskil eden bir durumun bagka bir yoniiyle aym

322 Farkhi yonde bkz. Barin; a.ge, s.182: “(...) Konu bilhassa bireysel islem niteliginde olan
CBK’larin (CBKlerin) yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesinde mi yoksa Danistayda mi
yapilacagi sorusu baglaminda énem arz etmektedir. Kanaatimizce burada maddi kritere gore degil,
sekli kritere gore bir ayrim benimsenmeli ve yargi yerleri kendilerini Cumhurbagkanliginca uygun
goriilen isimlendirmeyle bagli saymalidir.”

33 GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, s.1102- 1104.
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324 1dari nitelik tastyan

zamanda Anayasa hiikkmiine de aykirilik teskil edecegi agiktir.
i ve islemlerin kanunlara uygunlugunun denetimi idari yargi mercileri tarafindan
yapilmaktadir. Cumhurbagkani tarafindan alinan kararlarin ayrimi sadece uygulama
acisindan yapilmaktadir. Bu ayrima Anayasada yer verilmesinin yargisal denetimleri
acisindan yerinde olacaglr kanaatindeyiz. Anilan tiim bu durumlar g6z Oniine
alindiginda Anayasa Mahkemesi ve Danistay arasinda goreve iliskin uyusmazligin
kaginilmaz oldugu agiktir.

Bu elestiriler 1s18inda kanunlarda oldugu gibi; CBK’lerin de Anayasaya
uygunluklarmin denetlenmesi iki sekilde gergeklesmektedir. ilki, “soyut norm

denetimi” olarak da adlandirilan “iptal davasi”dir. lkincisi ise, “somut norm

denetimi” olarak da adlandirilan “itiraz yolu” seklindedir.

2.7.1.1. iptal Davasi (Soyut Norm Denetimi)

Anayasanin 148. maddesinde de belirtildigi tizere, CBK’lere karsi, Anayasa
Mahkemesi nezdinde, iptal davasi agilabilecektir. Ancak bu iptal davasinin, Kimler
tarafindan ve ne sekilde agilabilecegine iliskin olarak, Anayasanin 150. maddesine®®
bakmak gerekmektedir. Bu madde geregince Cumhurbaskanina da kendi ¢ikardigi
kararnamenin iptali icin basvuru yolunun tanindigimi gérmekteyiz. Kanaatimizce
kendi ¢ikardigi ve istedigi zaman geri alabilecegi bir kararname i¢in bu yolun
taninmasi, kararnameden =ziyade maddenin basinda belirtilen kanun igin
taninmustir.3?® Diger dava agma hakki taninlar “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en
fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubu” ve “Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi tiye
tamsayisinin beste biri tutarindaki iiyeler” olarak belirlenmistir. Ancak bu yeni
diizenleme, degisiklik Oncesiyle kiyaslandiginda dava agma yetkisi taninanlar
acisindan bir kisitlama niteligi tasiyabilir. Zira iiye sayist bes yiiz elli iken alt1 yiiz
kisi olmustur. Bu durumda da dava agmak icin gerekli olan sayida artis yasanmis
yani say1 yiiz yirmi milletvekiline ¢ikarilmistir.

Anayasa Mahkemesinin yapilan basvuru neticesinde CBK’leri nasil

inceleyecegine dair agik bir hiikim bulunmamakla birlikte KHK’ler agisindan

324 )ZBUDUN; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.380.

325 “Madde 150- Kanunlarin, Cumhurbagkanlii kararnamelerinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
[¢tiiziigiiniin veya bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya
aykirihigr iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki,
Cumhurbaskanina, Tirkiye Bilyiikk Milet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve
iiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki iiyelere aittir.”

3% Ayn1 yonde bkz. BARIN; a.g.e, 5.183.
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gecmis donemlerde yapilan incelemelere benzer bir yolun, CBK’lerin niteligine
uygun distigli oOlgiide yapildigim1 gormekteyiz. Sekil bakimindan denetleme

konusunda kanunlar agisindan Anayasa 148/2. maddede®?’

acik hiikiim bulunmasina
karsin CBK’ler agisindan durumun nasil olacagi belirtilmemistir. Kanaatimizce
bunun belirtilmemesi kanunlar kadar asamalara tabi olmadan Cumhurbaskaninca
imzalanip, yaymlanmasi ile alakalidir. Bu nedenle Barin’in bu yonde belirtmis
oldugu sekil bakimindan denetimin Cumhurbagkaninca yayinlanip yayilanmadigi
hususu ile smirli oldugu gériisiine katilmaktay1z.32® Yani kanunlarin sekli denetimleri
acisindan “son oylamanin Ongoriilen c¢ogunlukla yapilip yapilmadigi’na iliskin
getirilen sinirlamalara, CBK ’ler tabi degildir.3?°

Esasin incelenmesine yonelik olarak yapilan bagvurularda ise, Anayasa
Mahkemesi, yapilan basvuruyu igerik yoniinden incelemeye ge¢meden Once,
CBK’lerin diizenleme alaninin sinirlarmin ¢izildigi, Anayasanin 104/17. maddesine
gore gerceklestirmektedir. Burada yapilan inceleme Anayasada yapilmis olan sira
takip edilerek yapilmaktadir. Once Cumhurbaskam tarafindan ¢ikarilan
kararnamenin ~ “yiiriitme  yetkisine iliskin  konular’da kalp kalmadigina
bakilmaktadir. Bu smirlar igerisindeyse, bir sonraki inceleme asamasina gegerek;
ayni fikranin ikinci climlesinde yer alan CBK’lerle diizenlenemeyecegi belirtilen,
“Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler” alanlarini
diizenleyip diizenlemedigine iliskin inceleme yapilmaktadir. Sonrasinda ise, aym
fikranin ti¢lincii climlesinde yer alan, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” acisindan bir inceleme yapilmaktadir. Daha oOnce de
bahsettigimiz {lizere bu alanlarda Cumhurbagkanin CBK ¢ikarma yetkisi
bulunmamaktadir. Son agamada ise, ayni fikranin dérdiincii ciimlesindeki “kanunda

acikca diizenlenen konularda CBK cikarilamayacag1” yasagina iliskin yapilmaktadir.

Anayasa Mahkemesi, yakin zamanda verdigi bir kararda®* da bu hususlan

327 “Madde 148/2- Kanunlarin sekil bakimindan denetlenmesi, son oylamanin éngériilen cogunlukla
yapilip yapilmadigi, Anayasa degisikliklerinde ise, teklife ve oylama cogunluguna v ivedilikle
goriisiilmeyecegi sartina uyulup uyulmadig: hususlart ile sinirhdir. (...)"

328 BARIN; a.g.e, .186.

329 SEZER; a.g.m, 5.380.

30 AYMK, 22.01.2020 T, 2018/125E ve 2020/4K, (Resmi Gazete: 13.05.2020T. ve 31126S.):
“CBK’larin yukarida belirtilen konu bakimindan yetki kurallarina uygun olarak ¢ikarilmasi
gerekmektedir. Aksi takdirde igerigi Anayasa’ya aykirilik olusturmasa bile bu diizenlemelerin
Anayasa’ya uygunlugundan soéz edilemez. Dolayisiyla CBK’larin yargisal denetiminde oncelikle
Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen konu bakimindan yetki kurallarina
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belirtmistir. ierik yoniinden inceleme ise, bu asamalardan sonra kanunlarm esas
bakimindan incelenmesine benzer sekilde yapilmaktadir.3

CBK’lerin yargisal denetimlerinde siire, eski sistemdeki KHK’lerde oldugu
gibi hem sekil hem de esas bakimindan altmis giinliik siireye tabidir.33? A¢ilacak olan
“iptal davas1” ile ilgili slirenin baglangi¢ ve bitis tarihleri ise, Anayasanin 151.
maddesinde®*? belirtilmistir. Burada dikkat edilmesi gereken husus ise bu siirenin
baslangicina iliskindir. Buna goére Anayasada belirtilen, altmig giinliik siirenin

baslangict “Resmi Gazetede yayimlanmasindan itibaren” olarak belirlenmistir.

2.7.1.2. itiraz Yolu (Somut Norm Denetimi)

Anayasanin 152. maddesinde®** ise, “somut norm denetimi”ne iliskin olarak
diizenlemeler bulunmaktadir. Bu dogrultuda oncelikle basvuru yapacak kisilerin,
basvuru yapmakta yetkili olmalar1 gerekmektedir. Anayasa hiitkmiinden anlasilacag:
lizere; davanin goriildiigli mahkeme bu davada uygulanacak olan CBK hiikmiiniin
Anayasaya aykir1 oldugunu diisiiniirse bagvuruyu re’sen yapabilecektir. Ote yandan
taraflar bakilmakta olan davada uygulanacak normun Anayasaya aykiriligini iddia
ederek basvuru yapabileceklerdir. Ancak burada bir asama daha mevcuttur. Davanin
goriildiigli mahkeme, taraflarin iddialarinin ciddiyetine ve bu iddialarin davanin
sonuglandirmasini geciktirici nitelik tasimadigina kanaat getirmelidir.

Bagvuru yapildiktan sonra Anayasa Mahkemesi ilk is olarak, itiraz yolunu
kullanan mahkemenin basvuruya konu bu davaya bakmakla gorevli olup olmadigi
hususlarint dikkate almaktadir. Eger mahkeme gorevli degil ise, itiraz bagvurusunu
esasa gegmeden reddetmektedir. Bu kosul da saglandiktan sonra davanin esas

incelemesine gec¢ilmektedir. Anayasa Mahkemesi, esasa yonelik incelemesini,

uygunlugunun ele alinmasi gerekir. Anilan fikra yoniinden herhangi bir aykirilik tespit edilmemesi
durumunda ise bu defa CBK’larin igerik yoniinden Anayasa’ya uygunluk denetimi yapilmalidir.”
31 BARIN; a.g.e, 5.202.
332 Ayn1 yonde bkz. BARIN; a.g.e, 5.186-187.
333 “Madde 151- Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agma hakki,, iptali istenen
kanun, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi veya igtiiziigiin Resmi Gazetede yayimlanmasindan baslayarak
altmig giin sonra diiger.”
334 “Madde 152- Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya Cumhurbaskanlig
kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 goriirse veya taraflardan birinin ileri stirdiigii aykirilik
iddiasini ciddi oldugu kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar
davay1 geri birakir.

Mahkeme, Anayasaya aykirilik iddiasini ciddi gérmezse bu iddia, temyiz merciince esas
hiikiimle birlikte karara baglanir.

Anayasa Mahkemesi, isin kendisine gelisinden baslamak iizere bes ay i¢inde kararini verir ve
aciklar. Bu siire icinde karar verilmezse mahkeme davay: yiiriirlikteki kanun hiikiimlerine gore
sonuglandirir. (...)”
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basvuru yapan mahkemenin goriisiine bagl olarak yapmamaktadir. Esasa yonelik
olarak yapilan incelemede 6nemli olan bagvuruya konu normun, goriilmekte olan
davanin esasini etkiler nitelikte olup olmamasidir.

Norm denetimi yolunda bagvuru yapildiktan sonra devam eden mahkemede
uygulanacak olan kural sorunu ortaya ¢ikabilir. Bu durumda davaya bakmakla
gorevli olan mahkeme, Anayasa Mahkemesi tarafindan bir karar verilinceye kadar
bes ay siireyle davay1 geri birakir. Bes ayin sonunda Anayasa Mahkemesi tarafindan
bir karar verilmemesi halinde, davaya bakmakta olan mahkeme, davay: elindeki
mevcut norma gore nihayete erdirir. Ancak davanin esasina iligskin olarak verilen
karar kesinlesmezden evvel, Anayasa Mahkemesi bir karar verirse, davaya bakmakta
olan mahkeme bu karara uymak zorundadir. Ayrica goriilmekte olan bir davada CBK
hiikiimleri ile kanunlarin ¢atisma iginde olmasi halinde mahkeme CBK hiikiimlerini
degil kanun hiikiimlerini esas alarak davayi sonuclandiracaktir.®® Bu yéniiyle

Anayasa tarafindan mahkemelere de bir sorumluluk yiiklendigi agiktir.3%

2.5.2. Olaganiistii Hal Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Yargisal Denetimi
OHAL CBK’leri ise, yargisal acidan bir denetim mekanizmasina dahil
edilmemistir. Benzer sekilde Anayasa Mahkemesi 2016 tarihli bir kararmnda;’
OHAL doneminde ¢ikarilan KHK’lerin denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilamayacagina iliskin olarak bir karar vermistir. OHAL KHK’lerinde denetimin
yapilamamasi biiyiik tartismalari da beraberinde getirmistir. Ancak Anayasa koyucu,
OHAL doéneminde ¢ikarilan CBK ’ler agisindan farkli bir yol izlemistir. Daha 6nce de
bahsettigimiz gibi Anayasada, OHAL doneminde cikarilan CBK’ler agisindan ii¢
aylik bir onay siireci Ongorilmiistir. TBMM tarafindan i ay igerisinde
onaylanmayan OHAL CBK’leri bagka bir isleme gerek kalmadan yirirliikten
kalkmaktadir. Bu dogrultuda bakildiginda, OHAL CBK'’leri agisindan Siyasi bir

335 Miinhasir CBK alani olarak ifade edilen alanlar bu durumdan miistesnadir. Zira daha énce de
bahsettigimiz ilizere bu alanlarda kanunlarla diizenleme yapilmasi Anayasaya aykirilik teskil
etmektedir. Boyle bir durumla karsilasilmasi halinde Anayasa Mahkemesinin CBK’yi degil, CBK nin
miinshasir alaniina girerek Anayasa hiikmiine aykir1 diizenleme igeren kanunu iptal edecegi
kanaatindeyiz.

3% IBA/ SOYLER; a.g.m, s.212.

37 Bkz. AYMK, 2.11.2016 T, 2016/171 E ve 2016/164K, (Resmi Gazete: 08.11.2016T. ve 29882S.):
“Anayasa’nin 121. Maddesi uyarinca ¢ikarilan dava konusu KHK hiikiimlerinin, Anayasa’nin 148.
Maddesinin birinci fikrasinin figlincii ciimlesinde yer alan ‘... olagan hallerde, sikiydnetim ve savas
hallerinde ¢ikarilan kanun hilkkmiinde kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykirilig:
iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz.” hiikmii karsisinda, esasa gegilerek yargisal
denetimin yapilmasi miimkiin degildir.”
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denetimin uygulandigini soyleyebiliriz.3*® Ayrica bu ii¢ aylik siireg icerisinde TBMM
tarafindan onaylanan OHAL CBK’leri, artik kanun niteligi tasiyacaktir. Bu asamadan
sonra tipki normal kanunlar gibi Anayasa Mahkemesince denetime tabi
tutulabilecektir.®® Bu acidan ii¢c aylik bir gecikme ile de olsa yeni sistemde yargi
denetiminin agildigini soyleyebiliriz. Hukuk devletinin geregi olarak yargisal
denetimin bastan itibaren acik olmasi gerektigi kanaatini tagimaktayiz. Ancak bu {i¢
aylik siirenin denetim yasaginin doguracagi mahsuru kismen de olsa giderecegi

sOylenebilir.

338 Aym yonde bkz. BARIN; a.g.e, 5.214-217.
339 ATAR; a.g.m, s.254- 255,
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SONUC

Tiirkiye Cumhuriyeti 2017 yilinda yapilan referandumla kendisine farkli bir
yol haritast ¢izmistir. Yeni segilen Cumhurbaskani, Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemiyle birlikte, yiiriitmede tek aktér olmus ve bunun neticesinde kamu politikasi
olusturma siirecinde kanuni diizenlemeler, idari diizenleyici islemler ile idari
teskilatta koklii degisikliklere gidilmistir.

Yeni gecilen Cumhurbagkanligi Hilkiimet Sistemiyle birlikte yumusak
kuvvetler ayriligi ilkesinden uzaklasilmis ve sert kuvvetler ayriligi ilkesinin
uygulandigi bagkanlik sistemine yaklagilmistir. Sert kuvvetler ayriliginin uygulandigi
baskanlik sisteminde hem yasama hem yiirlitme organi1 birbirini gorevden
alamamaktadir. Ayn1 zamanda secimlerin yenilenmesi talebi veya ortami
olustugunda “(...) Herhangi birisi verecegi kararla segimlerin yenilenmesini
saglayamamaktadir. Dolayisiyla, mesruiyetini direkt milletten alan her iki erkin de
sorumluluk noktasinda birbirlerine karsi hesap vermesi miimkiin degildir.”34
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde ise, her iki organ, tek basina se¢imlerin
yenilenmesi kararini alabilmekte; es zamanli kendi se¢imlerinin de se¢im kararini
almis sayilmaktadir. Her iki sistem, halk tarafindan se¢ildigi i¢in hukuki varliklarini
ancak yine halk sona erdirebilmektedir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi, bir
organin gorevi baginda sistemin diizgiin islemesine engel olmasi durumunda digerine
secimleri yenileme yetkisi vererek bagkanlik sisteminde mevcut olan olast sorunlarin
se¢cim donemi boyunca yasanmasina mani olma amaci glitmiistiir.

Cumhurbagkaninin  daha o6nce sembolik olan yetkileri bir hayli
genigletilmigtir. Cumhurbagkaninin, daha once Basbakan ve Bakanlar Kurulu ile
paylastig1 yiiriitme yetkileri de bu kurumlarin hukuki varliklarina son verilmesi
nedeniyle tek elde yani Cumhurbaskaninda toplanmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemine gecis ile birlikte, Cumhurbagkani yiiriitme erkinin bast konumuna

getirilmistir. Cumhurbagkani bu yetkilerini CBK’ler vasitasiyla hayata gegirmektedir.

340 EREN/ AKINCI; a.g.m, s.58.
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1982 Anayasasinin ilk halinde Cumhurbaskanina tanimnan kararname ¢ikarma
yetkisi, olagan donemlerle simirliydi ve sadece Cumhurbaskanligi  Genel
Sekreterliginin personel ve teskilat yapilanmasini igerir nitelikte ¢ikarilabilmekteydi.
2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanina taniman kararname
c¢ikarma yetkisi olagan donem CBK’leri ve OHAL CBK’leri olmak iizere,
cikarildiklart zaman agisindan Anayasada farkli hiikiimler altinda yerlerini
almiglardir. Olagan donemlerde ve OHAL donemlerinde Cumhurbaskani tarafindan
cikarilan CBK’ler, yiiriitme acisindan tiirevsel bir nitelik tasiyan diizenleyici islem
yapma yetisine yeni bir boyut kazandirmis ve dogrudan Anayasa tarafindan
bahsedilen yetkiler neticesinde etki alanlar1 genisletilmistir. Hem olagan donemlerde
¢ikarilan CBK’ler hem de olaganiistii donemlerde ¢gikarlan CBK’ler, doktrinde bir¢ok
yoniiyle eski sistemde var olan KHK ’lere benzetilmektedir.

OHAL donemlerinde c¢ikarilabilecek CBK’ler, OHAL KHK’lerine benzer
sekilde, konu sinirlamasina tabi olmadan diizenleme yapabilmektedir OHAL
KHK’lerinden farkli olarak, OHAL CBK’lerinde yetki el degistirmemektedir. OHAL
donemlerinde ¢ikarilacak olan KHK’ler, Cumhurbagkani bagkanliginda toplanan
Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilmaktaydi. Ancak OHAL CBK’lerinde yetki,
olagan donemlerde oldugu gibi tek basmna Cumhurbaskant tarafindan
kullanilmaktadir. Olagan donem CBK’leri, yiiriitme organinin daha 6nce olagan
donemlerde ¢ikardigi KHK lerden ayrilarak; yetkileri ve diizenleyebilecekleri alanlar
acisindan biiyiik degisikliklere ugramis ve kapsamlari bir hayli genisletilmistir.
KHK’ler, Bagbakan baskanhiginda toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan
cikarilmaktaydi. Olagan donem CBK’leri ise yalnizca Cumhurbagkani tarafindan
cikarilmaktadir. KHK ’ler, yasamadan aldiklar1 yetkiler ¢ercevesinde ¢ikarilabilirken
olagan donem CBK'’leri, Cumhurbaskaninin Anayasadan dogrudan aldigi yetki
dogrultusunda yasamanin yetkilendirmesine ihtiyag duymaksizin ¢ikarilabilmektedir.
Olagan donem CBK’lerini bize en iyi sekilde tanimlayacak olanin, Anayasanin
104/17. maddesi oldugunu gormekteyiz.

Anayasanin 104/17. maddesi olagan donem CBK’leri i¢in anayasal agidan
diizenlemeler icermektedir. Madde hiikmiinlin ilk climlesine gore, CBK’ler,
Cumhurbagkanin yiiriitme yetkisine iligkin konularla sinirli olarak ¢ikarilmaktadir.
Burada kastedilen yiiriitme yetkisine iliskin konulardan anlagilmasi gerekenleri

calismamizin igeriginde anlatmaya calistik. Ancak en yalin haliyle ifade edecek
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olursak; bunlar Cumhurbaskanina taninan yetkilerin yasama ve yargiya iliskin
olanlarinin disinda kalanalardir. Ornegin, Cumhurbaskaninin Anayasa Mahkemesine
liye segmesi kararname seklinde yapilmamaktadir. Bu yargiya iliskin gorev ve
yetkiler arasinda diizenlenen bir konudur. Yasama yetkisine iliskin olarak,
Cumhurbagkani, belli sartlarda TBMM se¢imlerinin  yenilenmesine karar
verebilmektedir. Ancak bunu kararname seklinde yapamaz. Yani yasama ve yargiya
iliskin konularda kararnamelerin ¢ikarilmasi Anayasaya aykirilik teskil edecektir.

CBK’leri diizenleyen Anayasanm 104/17. maddesinin Ikinci ciimlesi ele
alindiginda, Anayasada diizenlenen temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile siyasi
haklar ve o6devlerin CBK’ler ile diizenlenemeyecegi goriilmektedir. Buna gore,
Anayasada yer alan temel hak ve 6devlerden sadece sosyal hak ve d6devlerin CBK’ler
ile diizenlenebilecegi sonucuna ulagmaktayiz. Burada Anayasa koyucunun yaptigi
diizenlemenin yetersiz oldugu kanisindayiz. Esasinda herhangi bir konuda yapilacak
diizenlemeler dogas1 geregi iceriginde bir takim sinirlandirmalar da barindiracaktir.
Ayn1 zamanda temel hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla sinirlandirilabilecegi hiikmii
de Anayasada yer almaktadir. Bu durumda sosyal hak ve odevler konusunda
c¢ikarilan tiim kararnameler Anayasaya aykirilik teskil edecektir. Bu konunun yeni bir
diizenlemeye muhtac oldugu agiktir.

CBK’ler ile ilgili bir diger diizenleme olan Anayasa 104/17. maddenin
lclinci ve dordiincii climleleridir. Bu ciimlelere bakildiginda sadece kanunla
diizenlenecegi belirtilen konularda ve kanunla agik bir diizenleme iceren konularda
CBK’lerin ¢ikarilamayacagl yoniindedir. Sadece kanunla diizenlenecegi belirtilen
konular, Anayasada ¢ok az bir kismi kapsamaktadir. Ancak “kanunla diizenlenir”
seklinde ifade igeren konular1 da bu kisma dahil etti§imizde bu madde daha anlaml
bir hal almaktadir. Bu yiizden Anayasada bu sekilde belirtilen konularda CBK’lerin
c¢ikarilmayacagi varsayilmalidir. Dordiincii climleye bakacak olursak, kanunla agik
bir diizenleme igeren konular sinirlamasindan ¢ikarilan sonug; her ne kadar yiiriitme
asli yetkilerle donatilip, yetkilerinin siirlar1 genisletilmis olsa da hukuk devletinin
geregi olarak diizenleme yetkisinin gercek sahibi “yasamanin genelligi ilkesi’nden
hareketle yasama organidir. Kanaatimizce Anayasa koyucu burada, yiiriitmenin
diizenleme yetkisine yerinde bir sinir ¢izmistir.

Anayasanin 104/17. maddesinin son ciimlesine bakildiginda ise, CBK’ler ile

diizenleme iceren bir konunun daha sonra kanunla diizenlenmesi halinde
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kararnamenin hiikmiinii yitirecegine yoneliktir. Ancak burada hiikiimsiizliigiin ne
sekilde belirlenecegine yonelik bir diizenleme bulunmamaktadir. Burada Anayasanin
ek bir diizenlemeye ihtiyac1 oldugu diisiincesindeyiz. Zira Anayasa Mahkemesinin
hiikiimstiizliiglin tespitine yonelik bir islevi s6z konusu olmadigindan hiikiimstizligii
belirleyecek bir mekanizma bulunmamaktadir. Olagan dénem CBK’lerine yonelik
olarak Anayasanin 104/17. maddesi yukarida anlatildigi sekilde genel nitelikte
diizenlemeler icermektedir.

Olagan donem CBK'’lerinin, hukuki statiisiinii ve hiyerarsideki yerini,
Anayasanin 104/17. maddesindeki diizenlemeler 1s1g8inda belirlemek gerekmektedir.
Olagan donemlerde ¢ikarilan CBK’lerin  hukuki statiisii  ve ”normlar
hiyerarsisi’ndeki yeri acisindan doktrinde bir¢ok farkli goriis ortaya atilmaktadir ve
bu tartigmalar halen dahi varligini siirdiirmektedir. Olagan donem CBK’leri
acisindan Anayasada ayrintili diizenlemeler yer almakta ve olagan donemlerde
cikarilan CBK’lerin, diizenleyebilecekleri ve diizenleyemeyecekleri alanlar yukarida
da anlattigimiz gibi Anayasada acik bir sekilde belirtilmistir. Hukuki ag¢idan hangi
hiyerarsiye tabi oldugunu saptayabilmek adina 6ncelikle olagan dénem CBK ’lerinin,
Anayasada diizenlendikleri maddeleri irdelemek gerekmektedir. Anayasal diizlemde,
her ne kadar kanunlar tarafindan diizenlenemeyecek belirli bir takim alanlar
diizenleme yetkisi verilmis ise de Kanunlar1 degistirememesi ve kanunlarla etkisiz
hale getirilebilir bir durumda olmasimi g6z Oniline almak gerekmektedir. Bu
minvalde, olagan donemlerde c¢ikarilan CBK’ler agisindan kanun hiikmiinde
sonucuna ulasan yazarlarimiz olsa da biz bu kanaatte degiliz. Zira bir normun
kanunlarla esit diizeyde oldugu savina ulasabilmek i¢in kanunlarla silahlarinin esit
olmas1 gerekmektedir. Kanunlar tarafindan degistirilip etkisiz hale getirilebilen bir
normun kanunlara aym1 diizeyde oldugunu savunmak hukuk sistematigi ve hukuk
disiplinini zedeler niteliktedir. Olagan dénemlerde ¢ikarilan CBK’lerin hiyerarsideki
yeri ile ilgili olarak yapilabilecek en iyimser yorum; kanunlara yakin ancak
kanunlarla es diizeyde olmadigi, seklinde olacaktir.

Olaganiistii donemlerde ¢ikarilan CBK’lerin, “normlar hiyerarsisi’ndeki yeri
acisindan durum, olagan donemlerde c¢ikarilan CBK’lerin durumundan farklidir.
Anayasada acikca yazdig: lizere bu normlar zaten “kanun hiikmiinde”dir. Anayasada
bdyle bir hiikiim olmasa dahi, Anayasada diizenlendigi diger maddeler 1s181ndan bu

sonuca ulagmak miimkiindiir. Doktrinde Goézler, bu kararnameler i¢in “olaganiistii
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hal kanun hiikmiinde Cumhurbaskanligi kararnameleri” ismini kullanmaktadir. Bu
kararnameler c¢ikarilma zamani agisindan bir simirlamaya tabi tutulmustur.
Diizenleyebildikleri alanlar agisindan da belirli sinirlamalar mevcuttur. Ancak bu
sinirlamalar, “gekirdek alan” diye tabir ettigimiz alanlara dokunamama Ve
“uluslararas1 andlasmalara aykiri olmama” kriterlerinden ibarettir. Yani biiyiik
Olciide, diizenleme serbestisine haiz normlardir.

Yargisal denetimleri a¢isindan bakildiginda; olagan donem CBK’leri Anayasa
Mahkemesinin denetimine tabidir. Her ne kadar doktrinde idari nitelikte islem
olduklarindan hareketle yargisal denetimlerinin Danistay tarafindan yapilmasi
yoniinde farkli goriisler olsa da Anayasa Mahkemesi eski sistemdeki KHK’lere
benzer sekilde yargisal denetimlerini yerine getirmektedir. Danistay tarafindan
yapilmasina yonelik goriislerin bir kismina 6zellikle Gozler tarafindan getirilen yedi
maddelik gerekcelere®* katilsak da Anaysa Mahkemesinin bu diizenleyici islemler
acisindan bir hayli tecriibeye sahip oldugu da yadsinamaz bir gergektir.

Bu acidan bakildiginda yiiriitme organina daha Once verilen diizenleme
yetkisinin tiirevselligi, 2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi neticesinde ve bu
degisiklikle birlikte iistliin yetkilerle donatilan ve yiiriitme organinin diizenleyici
islemlerinin basinda gelen CBK’ler sayesinde biiylik Olgiide asli bir nitelige
kavusmustur. Bu kararnamelere verilen ilk el diizenleme yetkisinin ve diizenleme
alanlarinin  genigliginin yasama- Yiirlitme organlar1 arasinda mevcut bulunan
“kuvvetler ayriligi ilkesi”’ne zarar getirmeyecek nitelikte ve bununla beraber
Anayasada bulunan baz1 hiikiimlerin Anayasa koyucu tarafindan agikliga
kavusturulmaya ihtiyaci oldugu kuskusuzdur.

Genel olarak bu g¢alisma siireci igerisinde, yiirlitme organin diizenleyici
islemlerinin niteligi, 2017 yili Anayasa degisikliklerinin neticeleri, yeni hiikiimet
sistematiginin igerigi, kamu politikalarinin olusturulmasinda yasanmis olan
degisiklikler, yasama ve yiiriitme baglaminda iliskilerine bakilarak baskanlik sistemi
ile karsilagtirmasi1 yapilmis ve bu diizenlemeler neticesinde Uygulama araci olarak
hayatimiza giren CBK’lerin, hukuki statiileri anlatilmaya calisilmis ve normlar
hiyerarsisinde bulunduklari konumlar tartisilmistir. Daha sonrasinda ise hala
tizerinde tartismalarin siirdiigli yargisal agidan denetimlerinin hangi yargi orgam

tarafindan, nasil ve hangi dogrultuda yapilacagi detayli olarak incelenmistir.

31 Ayrintili bilgi i¢in bkz. GOZLER; Tiirk Anayasa Hukuku, 2019, 5.1102- 1104.
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