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Article Info

Makalede 2018 yilinda yirlrlige giren Anayasa degisiklikleri ile Anayasada yerini
almis bulunan cumhurbaskanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yeri inceleme
konusu yapiimaktadir. Anayasal hikimler ile yiriitme organina asli diizenleme yetkisi
ve Anayasada agikca diizenlenen bazi konu alanlarinda da yiriitmeye minhasir yetki
taninmistir.  Cumhurbaskanhgl  kararnamesinin - normlar  hiyerarsisindeki  yerini
belirleyecek olan, kanun ile iliskisidir. Kelsen’in kavramlastirmasi esas alindiginda,
normlar arasindaki Ustiinliik siralamasinda bir normun Gst norm olarak kabulii igin alt
normun konulma usuliinii ve/veya igerigini belirlemesi gerekir. ilgili hikiimler esas
alindiginda, kanun bir ist norm olarak cumhurbaskanligi kararnamesinin ortaya konulma
usullini ve/veya igerigini belirlememektedir. Asli diizenleme yetkisinin araci olarak
cumhurbaskanh@ kararnamesi dayanagini dogrudan Anayasadan alarak, dizenledigi
konuya iliskin ilk elden kural koymakta ve bu nedenle kanundan bagimsiz olarak maddi
bakimindan bir kural islem seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Buna karsilik, Anayasanin
104/17. maddesinde yer alan kurallar, kanun ve cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda
bir asthk 0stlik iliskisi kuran kurallar olarak degil, catisma kurallari olarak
nitelendirilebilir. Bu saptamalar sonucunda, cumhurbaskanligi kararnamesinin normlar
hiyerarsisinde kanuna esit bir norm olarak yer aldigi sonucuna ulasiimistir.
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This article investigates the place of presidential decree in the hierarchy of norms, which
has inserted into the Constitution by amendments that came into force in 2018. With the
constitutional amendments, the executive body has been granted primary regulatory
power and exclusive power on the matters that are explicitly regulated by the
Constitution. What will determine the place of presidential decree in the hierarchy of
norms is its relation with law. According to Kelsen's conceptualization of a hierarchical
structure of norms, the recognition of a norm as superior requires the determination of
the enforcement procedure and/or the content of sub-norm. Considering the relevant
provisions, law does not specify the enforcement procedure and/or the content of
presidential decree as superior norm. By deriving directly from the Constitution,
presidential decree, as an instrument of primary regulatory power, first handedly
enforces a norm regarding the matter it regulates and thus, it comes out substantively in
the form of a norm act independent of law. On the other hand, the rules contained in
Article 104/17 of the Constitution can be defined as conflicts rules, not as rules
establishing a superior-subordinate relationship between law and presidential decree.
Therefore, it can be concluded that presidential decree ranks as a norm equivalent to law
in the hierarchy of norms.
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l. GIRIS

Kural koyma ve dizenleme kamu hukuku ogretisinde genel olarak ayni anlamda
kullanilir. Her ikisi ile de bir konuya iliskin genel, soyut ve strekli nitelikte kural (norm) koyma
faaliyeti anlasilir.* Bununla birlikte, diizenleme sézciigii, mevcut olanin derlenip toplanmasi, bir
araya getirilmesi seklinde bir karsiliga da denk dustiginden, kural koyma sézcgunin, devletin
bir konuya ya da alana iliskin genel, soyut ve strekli nitelikte norm koyma faaliyetini anlatmasi
bakimindan daha elverisli bir icerik tasidigi gérisii de ileri stiriilmektedir.” Buna karsihk, Tirk
idare hukukunda, idarenin genel, soyut ve sirekli norm koyma yetkisi ve faaliyetinin,
“dizenleme yetkisi ve diizenleme faaliyeti” ve bu yetkinin kullanimi sonucu ortaya cikan
islemlerin de “dizenleyici islemler” olarak yerlesik bir kullaniminin oldugu saptanabilir.
Devletin normatif faaliyeti, yasama organi tarafindan kanunlarla ve yiriitme organi ve idare
tarafindan duizenleyici nitelikteki idari islemlerle yerine getirildiginden, idare hukukunda
dizenleme yetkisi ve dizenleyici islemler ile yasama organi tarafindan yasama islemi ile
(kanunla) yapilan “dizenleme” degil, yiritme organi ve idari organ ve makamlarca yapilan
“diizenleme” anlasilir.?® idarenin diizenleme yetkisini kullanmasinin sonucu olarak, “genel,
nesnel, birel olmayan, tilkenmez kural-islemler niteliginde” idari islemler ortaya cikar.*

Devletin islemlerini, bu islemlerin hukuk diizeninde meydana getirdikleri sonuca gore
siniflandiran maddi olgiite gore, genel, soyut ve sirekli olma nitelikleri ile ortaya cikan
diizenleyici islemler, yasama organi tarafindan yapilan yasama islemi ile (kanun) ayni nitelikleri
tasidig icin birer idari islem degil, yasama islemidirler.> Buna gére, hukuk diizeninde
dogurduklari sonuca gore devlet islemleri (¢ tire ayrilmakta; genel, kisilik disi ve soyut bir
kural iceren ve objektif hukukta yeni bir kural koyan, mevcut bir kuralda degisiklik yapan ya da
mevcut bir kurali kaldiran islemler kural islemler (kaide tasarruf); kural islemlerin belirli bir kisi
ya da olaya uygulanmasi ile ortaya ¢ikan islemler sart islemler ve Kisileri 6zel, somut ve hukuk
diinyasinda daha 6nce mevcut olmayan bir hukuki durum igine sokan islemler siibjektif (6znel)
islemler olarak adlandiriimaktadir.’ Bu nedenle genel, soyut ve herkes icin gegerli nitelikte kural
koyan islemler, devletin hangi organi tarafindan yapilirsa yapilsin yasama islevinin bir parcasi
ya da maddi anlamda yasama islemi sayilmaktadir.” Yasama islevi genel, soyut ve siirekli
nitelikte kural koyma, yirutme islevi ise soyut kurallari somut kisi ya da durumlara uygulama
olarak birbirinden ayrildigi icin idarenin maddi anlamda yasama islemi niteliginde olan
diizenleyici islem yapmasi, hukuk diizeninde ancak istisnai bir durum olarak ve bir anayasal
diizenlemenin varhgr halinde kendine yer bulabilir.®

! Duran’a gore, diizenleme kavrami, hiikim, kural, kaide anlaminda kullanildigi gibi, yasama, tanzim, tertip etme
anlamlarinda da kullanilmaktadir. DURAN, Liitfi: “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?” (Diizenleme Yetkisi),
idare Hukuku ve ilimleri Dergisi, Y.4, S.1-3, 1983, s.34. Kelsen ekoliinde ise “norm”, emir verme, izin verme ve
yetkilendirme seklindeki igerigi ile sadece genel, soyut ve kisilik disi islemlerin degil, birel islem ve sézlesmelerin
icerigini de (anlami) ifade eder. GOZLER, Kemal: Hukukun Genel Teorisine Giris: Hukuk Normlarinin Gegerliligi
ve Yorumu Sorunu (Hukukun Genel Teorisine Girig), US-A Yayincilik, Ankara 1998, s.40, 109. Kelsen’e gore,
hukukun yaratiimasi ve hukukun uygulanmasi arasinda kurulan karsithk gérecelidir; ¢tinkii hukuki eylemlerin biylik
kismi hem bir hukuk yaratma, hem de bir hukuk uygulamasi niteligindedir. KELSEN, Hans: Saf Hukuk Kurami:
Hukuk Kuraminin Sorunlarina Giris, (Cev. Ertugrul Uzun), Nora Kitap, istanbul 2016, s.87. Alman hukukunu esas
alarak konuyu aciklayan Akyilmaz ise diizenleme kavramini “hukuki baglayicihgr olan bir tespit; belirli bir kisiye
yonelik hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik irade beyani ya da birbirini tamamlayan irade beyanlari” olarak
tanimlamakta ve idarenin kamu giici kullanarak, tek yanli irade aciklamasiyla yaptigi kamusal diizenlemenin genel-
soyut-kisilik disi olabilecegi gibi 6zel-somut-kisisel bir diizenleme de olabilecegini ifade etmektedir. AKYILMAZ,
Bahtiyar: idari Usul ilkeleri Isiginda idari islemin Yapilis Usulii, Yetkin Yayinlari, Ankara 2000, s.37, 40. Biz,
konunun bu boyutuna isaret etmekle yetinerek, diizenleme, kural ya da normu tikel degil genel nitelikte olan islemler
ile sinirli olarak kullanacagiz.

2 KARAHANOGULLARI, Onur: idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve idari islemler (Yargi Kararlarina Dayali
Bir inceleme), Giincellestirilmis 3. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara 2015, s.168.

3DURAN, Diizenleme Yetkisi, s.34.

4 DURAN, Diizenleme Yetkisi, s.34.

> OZBUDUN, Ergun: Tirk Anayasa Hukuku, 2017 Anayasa Degisikliklerine Gore Gozden Gegirilmis 17. Basim,
Yetkin Yayinlari, Ankara 2017, s.195.

5 ONAR, Siddik Sami: idare Hukukunun Umumi Esaslari, Hak Kitabevi, istanbul 1967, s.339-340.

" ®ZTURK, Burak: Fransiz ve Tiirk Hukukunda idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, Yetkin Yayinlari, Ankara
2009, s.77.

8 OZTURK, s.78. Bu yaklasimin Tirk hukukunda en net ifadesi Litfi Duran’in gbrislerinden izlenebilir: “Tiirk
Anayasa sisteminde ve kamu hukukunda, Devlet yetkileri ve islemleri, esas itibariyle bunlari kullanan ve yapanlarin
sifatina, yani organik ve uzvi dlcite gore degil, konularina, igeriklerine ve etkilerine, yani maddi 6lciite gore nitelenir
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Devletin fonksiyonlari ve islemlerinin maddi 6lglt uyarinca iceriklerine goére ayrimi
yerine, islemlerin bunlari yapan organa ve yapilis sekillerine gore belirlenebilecegini kabul eden
organik olcut, maddi olgltun yasama islemi ve idarenin dizenleyici islemlerini igyapilari
bakimindan birlestirdigi yerde, bu iki islem tlrind birbirinden ayirir. Yasama organinin kanun
adi altinda ve kanun seklinde yaptigi her islem kanundur ve kanun giiciine sahiptir.® Yiritme ve
idarenin yaptigi bir islem ise icerigi kanunla ayni olsa bile, kanun degildir ve kanun glcini de
tasimaz.™ Ayrima temel olusturan 6lgiit, islemler arasindaki hiyerarsi farkidir."* Hiyerarsi farki,
kanunun Gstiinligi ve idarenin kanuna tabi olmasi anlayisina dayanir.* idare, kanuni dayanak
olmaksizin faaliyette bulunamayacagi gibi, kanuna uygun bir sekilde kanunu uygulama
yukimlulagu altindadir. Bu halde, yasama organi ve yiriitme arasinda, bu iki organin yerine
getirdikleri fonksiyonlar arasinda ve fonksiyonlarin yerine getirilmesinin sonucu olarak ortaya
¢ikan islemler arasinda bir esitsizlik iliskisi ve hiyerarsi farki vardir ve bu farklilik, fonksiyon ve
islemlerin birbirinden ayrilmasinda kullanilan bir 6lcit olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu yazinin
konusu, organik Olglt tarafindan yapilan ayrimin dayandigi onclllerin tersine, Anayasa’da
yurttmeye asli (ilk elden) kural koyma yetkisinin tanindigi ve diizenleme alanindaki konular
bakimindan yiritmeye mahfuz bir alan yaratildigi bir sistemde, yasama islemi (kanun) ile
yurttmenin bir islemi olarak cumhurbaskanhgi kararnamesi arasindaki hiyerarsik iliskinin
niteligidir.

21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanununun (RG:
11.02.2017/29976) ilgili hukimlerinin 9 Temmuz 2018 tarihinde yurirlige girmesi ile birlikte,
1982 Anayasasinda yeni bir islem tir olarak “cumhurbaskanliyi kararnamesi’ne yer
verilmistir. 1982 Anayasasinin degisiklik 6ncesi milga 107. maddesinde “Cumhurbaskanhgi
Genel Sekreterliginin  kurulusu, teskilat ve calisma esaslari, personel atama islemleri
Cumhurbaskanhgl kararnamesi ile dizenlenir” hikmi nedeniyle “cumhurbaskanligi
kararnamesi” terimi, Anayasa’da ilk kez yer aliyor olmasa da degisiklik sonrasi diizenlemelerde
yer aldigi bigimiyle éncekinden farkl ve yeni bir islem tlirli ortaya ¢ikmis bulunmaktadir.

Anayasanin cumhurbaskanh@i kararnamesi ile ilgili hiikiimleri ii¢ gruba ayrilabilir: ilki,
cumhurbaskanligi  kararnamesinin &zellikle yetki unsuru ve konu bakimindan kapsaminin
duzenlendigi 104. maddedir. 104/17’ye gore, ‘“Cumhurbaskani, yurutme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi cikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci bolimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dérdinci bolimde yer
alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle dizenlenemez. Anayasada
minhasiran kanunla dizenlenmesi 6ngorilen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi
cikarilamaz. Kanunda acikga dizenlenen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi
cikarilamaz. Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile kanunlarda farkh hikimler bulunmasi halinde,
kanun hikimleri uygulanir. Tirkiye Buyik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanh@ kararnamesi hiikimstiz hale gelir.”

Ikinci grupta yer alan hiikimler, belirli konularin cumhurbagkanhgi kararnamesi ile
dizenlenecegini iceren hikkiimlerdir. Bunlar;

104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, goérevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iliskin usul ve esaslari Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler.”

106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenlenir.”

108/4: “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, Uyelerinin gorev suresi ve diger 6zluk
isleri, Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenlenir.”

118/6: “Milli  Guvenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri
Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenlenir.”

ve ayrilir. Bu itibarla yasama yetkisi, genel olarak yalniz kanun yapma anlamina gelmeyip, tim kural koyma giiciini
kapsar.” DURAN, Litfi: idare Hukuku Ders Notlari, iUHF Yayinlari, istanbul 1982, s.388. Bu nedenle, Duran,
idarenin diizenleyici islemlerinin, ilgili Anayasal hikimler uyarinca kullanilan “ayrik ve 6zel bir yetkinin sonucu
olarak” ele alinabilecegini ifade etmektedir. DURAN, idare Hukuku, s.390.

°® OZBUDUN, s.196.

' 5ZBUDUN, s.196.

1 GZBUDUN, 5.197; GOZLER, Kemal: Tiirk Anayasa Hukuku, Ekin, Bursa 2019, s.619.

2 GZBUDUN, 5.197; OZTURK, s.94.
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123/3: “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle kurulur.”

Son olarak dcglnct grup, olaganisti hallerde cumhurbaskanhgi kararnamesi
cikarilabilecegini diizenleyen Anayasanin olaganistu hal yonetimine iliskin 119. maddesinin 6.
fikrasidir. Buna gore, “Olaganustl hallerde Cumhurbaskani, olaganusti halin gerekli kildig
konularda, 104 ncu maddenin onyedinci fikrasinin ikinci climlesinde belirtilen sinirlamalara
tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi  kararnamesi c¢ikarabilir. Kanun hikmindeki bu
kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.” Anayasa’nin 119.
maddesinde, olaganustt halin gerekli kildigi konularda cikarilacak olan cumhurbaskanligi
kararnamelerinin 104. maddede yer alan sinirlamalara bagli olmayacaginin diizenlenmis olmasi,
kararnamelerin acik olarak kanun hikminde olacaginin belirtilmis olmasi ve Anayasa
yargisinin denetim kapsami disinda birakilmasi (Anayasa, m.148/1) karsisinda olaganustu
hallerde ¢ikarilacak cumhurbaskanhi kararnameleri, digerlerinden ayri bir hukuki rejime tabi
kiinmaktadir. Bu yazida 6zel olarak belirtilmedigi surece, cumhurbaskanli§i kararnamesi ile
olagan dénemde c¢ikarilan cumhurbaskanligi kararnamesi kastedilecektir.

Il. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI: ASLI (OZERK) KURAL KOYMA
YETKISi

Dizenleme (kural koyma) yetkisinin asli nitelikte olmasi, bir konuya iliskin araya
herhangi bir islem girmeksizin dogrudan dogruya, kural koyabilme yetkisi anlamina gelir.”®
Idarenin, asli (6zerk, muhtar) diizenleme yetkisine sahip olmasi ise idari makam ve organlarin,
bir konuyu, dnceden kanunla diizenlenmis olma sarti aranmaksizin, ilk elden kural koyarak
diizenleyebilme yetkisine sahip olmasidir.** Boylesi bir durumda, idare tarafindan kullanilan
yetki, bir kanunun uygulanmasi niteliginde olmayip, kanunun olmadigi durumda kullanilan asli
nitelikte bir yetkidir.

Ozerk diizenleme yetkisi, Anayasada yasama ve yiriitme organi tarafindan
diizenlenebilecek olan konu alanlarinin belirlenmis olmasini gerektirir."> Bu belirleme, yasama
ya da ylritme alanina giren konular sayilarak ve bunlar disinda kalanlarin digerinin alanina
girdigi belirtilerek ya da her iki alanin konularinin genel olarak tanimlanmasi veya liste usuli
gosterilmesi yoluyla yapilabilir."® Ornegin, 1958 Fransiz Anayasas! ile idareye tanindigi kabul
edilen dzerk diizenleme yetkisine temel olusturan Anayasal diizenlemeler ile genel ilkeleri ya da
kurallari  kanunla belirlenmesi gereken konular sayllmakta (m.34) ve Anayasanin 37.
maddesinde, bu konular disinda kalan konularin idare tarafindan dizenlenecedi hiikme
baglanmaktadir."’

2017 Anayasa degisikliklerine kadar, 1982 Anayasasinin konuya iliskin temel ilkesi, asli
kural koyma yetkisinin yasama organina ait bir yetki olmasi (yasama yetkisinin asliligi) ve bu
ilkenin dogrudan sonucu olarak, idarenin sahip oldugu dizenleme yetkisinin turev (bagh)
niteligidir. Degisiklik 6ncesinde, Anayasanin 107. maddesinde yer alan Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterligine iliskin cumhurbaskanligi kararnamesi cikarilmasini 6ngéren diizenleme
(“Cumhurbaskanhgi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari, personel atama
islemleri Cumhurbaskanhigi kararnamesi ile diizenlenir”) ile olaganusti halin gerekli kildig
konularda kanun hikiimde kararname ¢ikarma yetkisi taniyan 121. maddenin 3. fikrasi, idareye
kanun dayanag! olmadan kullanilacak bir asli (6zerk) dizenleme yetkisi tanimakta ise de bu
dizenlemeler konu bakimindan sinirli ve istisnai nitelikte diizenlemeler  olarak
degerlendirilmistir.™®

3 OZBUDUN, s.211.

14 DURAN, Diizenleme Yetkisi, s.35.

15 DURAN, Diizenleme Yetkisi, s.35.

18 DURAN, Diizenleme Yetkisi, s.35.

Y OZTURK, s.112-113. Yazara gore, 6zerk diizenleme yetkisinin idareye bu sekilde taninmasina ek olarak, yasama
organinin diizenleyece@i konularin liste usuli sayilip, kalan konularin diizenlenmesinin yiriitme organina
birakilmasinin baska bir sonucu, devletin normatif faaliyeti bakimindan genel yetkili organinin yiiriitme organi olarak
belirlenmis olmasidir.

8 Ogretide genel degerlendirme bu sekilde olmakla birlikte, Duran, cumhurbaskanhigi kararnamesinin “...tam ve
gergek anlami ile...” 6zerk dizenleme yetkisinin bir ifadesi olarak gorilemeyecegini, ¢liinkii bu kararnamenin
cumhurbaskanhginin i¢ yapisi ve isleyisi ile ilgili kurallar igermekte olup bireyler ve topluluklar tzerinde etkili ve
gecerli olamayacagini belirtmektedir. DURAN, Diizenleme Yetkisi, s.40.
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1982 Anayasasina eklenen Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile ilgili Anayasa hikimleri
uyarinca, dizenleyecegi konu alanlari bakimdan ilk kategoriyi, 104/17. madde kapsaminda
“yiiriitme yetkisine iliskin konularda” ¢ikarilabilecek olan kararnameler olusturmaktadir. ikinci
kategori, Anayasanin 104/9, 106/son, 108/son, 118/son ve 123/3. maddeleri uyarinca, sirasiyla,
“lst kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar”, “Bakanliklarin
kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin
kurulmasi”, “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, Uyelerinin gorev suresi ve diger 6zluk
isleri”, “Milli Guvenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri” ve “kamu
tlzelkisiligi kurulmasi” konularinda cikarilacak cumhurbaskanligi kararnameleridir. Gerek
yuriitme yetkisine iliskin konularda cikarilacak olanlar, gerekse yukarida belirtilen konularda
cikarilacak olan cumhurbaskanligi  kararnameleri asli  diizenleme yetkisinin  somut
gortnumleridir. Bu kararnameler ile yirltmeye, kanuni bir dayanak olmaksizin diizenledigi
konu alanma iliskin genel ve soyut norm koyma ve ilk elden dizenleme yapma yetkisi
verilmektedir. Nitekim konuya iliskin Anayasa ve idare hukuku yazininda da genel olarak,
cumhurbaskanligi  kararnameleri  asli ~ dizenleme  yetkisinin ~ goérunimi  olarak
degerlendirilmektedir.*

Herhangi bir konu alaninda, kanuni dayanak olmaksizin genel, soyut ve gayri sahsi
nitelikte kural koyma faaliyeti anlamina gelen asli diizenleme yetkisinin yiritme organina da
taninmasinin, devletin kural koyma (normatif) faaliyeti bakimindan sonucu, asli kural koyma
yetkisinin yasama organinin tekelinden cikarilarak,” yasama organi ve yiiriitme organi arasinda
paylastiriimasidir.” Ozerk diizenleme yetkisinin varli§i durumunda, genel olarak, yiiriitmenin
asli diizenleme yetkisi, yasama yetkisi ile es diizeyde bir yetki olarak ortaya gikmaktadir.?
Gergekten, yiritmenin diizenleme yetkisi, herhangi bir kanun dayanagi olmadan ilk elden kural
koyma yetkisini icermekte ise yasama organinin Anayasaya aykiri olmamak tzere bir konuya
iliskin ilk elden kural koymasi ile yiriitme organinin yine Anayasaya aykiri olmamak tzere bir
konuya iliskin ilk elden kural koymasi arasinda herhangi bir farklilik yoktur.

Yasama ve ydritme organi arasindaki yetki paylasimina iliskin anayasal kurallar,
yluritmeye taninan asli kural koyma yetkisinin ayni zamanda minhasir bir yetki olup olmadigi
sorusuna verilecek yanit cercevesinde degerlendirilecektir.

I11. YOURUTMENIN MUNHASIR YETKI ALANI

Yasama yetkisinin genel olmasi, konu bakimindan yasama yetkisinin sinirlanmamasini,
yani Anayasaya aykiri olmamak sarti ile her konunun kanunla diizenlenebilmesini ifade eder.?
Yasama yetkisinin genelligi, ayni zamanda, ylritme organina birakilmis mahfuz bir alanin
olmadigini anlatir.?* Mahfuz alanda, yiiriitme organi yetkili, yasama organi ise yetkisizdir.?”

Anayasanin 104/17. maddesi uyarinca “yurttme yetkisine iliskin konularda” ¢ikarilacak

10 ARDICOGLU, M. Artuk: “Cumhurbagkanli§l Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, 2017/3, 2017, s.50;
GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, s.921; OZBUDUN, s.205, 251; ULGEN, Ozen: “Cumhurbagkanhg
Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, s.6; SOYLER,
Yasin: Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, Seckin, Ankara 2018, s.78. Buna karsilik,
Anayasa’nin 104. maddesinden hareketle, yiritmeye yasal dayanak olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir
diizenleme yetkisi taninmis oldugunun sdylenemeyecegi, 104. madde ile yiriitmeye birakilan alanin ¢cok dar ve sinirli
oldugu ve kanunla bir yetkilendirme gerektigi seklinde bir goriis de mevcuttur. Bu goris icin bkz., YILDIRIM,
Turan: “Cumhurbagkanhgi Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalari Dergisi,
C.23,S.2,, 2017, s.25.

2 ARDICOGLU, s.37.

2 KARAHANOGULLARI, Onur: “Kanun Hikmiinde Kararnamenin Niteligi, (Bir Oneri: Birlikte Yasama)”, (Kanun
Hikmiinde Kararnamenin), Amme Iidaresi Dergisi, C.31, S.2., 1998, s.60; KARAHANOGULLARI, Onur:
“Cumhurbagskanhg Kararnamelerinin Niteligi: Yasams!” (Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin),
http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/cbk.pdf, (Erisim Tarihi: 13.03.2019).

2 OzTURK, 5.152. Bu belirlemeyi 1958 Fransiz Anayasas! baglaminda ifade eden Oztiirk’e gore, Fransiz hukukunda
0zerk diizenleme yetkisi bu ydnde bir “izlenim dojurmakta” ise de ézerk diizenleme yetkisinin alaninin korunmasina
iliskin mekanizmalar uygulamada bu sonucu dogrulamamaktadir. Gerek 6zerk diizenleme yetkisinin alanina
midahale eden kanunlarin Anayasa Konseyi tarafindan anayasa uygunluk denetimine tabi tutulamayacagi ydniindeki
Konsey ictihadi, gerek dzerk diizenleyici islemlerin diger idari islemler gibi idari yargi denetime tabi tutularak ayni
hukuki rejime bagli olmasi nedeniyle, 6zerk diizenleme yetkisinin kanunlara aykiri olarak kullanilamayacagi
sonucuna varilmaktadir. OZTURK, s.153.

23 OZBUDUN, s.205.

* OZBUDUN, s.211.

% GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, $.915.
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olan cumhurbaskanligi kararnameleri ile 104/9, 106/son, 108/son, 118/son maddeleri uyarinca
cikarilacak cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda, diizenlenme yetkisinin asli olup olmamasi
yonunden bir farkhhk yoktur. Buna Karsilik, her iki grup kararname arasinda, yuritmeye
manhasir bir yetki taninip taninmadigr yoniunden bir ayrim yapmak mimkindir. Diger yandan,
123. maddenin 3. fikrasi, agikca kamu tizel kisiligi kurulmasini kanun veya cumhurbaskanligi
kararnamesine biraktigi icin bu ayrim icinde yer almaz.

Doktrinde, Anayasanin 104/9, 106/son, 108/son, 118/son maddelerinde siralanan
konularda, TBMM’nin kural koyamayacagi, bu diizenlemeler ile yuritme organinin diizenleme
yetkisini kullanacagi mahfuz bir alanin yaratilmis oldugu gériisiiniin yani sira;”® bu alanlarda
TBMM’nin s6z konusu konu alanlarini kanunla diizenleme yetkisinin devam ettigi goriisu de
ileri siriilmektedir.?” Ardicoglu’na gére, cumhurbaskanhgi kararnameleri ile diizenlenmesi
ongorulen alanlari yasama organina kapatan bir Anayasa normu olmadi§i gibi, ayni konuda
kanun ¢ikarilmasi durumunda da cumhurbaskanli§i kararnamesinin hikiimsiiz hale gelecegi
diizenlemesine yer verilmis olmasi karsisinda, yiritme organina mahfuz bir alanin taninmis
oldugu sonucuna ulasilamaz. Ginday’a gore, Anayasa’da kararname c¢ikarma yetkisinin
minhasir bir yetki oldugunun belirtilmemis olmasi; idarenin gdérev ve yetkilerinin kanunla
duzenlenecegini 6ngoren 123. maddesinde bir degisiklik yapiimamis olmasi ve 104/17°de yer
alan dizenlemeler nedeniyle yiritmenin yetkisi minhasir bir yetki niteliginde degildir. Tanor
ve Ylzbasioglu, séz konusu doért maddede yer alan konularin miinhasiran cumhurbaskanhgi
kararnamesiyle dizenlenecegine iliskin bir hikim olmadigi ve kanunla dizenleme yasagi
bulunmadigi gerekceleri ile yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca bu konularda yasal
diizenleme yapilabilecegini ifade etmektedirler. Ozbudun ise Anayasa metininde agik bir cevabi
olmayan bu konunun, somut bir uyusmazlik durumunda Anayasa Mahkemesi tarafindan karara
baglanacagini ifade etmektedir.?®

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina gore cumhurbaskani yiritme yetkisine iliskin
konularda cumhurbaskani kararnamesi cikarilabilir. Bu durumda yiriutme yetkisine iliskin
konularda kararname ile diizenleme yapilmasi bagdlh yetki niteliginde degildir. islemin sebep ve
konu unsurlari bakimindan cumhurbaskaninin takdir yetkisini kullanacagi bir alan vardir.
Cumhurbaskani yiritme yetkisi iginde yer alan bir konuyu kararname ile dizenleyip
diizenlememe konusunda bir degerlendirme yapma yetkisine sahip oldugu gibi, diizenleyecegi
konular1 dayandiracagi nedenler bakimindan da bir degerlendirme yapma yetkisine sahiptir.

llgili yazinda, “...yiiriitme yetkisine iliskin konular...” ibaresi, “sinirlari belirsiz... ok
genis bir alani kapsar”® ve “tartismali”® nitelikte degerlendirilmektedir. Bir yoniyle yiritme
yetkisine iliskin konular, yasama ve yargi yetkisi alaninda yer alan konulari kapsami disinda
birakirken®, diger yénilyle bu alanin sinirlarina iliskin, 104. maddenin devaminda bazi
diizenlemeler yer almaktadir: ilk olarak, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
bolimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve 6devleriyle dérdiinct bolimde yer alan siyasi
haklar ve ddevler Cumhurbaskanh@r kararnamesiyle diizenlenemez.* ikinci olarak, Anayasada
minhasiran  kanunla dizenlenmesi 6ngorilen konularda Cumhurbaskanhigi kararnamesi
cikarilamaz. Uclincii olarak, Kanunda acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig

® GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku, s.752; ULGEN, s.17; YILDIRIM, s.27.

2 ARDICOGLU, s.37-38, 44; GUNDAY, Metin: idare Hukuku, imaj, Ankara 2017, s.659; TANOR, Biilent-
YUZBASIOGLU Necmi: 1982 Anayasasina Gore Tirk Anayasa Hukuku, Beta, istanbul 2018, s.438.

26 OZBUDUN, s.251.

> ZBUDUN, s.251.

% GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.923.

¥ GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.923; ULGEN, s.27.

% Buna karsilik, sosyal ve ekonomik haklar, cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilir. Fakat, sosyal ve
ekonomik haklar alaninda yapilacak sinirlama da ancak kanunla olabilir. Temel hak ve &zgirliklerin sinirlanmasinin
hukuki rejimini dizenleyen, Anayasa’nin 13. maddesi uyarinca, sosyal ve ekonomik haklar, cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenebilir fakat sinirlandirilamaz. ARDICOGLU, s.41; GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, s.926;
ULGEN, 228 numarali dipnot; Diger yandan, bu kapsamda yer alan bazi haklara iliskin diizenlemelerde yer alan
kanun kosulu da gecerliligini devam ettirmektedir (Orn. 54/3: “Grev ve lokavtin yasaklanabilecegi veya
ertelenebilecegdi haller ve isyerleri kanunla diizenlenir). Sosyal ve ekonomik haklar alaninda kalsa bile, kanun
kosulunun arandii konularda cumhurbaskanhgi kararnamesi ile diizenleme yapilamaz. ARDICOGLU, s.39-40;
GUNDAY, s.658. Bu alanlar, miinhasir kanun alanindadir. Yani, yasama yetkisinin alanindadir; bu nedenle bu
konularin 104/17°nin gerektirdigi sekilde “ylritme yetkisine iliskin konular...” icinde de@erlendirilmesi olanakl
dedgildir.
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kararnamesi cikarilamaz. Nihayet, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli
hikiimler bulunmasi halinde, kanun hikiumleri uygulanacak ve Tirkiye Buyik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun g¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanhgi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelecektir. Bu hiikiimler s6zel bir yorum ile ylritme yetkisine iliskin konularda cikarilacak
olan kararnamelere minhasir yetkinin kullanilacagi bir alan agilmadigi anlamina gelmektedir.
Ayni sonug, 123. maddenin 3. fikrasinda yer alan “kamu tlzel Kkisiligi, kanunla veya
cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulur” diizenlemesi ve olaganistu hallerde gikarilabilecek
cumhurbaskanligi kararnameleri igin de gecerlidir. TBMM, her iki konuyu da kanunla
dizenleyebilir. Bu halde, yiritme yetkisine iliskin konular -104/17’de sayilan ve yiritmenin
kural koyamayacag! alanlar sakli kalmak (zere- yasama organi ve yiriitme organinin kural
koyma yetkisini kullanacagi ortak alandir.

Buna Karsilik, Anayasanin 104/9, 106/son, 108/son, 118/son maddelerinde yer alan
dizenlemeler ile cumhurbaskanhgi kararnamelerine mahfuz bir alan agilmaktadir. Bu
maddelerde sayilan konu alanlari, TBMM’nin kanunla kural koyma yetkisine kapatilmistir.
106/son’da yer alan “Bakanhklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi
ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi”, 108/son’da yer alan “Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, Uyelerinin gorev suresi ve diger 6zIUk isleri” ve 118/son’da yer alan “Milli
Guvenlik Kurulu Genel Sekreterligi’nin teskilati ve gorevleri cumhurbaskanhgi kararnamesi ile
dizenlenir” hikimleri, konulari bakimindan idarenin kurulusuna iliskin hikimlerdir; bu
diizenlemeler, 123. maddenin ilk fikrasinda yer alan, “idare kurulus ve gorevleriyle, ... kanunla
diizenlenir” hiikmiiniin Anayasal istisnalari olarak goriilebilir.** 104/9°da yer alan st kademe
yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin cumhurbaskanhgi kararnamesine birakilmis
olmasi ise memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri,
haklari ve yikumlulukleri, aylik 6demeleri ve diger 6zlik islerinin kanunla dizenlenecegini
6ngdren Anayasanin 128. maddenin ikinci fikrasinin istisnasini olusturmaktadir.

Hakkinda hicbir kanuni diizenleme bulunmayan bir alanda yirutmenin asli, ilk elden
diizenleme yapma yetkisine sahip kilinmasinin ve bazi konular bakimindan da yiritme organina
minhasir  yetki taninmasinin, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi bakimindan
degerlendirilmesi gerekir. Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi, 1924 Anayasasindan bu
yana, 1961 ve 1982 Anayasalarinda da yer alan bir ilkedir. Bu ilkenin devredilemeyecegini
ongordugu yetki, yurutme organinin genel, soyut, objektif ve kisilik disi hukuk kurali koyma
yetkisine sahip olmasi nedeniyle genel olarak kural koyma yetkisi degildir.** Kamu hukukunda,
yuritmenin kural koyma yetkisini, “yiritme fonksiyonu” ve “idare islevi”; “takdir yetkisi” ya
da “dlzenli idare ilkesi’nden kaynaklanan genel bir yetki niteliginde degerlendiren yaklasimlar
oldugu gibi, “ayrik ve 06zel bir yetki” niteliginde de@erlendiren gorusler de ileri strilmas;
dizenleme yetkisinin dayanagina iliskin ileri siriilen bu gorisler, yetkinin kapsamina ve
Ozellikle adsiz dizenleyici islemlere iliskin ulasilan hukuki sonuglar bakimindan farklilasmayi
beraberinde getirmisse de diizenleme yetkisinin yasama yetkisine bagli, turev niteligi genel
olarak kabul edilmistir. Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi bakimindan Ozbudun’un
ifadesiyle, “Bu madde ile yasaklanmis olan sey, her seyden dnce, kanun adi altinda veya bu adi
tasimasa bile kanunla es deferde ya da kanun gicine sahip hukuki islemler yapma yetkisinin
devredilmesidir”.* Bu noktada 1971 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile kanun hiikmiinde
kararnamelerin hukuk diizeninde yerini almasi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi ile ilgili
tartismalari beraberinde getirmis; TBMM’nin ¢ikaracagdi yetki kanunu ile Bakanlar Kuruluna
kanuna es degerde hukuki giice sahip olan KHK ¢ikarma yetkisi verilebileceginin éngorilmesi,
KHK’nin yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin bir istisnasi oldugu gortsinin ileri
siiriilmesine esas olusturmustur.®® Anayasa Mahkemesi ise 1985 yilinda verdigi bir kararda

% Bu sekilde bir istisna olarak diizenlenmedigi icin cumhurbaskanhg teskilatinin 1 sayil Cumhurbaskanhigi Teskilati
Hakkinda Cumhurbagkanhgi Kararnamesi ile diizenlenmis olmasi Anayasaya aykiridir. Ogretideki, cumhurbagkanhg
idari teskilati ve kamu kurumlari cumhurbaskanh@ kararnamelerinin mahfuz alaninda bulunmadigi icin, bu
konularin kanunla ya da cumhurbaskanlifi kararnamesi ile diizenlenebilecedi (GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku,
5.936) ya da 104. maddenin 17. fikrasi cergevesinde “kanunda diizenlenmedi@i takdirde...” cumhurbaskanlig idari
teskilatinin cumhurbaskanh§r kararnamesi ile diizenlenebilecedi (ULGEN, s.37) seklindeki gorislere katilmiyoruz.
AY m.123/1 miinhasir kanun alanidir. istisna hilkmii olmadigi siirece idarenin kurulusu TBMM tarafindan kanunla
kural koyulacak alanda yer alir.

¥ OZBUDUN, s.213.

% OZBUDUN, s.213.

% 5ZBUDUN, s.212; GOZLER, s.631. Karsl goris icin Bkz., TEZIC, Erdogan: Anayasa Hukuku, 9. Basi, Beta,
istanbul 2004, s.31.
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Bakanlar Kuruluna KHK c¢ikarma yetkisinin verilmesini yasama yetkisinin devri niteliginde
degerlendirirken,®” daha sonraki kararlarinda, aksi goriisii kabul etmistir.® Diger yandan,
Mahkeme, Anayasanin 73. ve 167. maddelerinde yetki devri ongoruldiginden bu halleri
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin istisnalari niteliginde degerlendirmistir.*

Cumhurbaskanhgi kararnamesine iliskin hikimler ile ylritmeye asli kural koyma
yetkisinin taninmis olmasi, devletin kural koyma yetkisinin yasama organi ve ylriitme organi
arasinda paylasimi anlamina gelmekte® ve kanun hiikiimlerini degistirme ya da ortadan
kaldirma seklinde bir hukuki glict icermemekle birlikte ilk elden ve dogrudan diizenleme yapan
bir ylritme islemi ortaya ¢ikmaktadir. Meclisin yiritme organina kendi yerine gecerek yasama
yetkisini  kullanmasi  konusunda yetki devretmesi durumu®* s6z konusu degildir.
Cumhurbaskanhgi kararnameleri, dogrudan ilgili Anayasa hikimleri uyarinca gikariimaktadir.
Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin, mevcut kanun hikimlerini ydrirlukten kaldirma ya da
kanun hiktumlerini degistirme seklinde bir hukuki etkisi olmamakla birlikte, dogrudan ilgili
Anayasa hiikimlerine dayanilarak yiratmenin bir alani ilk elden dizenlemesi s6z konusudur.
Baska bir ifadeyle cumhurbaskanligi kararnamesi ile dizenlenen konular, zaten, yasama
organinin diizenleme alaninda yer alan konular olmadigindan (m.104/9, m.106/11, m.108/4,
m.118/6) ya da yasama organi ile birlikte duzenleyebilecegi ortak konu alanlari icinde
oldugundan (m.104/17, m.123/3), yasama yetkisinin devri kapsaminda da yer almaz. Bununla
birlikte, kararnameye iliskin hukiumlerin, Anayasanin devredilmezlik ilkesini diizenleyen 7.
maddesinin anayasal istisnalari olarak degerlendirildigi gériisii* de mevcuttur.

Yuritmenin asli kural koyma yetkisini kullanacagi konularin bir kismi son derece genel
bir sekilde (“ylritme yetkisine iliskin konular”) belirlenmistir. Fakat bu alanda bir yandan
yasama organinin da kural koyabilecek olmasi, diger yandan kisi haklari ve siyasi haklar,
anayasada minhasiran kanunla dizenlenmesi 0Ongorilen konular ve kanunlarda agikca
diizenlenen konularin yiritme organinin kural koyma yetkisine kapal olmasi gerekgeleri ile
yuritme organinin kural koyma yetkisinin gegerli olacagi alanin son derece sinirli oldugu
sonucuna varmak olanakl degildir. Aksine, Kisi haklari ve siyasi haklar, anayasada miinhasiran
kanunla dizenlenmesi 6ngoérilen konular ve kanunlarda agikca diizenlenen konular alanina
girmemek kosulu ile yiritme organi, yiritmeye iliskin konularda kural koyma yetkisine sahip
kihinmistir. Ayni sekilde, yuritme organinin miinhasir yetki sahibi kilindigi ve sayma yoluyla
belirlenen diger konular bakimindan da (“Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin
usul ve esaslar”, “Bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi”, “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, Uyelerinin
gOrev suresi ve diger 6zluk isleri”, “Milli Guvenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevleri”) bu konular sekli olarak sayma yoluna gidildigi icin devletin kural koyma yetkisi
bakimindan yiritme organinin kural koyma yetkisinin dar bir alani kapsadigini ifade etmek
mimkiin degildir. Ozelikle miinhasir yetkinin kullanilacagdi konular bakimindan, kural koyma
yetkisinin paylasimina iliskin teknikten &te, dlzenlenecek konularin énem ve igerigi
belirleyicidir. Merkezi idarenin ana yapisini olusturan bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve vyetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi,
cumhurbagkanh§ kararnamesi ile dizenlenecektir. Ozellikle, kamu hizmetinin kurulmasi
konusunda, cumhurbaskanligi kararnamesi yaninda kanunla da kurulabilecek olan kamu tiizel
kisiligi kurulmasi disinda, TBMM’nin yetkisi kalmamistir. Baska bir 6rnekle Devlet Denetleme
Kurulu’nun gorev ve yetkilerine iliskin Anayasanin 108. maddesinde yapilan degisiklik ile
“idari sorusturma” yetkisine sahip kilinan Kurul, ilgili cumhurbaskanligi kararnamesinde de son
derece onemli yetkiler ile donatilmistir.® Bu nedenle doktrinde 104/17°de yer alan
sinirlamalardan yola ¢ikilarak, aslinda, cumhurbaskanhgi kararnamelerine oldukga sinirli bir
alanda diizenleme yetkisi taninmis oldugu seklinde ileri siiriillen gériise™ katilmak miimkiin
degildir.

% E£.1984/6, K.1985/1, k.t.11.1.1985, RG: 17.06.1985-18787.

BBy yondeki bir karar icin Bkz., E.1988/62, K.1990/3, k.t.6.2.1990, RG: RG: 12.10.1990-20663.

% E.1984/14, E.1985/7, k.t.13.06.1985, RG: 24.08.1985-18852.

0 KARAHANOGULLARI, Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin, s.2.

“ KARAHANOGULLARI, Kanun Hilkmiinde Kararnamenin, s.58.

2 Bu ydnde bir goris igin Bkz., SOYLER, s.80.

3 5 sayili Devlet Denetleme Kurulu Hakkinda Cumhurbaskanlii Kararnamesi, RG: 15.7.2018/30479.
* GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.930; ULGEN, s.33; YILDIRIM, s.24.

Yeliz SANLI ATAY 586



indnii Universitesi Hukuk Fakiltesi Dergisi — inUHFD 10(2): 579-593 (2019)

Iv. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ NORMLAR
HIYERARSISINDE KANUNUN ALTINDA YER ALDIGI GORUSU

Cumhurbaskanhgi kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin ogretide yer
alan ilk gorls, yiritmenin dizenleyici bir islemi olarak cumhurbaskanhgl kararnamesinin
kanun gucinde olmadigi ve normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer aldigi seklindeki
gorustir.”

Cumhurbaskanhgi kararnamesinin norm degeri bakimindan kanunun altinda yer aldigi
gorasunun hukuki dayanaklari, Anayasanin 104/17. maddesinde yer alan kurallardir.  Buna
gore, sahip oldugu genel yetki uyarinca, TBMM cumhurbaskanli§i kararnamesi ile diizenlenmis
bir konuda kanun cikararak, cumhurbaskanli§i kararnamesinin hikimsiz hale gelmesi
sonucuna yol acabilecedi gibi, kararname ile kanunlar arasinda farkli hikiimler bulunmasi
durumunda da kanun hikimlerinin uygulanacak olmasi, kararnamelerin normlar hiyerarsisinde
kanunun altinda konumlandiriimasinin  gerekgelerini  olusturmaktadir.® Diger yandan,
Anayasanin 119. maddesinin 6. fikrasinda oladanistl hallerde cikarilacak cumhurbaskanhgi
kararnamelerinin kanun hiikmiinde olacaginin belirtilmis olmasi da bu sonucu dogrulayan bir
diizenleme olarak anlasiimaktadir.”” Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin KHK’larin aksine,
yurdrlikteki kanun hikimlerini degistirme ve kaldirma giictine sahip olmamasi, bu sonucu
destekleyen diger bir argiimandir.”® Gézler’e gore, cumhurbaskanhidi kararnameleri kanuna
dayanmak zorunda olmamakla beraber, kanuna aykiri olamazlar.” Buna gére, cumhurbaskanlig
kararnamesi ile kanunlar arasinda farkli hikimler bulunmasi halinde, kanun hikimlerinin
uygulanacak olmasi ve TBMM’nin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, cumhurbaskanligi
kararnamesinin hiikiimstiz hale gelecek olmasi nedeniyle, cumhurbaskanhgi kararnameleri ile
kanuna uygun, kanunun cizdigi sinirlar icinde diizenleme yapilmahdir.® Bunun istisnasi ise
olaganiistii hallerde ¢ikarilan cumhurbaskanhigi kararnameleridir.>

Cumhurbaskanhgi kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanunun altinda yer alan bir
dizenleyici islem olarak kabul edilebilmesi igin kanun ve cumhurbaskanli§i kararnamesi
arasinda kanuna dayanma ve kanuna uygun olma seklinde bir iliskinin kurulabilmesi gerekir.
Ornegin, Anayasanin 104. maddesinin 18. fikrasina gére cumhurbaskani kanunlarin
uygulanmasini saglamak Ulzere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla yonetmelikler cikarabilir.
S0z konusu islem, yonetmeliktir, dizenleyici islemdir ve normlar hiyerarsisinde kanunun
altinda yer alir. Ayni sekilde, Anayasanin 124. maddesi uyarinca, gorev alanini ilgilendiren
kanun ve cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak Ulzere cumhurbaskani
yonetmelik cikarabilir. Tirev nitelikte bir islemdir. Cumhurbaskanli§i kararnamesinin asli
dizenleme yetkisinin araci olarak degerlendirilmesi, zaten bir kanun dayanak kilinarak
cikariimalari secenegini disarida birakir. Bu halde, cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna
uygun olarak kullaniimasinin gerekip gerekmedigi sorusu ortaya ¢ikmaktadir.

104. maddenin 17. fikrasina gbre, Anayasa’da munhasiran kanunla dizenlenmesi
ongorulen konular ile kanunda agikca dizenlenen konularda cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamaz. Yuriitme yetkisine iligskin konular kapsaminda olup, (temel hak ve dzgurliklerle
ilgili dlzenleme sakh kalmak (izere) bu sinirlar disinda kalan konularda cumhurbaskanhgi
kararnamesi ¢ikarilabilir. Ne Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngérulmis, ne de
kanunda agikga diizenlenmis fakat yiritme yetkisine iliskin olan bir konuda cikarilmis bir
cumhurbaskanhi§i kararnamesi soz konusu oldugunda iki olasilik @&ngérilmektedir: ilki,
Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile kanunlarda farkli hikimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimlerinin uygulanacak olmasi; ikincisi ise TBMM’nin ayni konuda kanun cikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikimsiiz hale gelecek olmasidir. Bir yandan,

“ ARDICOGLU, s.49; GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, s.914, 944; GUNDAY, s.659; OZBUDUN, s.250;
YILDIRIM, s.23.

* GUNDAY, 5.659.

“” GUNDAY, 5.659.

8 HZBUDUN, s.250-251. Bu yoniyle ve ¢ikarilacak kanun hitkmiinde kararnamenin amacini, kapsamini, ilkelerini,
kullanma stiresini ve birden fazla kararname cikarilip ¢ikarilamayacagini icermek zorunda olan bir yetki kanununa
dayanmak zorunda olmalari; Resmi Gazete’de yayimlandiklari giin TBMM’ye sunulmalari ve TBMM’nin de aynen
kabul, red ve degistirerek kabul yetkilerine sahip olmasi nedeniyle, olagan dénemde cikarilan kanun hikmiinde
kararnameler ile cumhurbaskanli§i kararnamesi birbirinden tamamen farkli iki ayri islemdir.

49 GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.913.

% GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.914.

' GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.914.
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bu diizenlemeler, yukarida da yer verildigi gibi, 104/17 uyarinca yuritme yetkisine iliskin
olarak cikarilacak cumhurbaskanligi kararnamelerinin hiyerarsik olarak kanunun altinda yer
alan dizenleyici bir islem oldugu goristine esas olusturabilir. Doktrinde de cumhurbaskanligi
kararnamesinin kanunun altinda yer alan diizenleyici bir islem oldugu gorisu, bu hikiimlerden
yola cikilarak ileri strilmektedir. Fakat bu gorisun kendi icinde tutarli olabilmesi icin 104/9,
106/11, 108/son, 118/6°de yer alan dizenlemelerdeki yetkinin minhasir yetki niteliginde kabul
edilmemesi gerekir. Nitekim bu goérisi savunan yazarlarin bir kismi, bu sonugla tutarh bir
sekilde, anilan maddelerde yer alan yetkiyi minhasir bir yetki olarak gdrmemekte® ya da en
azindan minhasir yetki taninip taninmadi§i konusunun Anayasada cevabi olmadigini ifade
ederek, Anayasa Mahkemesi kararinin belirleyici olacagini vurgulamaktadir.>®

Oysa, 104/9, 106/11, 108/4, 118/6. maddelerinde yiriitmeye miinhasir yetki tanindigi
kabul edildiginde, yasama organinin kural koyma yetkisi, bu maddelerde dizenlenen konu
alanlari bakimindan sinirlandirilmis oldugu icin ve bu konular, TBMM tarafindan kanunla
dizenlenemeyecek konular oldugundan, yasama organi ve yiritme organi kural koyma
yetkisini ayri konu alanlarinda birbiriyle baglantilh olmayacak bir sekilde kullanir hale
gelmektedirler. Nitekim Gozler, anilan maddelerde yiritmeye mahfuz alan ac¢ildigi gorisu
kabul edilecek olursa, 104/17’de yer alan hukimler ile “mahfuz alan tezini bagdastirmanin
oldukga gii¢” oldugunu vurgulayarak, “cumhurbaskanligi kararnamelerinin bir mahfuz alani
var ise, o alanda kanunlarin degil, Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin dedigi olur. Belli bir
konuda kanun ile Cumhurbaskanhgi kararnamesi catisiyor ise, bu konu, hangisinin alanina
giriyorsa, bu catismadan o galip ¢ikar. Mahfuz alanda yer alan bir konuda Cumhurbaskanhgi
kararnamesinin hilkkmii kanun hiikiimlerinden asagi degildir’” sonucuna ulasmaktadir.> Bununla
birlikte, 104/17°de “kanunda acikca duzenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamaz. Cumhurbaskanh@i kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hikdmleri uygulanir” seklinde yer alan kurallari nedeniyle ve sonug¢ olarak,
kararnamelerin kanun altinda yer aldigini ifade etmektedir.

Kanimizca, 104/9, 106/11, 108/4, 118/6. maddelerinde yiriutmeye minhasir yetki
tanindig kabul edildiginde, bu konu alanlarinda ¢ikarilan cumhurbaskanligi kararnamelerinin
kanuna esdeger islemler oldugu sonucuna varmak gerekir. Bu halde, ayni sonug, 104/17
uyarinca “yiritme yetkisine iliskin konularda” ¢ikarilacak cumhurbaskanligi kararnameleri igin
de gecerli midir ya da 104/17°de yer alan kurallarin anlami nedir? Bu soruya, cumhurbaskanhgi
kararnamesinin kanuna es deger bir islem oldugu gorisu bash@r altinda yanit arayacagiz.

V. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ KANUNA ES DEGER BIR
ISLEM OLARAK KABUL EDILMESININ DAYANAKLARI

A. Asli Dizenleme Yetkisinin Normlar Hiyerarsisi Bakimindan Sonucu

Idarenin asli diizenleme yetkisinin yasama yetkisi ile ayni diizeyde kabuli, asli
dizenleme yetkisinin kullanildigi islemlerin de kanunlarla arasinda hiyerarsik bir iliski
olmaksizin tam tersine kanunlarla es deger nitelikte islemler olacadl sonucunu® beraberinde
getirir. Nitekim Ozbudun, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi ile kanun adi altinda veya bu
adi tagsimasa bile kanunla es degerde ya da kanun gucune sahip hukuki islemler yapabilme
yetkisinin devrinin yasaklandigini ve bir dizenleyici islem ile mevcut kanun hikimleri
degistirebiliyor ya da yurirlukten kaldirilabiliyorsa bu islemin kanun niteliginde ve giiclinde
olacagini vurguladiktan sonra, “Bir dizenleyici islem, mevcut kanun hikiimlerini degistirmemek
ve ortadan kaldirmamakla birlikte, hakkinda hi¢bir kanuni dizenleme bulunmayan bir alanda
asli, yani ilke elden ya da dogrudan diizenleme yapiyorsa, boyle bir islemin de, yukarida
aciklanan idarenin tirevselligi ilkesi geregince, kanun niteliginde sayilmasi gerekir’ sonucunu
ifade etmektedir.®® Ulgen ise, Ozbudun’un bu degerlendirmesinden hareketleolagan dénem
cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanun hiikminde olmamakla beraber asli yetki kullanimi
bakimindan kanuna esdeger islemler niteliginde kabul edilebilecegini ifade etmekle birlikte,
bunu, cumhurbaskanli§i kararnamelerinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesine

2 ARDICOGLU, 5.38-38; GUNDAY, 5.659.
% HZBUDUN, s.251.

* GOZLER, Tirk Anayasa Hukuku, 5.933.
% HZTURK, s.152.

% $ZBUDUN, s.213.
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birakilmis  olmasinin  gerekgesi  baglaminda  vurgulamaktadir.”” Bu  kapsamda
degerlendirilebilecek bir diger goriise gore ise cumhurbaskanligi kararnameleri ile dogrudan
Anayasa’dan yetki alinarak diizenleme yapilabilmesi sonucu, yasama yetkisi, TBMM ve
Cumhurbagkani arasinda paylasiimis olmakta®® ve cumhurbaskani kanun giiciinde diizenleme
yapabilmektedir.® Fakat bu gérise gére de hukuki niteligi “kanun giiciinde” olan
cumhurbaskanhi§i kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri, kanunun alt diizeyidir.®

Ne var ki idarenin asli diizenleme yetkisine sahip olmasinin, yetkinin minhasir nitelikte
olmasini da zorunlu olarak beraberinde getirmedigini goérdik. Acaba, idarenin asli diizenleme
yetkisinin yasama yetkisi ile es diizeyde ve her iki yetkinin somut goriiniimleri olarak ortaya
cikacak islemlerin de norm degeri bakimindan es deger islemler olarak kabull igin idarenin asli
diizenleme yetkisinin ayni zamanda minhasir bir yetki mi olmasi gerekir? Baska bir ifadeyle,
104/17 uyarinca ydritme yetkisine iliskin konularda cikarilacak cumhurbaskanhgi
kararnameleri de asli diizenleme yetkisi kullanilarak cikarilmalari nedeniyle kanuna esdeger
nitelikte islemler olarak gorulebilir mi? Egder, 104/17°de kanun ve cumhurbaskanhgi
kararnameleri arasindaki iliskiye iliskin dogrudan hiikiimler bulunmasa idi, bdyle bir ¢ikarimda
kolaylikla bulunulabilirdi. Bu durumda konu farkl acilardan tartismaya acilabilir.

Ilk olarak, eder mahfuz alan gorisii kabul edilecek olursa, cumhurbaskanhg
kararnamelerinin norm degeri bakimindan iki ayri gorus ileri surulebilir: Birinci gors,
104/17°de dizenlenen cumhurbaskanhgi kararnamesi ile 104/9, 106/11, 108/son, 118/6’de
dizenlenen cumhurbaskanligi kararnamelerinin, norm degeri bakimindan, olagan dénemde
cikarilan cumhurbaskanhg kararnamelerinin iki ayri alt tirtnd olusturduklari seklinde olabilir.
Ilki, norm degeri bakimindan kanunun altinda yer alirken, ikinci grupta yer alan
cumhurbaskanligi kararnameleri, yani minhasir yetkinin kullanimi sonucu ortaya c¢ikanlar,
kanuna es degerde islemlerdir. Doktrinde ileri siiriilen gériisler arasinda, Ulgen, olagan donem-
olaganuistl donem farkinin yani sira, yiritmeye mahfuz bir diizenleme yetkisi veren hikiimler
nedeniyle, asli nitelikteki cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda hukuki rejim farki oldugunu
vurgulamakta®, 104/17°de yer alan her bir sinirlamayi, miinhasir yetkinin kullanildig
kararnameler bakimindan ayri ayri degerlendirerek, minhasiran cumhurbaskanligi
kararnamesiyle dizenlenmesini 6ngorilen konularin kanunla dizenlenmesi ve kanun ile
cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda bir catisma olmasi halinde bu catismanin kanuna
listiinliik verilerek ¢éziilmesinin olanakl olmadigini ifade etmektedir.*®? Yazar tarafindan agikca
ifade edilmemis olsa da ulasilan bu sonug, dolayli olarak, 104/17 uyarinca cikarilan
cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanun alti diizeyde, miinhasir yetki kapsaminda olanlarin
ise kanunla es deger nitelikte degerlendirilmesi sonucunu dogurmaktadir.

B. 104/17’de Yer Alan Kurallarin Catisma Kurallari Olarak Degerlendirilmesi

Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin norm degeri bakimindan ileri surilen ikinci gorus,
cumhurbaskanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanuna es deger nitelikte bir islem
oldugu seklindedir. Ogretide, Karahanogullari, cumhurbaskanhgi kararnamelerini “yasa
benzeri” ya da *“yasamsi” olarak adlandirmakta (quasi satatute) ve kararnameler ile yasa ile es
kural koyma yetkisinin kullanildigini ifade etmektedir.®* Buna gore, 104/17°de éngoriilen
sinirlamalar, “bir gii¢ sinirlamasi degil, konu ya da alan sinirlamasidir”:* Gerek vyiiriitme
yetkisine iliskin cikarilan cumhurbaskanhgi kararnameleri, gerek olaganisti hal déneminde
cikarilan cumhurbaskanhgi kararnameleri, gerekse mahfuz alanlarda cikarilan cumhurbaskanligi
kararnameleri ile ilk elden, asli kural koyma yetkisi kullanilmakta ve bu alanda kararnameler,
normlar hiyerarsisinde kanuna es degerde bir islem olarak yer almaktadir.

Bu durumda, 104/17°de yer alan ve yukarida yer verildigi Uzere, cumhurbaskanligi
kararnamelerinin kanun altinda yer aldigi gorisiune dayanak olusturan kurallarin, normlar
hiyerarsisinde es de§er nitelikte olan iki islem arasinda, ortaya ¢ikmasi muhtemel catisma

S ULGEN, s.7.

*® SOYLER, s.80.

¥ SOYLER, s.79.

0 SOYLER; s.164.

2 ULGEN, s.5.

8 ULGEN, s.20.

& KARAHANOGULLARI, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin, s.1.
% KARAHANOGULLARI, Cumhurbagskanhgi Kararnamelerinin, s.2.
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durumunu ortadan kaldirmaya yonelik usuli hiikiimler olarak degerlendirilmesi sonucu ortaya
cikmaktadir. Kanunun acikca dizenledigi konularda cumhurbaskanhgi kararnamesi
cikarilamayacak, kanun ile cumhurbaskanh@r kararnamesi hikimleri arasinda farklilik olmasi
halinde kanun huktumleri uygulanacak ve TBMM tarafindan ayni konuda kanun ¢ikarilmasi
durumunda cumhurbaskanligi kararnamesi hikimsiz hale gelecektir. Bu kurallarin birer
catisma kurali olarak degerlendirilmesi, zaten norm degeri esit iki kural oldugunu varsayar.
104/17°de *“aykirthk” yerine, “farklilik” sozcugi kullaniimakla, ancak es diizey normlar
arasinda s6z konusu olabilecek bir catismanin ortadan kaldirilmasina iliskin kurallar
konulmaktadir.*> Kanun ve cumhurbaskanhi§i kararnamesi hiikiimleri arasinda farklilik olmasi
durumunda, cumhurbaskanhgi kararnamesi yurirliikte kalmaya devam edecek fakat kanun
huktmleri uygulanacaktir. Bu uygulama, idare tarafindan yapilabilecegdi gibi mahkemeler
tarafindan da yapilabilir.

Kamu hukukunda, benzer bir konu Anayasanin 90. maddesinin son fikrasina 2004 yilinda
eklenen “Usuliine gore yurirlige konulmus temel hak ve dzgurliklere iliskin milletlerarasi
antlasmalarla kanunlarin ayni konuda farkh hikimler igermesi nedeniyle cikabilecek
uyusmazhklarda milletlerarasi andlasma hikimleri esas alinir’” hilkmi nedeniyle giindeme
gelmistir. Uluslararasi antlasmalarin normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin ileri sirilen
goruslere® ek olarak, 2004 yilinda getirilen diizenleme nedeniyle, bu kez temel hak ve
ozgurliklere iliskin uluslararasi antlasmalarin normlar hiyerarsisi icindeki konumu farkh
gorislere konu olusturmustur. Bu gorusler arasinda, Aybay tarafindan ileri stirilen géruse gore,
90. maddeye eklenen tiimce, maddi bir hukuk kurali degil, “yasa catismasi” kuralidir®. Yasa
catismasi kurallarinin islevi, “... uyusmazhgin ¢oziime baglanmasi igin, isin 6ziine uygulanacak
“maddi” hukuk kuralinin belirlenmesini saglamaktir. Ayni konuya iliskin olarak yan yana var
olan kurallar arasinda, uygun se¢imin yapilmasini ve bdylece belirlenmis olan kuralin
uygulanmasi saglanir. Ornegin, bir davaya bakmakta olan mahkeme, ¢oziime ulasmak icin ayni
konuya iliskin farkh diizenlemeler getirmis iki kuraldan hangisini uygulamasi gerektigini, yasa
catismasi kurallari uyarinca belirler” %

Ayni sonug, cumhurbaskanligi kararnamelerine iliskin olarak 104/17°de yer alan kurallar
bakimindan kabul edilebilir. 104/17°de yer alan kurallar, kanun ve cumhurbaskanhgi
kararnamesi ile dizenlenecek alanlarin ayrimi; yiritme alanina iliskin olan ve -diger
sinirlamalar ile birlikte- kanunlar ile agikga diizenlenmemis olan konularda yiritmenin genel
dizenleme yapma yetkisi ile donatilmasi ve buna ragmen kurallar arasinda “farklihk” ortaya
¢tkmasi durumunda da kanun hikmiinin uygulanacak olmasidir. Bu halde, normlar arasinda
catisma halinde uygulanacak olan normu dizenleyen bir catisma kuralinin varhgi, normlar
arasinda hiyerarsi oldugu gortsini de disarida birakmaktadir. Diger yandan, cumhurbaskanligi
kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanuna es deger olmasinin kosulu, kanunu degistirebilme
ya da vydrirlikten kaldirabilme gicline sahip olmasi degildir. Baska bir ifadeyle,
Cumhurbaskanhg kararnamesi ile kanunun degistirilememesi ya da yurirlikten
kaldirilamamasi, normlar hiyerarsisinde kanunun altinda oldugu gorisini tek basina
destekleyecek bir argiman degildir; bu, cumhurbaskanh@i kararnamesinin, kuskusuz sekli
anlamda kanun olmadigi igin kanunlari yurirlikten kaldirma ya da degistirme gucuni
icermedigi anlamina gelir.

V1. DEGERLENDIRME VE SONUC

Bicimsel gegerlilik anlayisi (normativist pozitivizm) bakimindan,®® bir norm gegerliligini
baska bir normdan alir. Bu normlar, birbirleri ile esit diuzeyde degil, hiyerarsik bir iliski
icindedirler. Bir normun gegerliligini aldigi norm o norma gore tst norm; gegerlilik alan norm
ise gecerlilik aldi§i norma gore alt norm niteligindedir.”

Ust norm, alt normun yaratilmasi siireci ve yaratilacak normun igerigi olmak iizere iki

% KARAHANOGULLARI, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin, s.3.

% Bunun icin bkz., AYBAY, Rona: “Uluslararasi Antlasmalarin Tirk Hukukundaki Yeri”, Turkiye Barolar Birligi
Dergisi, S.70, 2017, 5.197-198.

7 AYBAY, 5.206.

% AYBAY, 5.206.

8 GOZLER, Hukukun Genel Teorisine Giris, 5.73.

" GOZLER, Hukukun Genel Teorisine Giris s.75.
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temel unsuru igerir:"* “Hukukun dinamik karakteri uyarinca, bir norm belli bir sekilde, yani
baska bir normun belirledigi bicimde yaratildidi icin ve boyle yaratildigr middetce gecerlidir ve
bu diger norm, ilk normun gegerliligini temsil eder. Baska bir normun yaratiimasini belirleyen
norm ile bu belirlemeye uygun olarak yaratiimis olan norm arasindaki iliski Ust diizey ve alt
dizey norm duzenlerini resmetmek suretiyle gorsellestirilebilir. Norm yaratmayi belirleyen
norm (st diizey, bu belirlemeye uygun bicimde yaratilan norm ise alt diizey normdur. Oyleyse
hukuk dizeni ayni dlzeydeki, yan yana duran hukuk normlarinin olusturdugu bir sistem
degildir; bilakis farkli katmanlardaki hukuk normlarinin hiyerarsik duzenlendigi bir

sistemdir”.”

Ust norm, alt normun yapilis usuliinii ya da igerigini diizenler. Ust norm bu iki unsurun
her ikisini icerebilecegi gibi, yalmz birini de icerebilir. Bu durumda, her normun yaratiima
usulli, baska bir norm (ust norm) tarafindan diizenlenmekte ve/veya tst norm alt normun
icerigini de gostermektedir.” Ornegin, anayasa hem kanunlarin yapilma usullerini, hem de ¢ogu
zaman olumsuz bicimde olmakla beraber kanunlarin igerigini de gésterir.”* Cumhurbaskanhg
kararnamesinin icerigi, asli dizenleme yetkisinin gorinimi olmasi nedeniyle, kanunlar
tarafindan degil, dodrudan anayasa hikimlerince belirlenmektedir. Cumhurbaskanhgi
kararnamesi, duzenleyici islemlerin tersine, kanunun uygulanmasi degil, Anayasanin
uygulanmasi baglaminda yer almaktadir. Kanun ve cumhurbaskanh@ kararnamesinin
gecerliliklerini aldiklari Gist norm Anayasa’dir.

Yasama yetkisinin asliligi ve genelligi ilkeleri uyarinca Anayasada diizenlenmemis bir
konunun kanunla dizenlenmesi olanaklidir. Bu cercevede, kanunla cumhurbaskanligi
kararnamesinin yapihs usulii belirlenebilir mi? Kanunlarin cumhurbaskanhgi kararnamesinin
yaratilma usullini belirleyebilir oldugu gorist tartismalidir. Doktrinde, yasama organinin,
yasama yetkisinin asliligi ve genelligi ilkeleri kapsaminda cumhurbaskanhgi kararnamesinin
cikariima usuliine iliskin birtakim diizenlemelerde bulunabilecegi gériisii ileri siriilse de™ usul,
bir idari faaliyetin hangi makam tarafindan hangi bicimde yapilacagina iliskin kurallar ™ olup
usuli diizenlemeler, islemin yetki unsuru ile de ilgili oldugundan” cumhurbaskanlig
kararnamesi bakimindan bu yonde yapilacak diizenlemeler kanunun degil, anayasal hiikiimlerin
konusu olabilir. Bununla birlikte, usul kapsaminda olup, yetki unsuru disinda kalan sekle iliskin
bazi kurallarin kanunla dizenlenebilir oldugu kabul edilecek olsa bile, cumhurbaskanligi
kararnamesinin Resmi Gazete’de yayimi, ylrlrlige girisi ve yururlige giris zamani gibi asli
sekil kurallari dogrudan Anayasa’da diizenlendiginden, kanuna konu olusturabilecek olanlarin,
tali nitelikte olan sekil kurallari olacagi dustinulebilir.

Doktrinde, cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna uygun olmak zorunda oldugu
seklindeki goruse esas olan ve 104/17°de yer alan kurallar, kanun ve cumhurbaskanhg
kararnamesi arasinda “normatif bir Gstunluk” degil, usule iliskin, catisma halinde uygulamanin
hangi kurallar esas alinarak yapilacag! yoninde hukimler olarak degerlendirilebilir. Catisma
kurallari, hukuki rejime iliskin hikiimler degildir.”® Anayasa Mahkemesi, cumhurbaskanlig
kararnamesinin anayasaya uygunluk denetimini gergeklestirirken kanunu 6l¢ii norm olarak
almayacaktir; Anayasaya uygunluk denetimi yapacaktir. Yirtutme alanina iliskin olmak kosulu
ile Anayasada minhasiran kanunla duzenlenmesi gereken konular ile kanunlarda acikca
dizenlenen konular disinda kalan konularin hem kanun hem de cumhurbaskanli§i kararnamesi
ile duzenlenebilmesi mumkin olduguna gore, farkh hikimler bulunmasi halinde kanun

"M KELSEN, s.78.

" KELSEN, s.79.

8 KEYMAN, Selahattin: Hukuka Giris ve Metodoloji, Doruk Kitap ve Yayinevi, Ankara 1981, s.43; TURHAN,
Mehmet: “Hans Kelsen’e Goére Anayasa Kavrami, Anayasanin Fonksiyonu ve Anayasa Yargisi”, Cankaya
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.3, S.1, Nisan 2018, 5.204.

" KEYMAN, s.43.

™ ULGEN, s.37.

6 BALTA, Tahsin Bekir: idare Hukukuna Giris, TODAIE, Ankara 1968/1970, s.266. Nitekim idari islemler
bakimindan “usul” islemin yetki ve sekil unsuruna, “esas” ise neden, konu ve ama¢ unsurlarina isaret eder.
GUNDAY, s.152. Akyilmaz ise, Tirk idare hukukunda idari usul kavraminin iki farkh anlamda kullanildigini ve ilk
anlaminda “yetki ve sekil unsuru”nun; ikinci anlaminda ise idari islemin icerigine yonelik iradenin olusumuna iliskin
islerin kastedildigini ifade etmektedir. AKYILMAZ, s.66.

" Ulgen tarafindan verilen ve bir kanun ile cumhurbaskanligi kararnamesinin Danistay’in gériisiine sunulmasi
yoniinde bir diizenlemenin yapilabilecegi seklindeki érnek, tam da yetki unsuru ile baglantili niteliktedir.

8 GULGEC, Yahya Berkol: Normlar Hiyerarsisi: Tiirk, Alman ve ingiliz Hukuk Sistemlerinde Kural islemlerin ve
Mahkeme Kararlarinin Hiyerarsik Giicli, On iki Levha Yayincilik, istanbul 2016, s.165.
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hikimlerinin uygulanacak olmasi, kanun ve cumhurbaskanli§i kararnamesi arasinda bir
uygunluk ve aykiri olmama iliskisinin kuruldugu anlamina gelmemektedir. Cunkl her ikisi ile
de asli kural koyma yetkisinin kullanimi s6z konusudur. 104/4’te yer alan “Cumhurbaskanhgi
kararnamesi ile kanunlarda farkli hikimler bulunmasi halinde, kanun hikimleri uygulanir”
hikma, her iki normun da ayni anda gecerli olacagini fakat hikumleri arasinda farklilik
bulunmasi halinde kanun hikiimlerinin uygulanacagini ifade etmektedir.

Diger yandan, “Turkiye Blyiuk Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanhgi  kararnamesi  hikimstiz hale gelir”  dizenlemesi,
cumhurbaskanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanunun altinda yer aldi§i gorisiine
dayanak olusturmasi bakimindan tek basina yeterli bir hikiim degildir. Cunki bir normun
gecerliligi sadece Ust konumdaki bir norm tarafindan degil, kendisine esit bir norm tarafindan da
kaybettirilebilir.79 Nitekim bu hiukim, esit bir norm olarak “sonraki kanun”un, dnceki “kanun”u
gecersiz kilmasi olarak da degerlendirilebilir. Kanun ve cumhurbaskanligi kararnamesi ile
duzenlenecek konu alanlari arasinda bir ayrima gidildiginden, 104/17°de yer alan kurallar,
yuritme yetkisine iliskin konularda cikarilan cumhurbaskanhgi kararnamesi ile kanun arasinda
catisma olmamasina yoneliktir. Oyle ki, Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
konular ile kanunla agikga diizenlenen konularda cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikariimamali;
cumhurbaskanligi kararnamesi ile dizenlenen bir konuda kanun ¢ikarilmasi durumunda ilki
hiikimsuz hale gelmeli ve farkli hikimler olmasi durumunda da kanun hikimleri
uygulanmalidir. Catisan iki norm s6z konusu oldugunda uygulamada hangisinin esas alinacagi,
uygulanan normun Gstiinligiini géstermeye yetmez.® Bu nedenle TBMM tarafindan ayni
konuda kanun ¢ikariimasi durumunda CBK’nin hilkiimsiiz hale gelecek olmasi esit normlardan
sonrakinin 6ncekini kaldirmasi kapsaminda da disunlebilir.

Kanun hikimlerinden farkli hikimler iceren bir cumhurbaskanhgi kararnamesi, iptal
yolu ile Anayasa Mahkemesi online gétirilebilir mi? Cumhurbaskanhgl kararnamesi ile
kanunlarin farkh hiikiimler icermesi, bir Anayasaya aykirilik nedeni degildir. 104/17°de agikga
cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hikimler bulunmasi halinde, kanun
hiktmleri uygulanir denilmektedir. Kanunun acgikga dizenledigi ya da Anayasada minhasir
kanun alani olarak kabul edilen bir konuda cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarilmasi
durumunda cumhurbaskanh@i kararnamesi iptal veya itiraz yolu ile Anayasa Mahkemesi 6niine
g6tardlebilir. Fakat kanun ve cumhurbaskanh@i hiikiimleri arasinda farklilik olmasi durumunda
cumhurbaskanligi kararnamesi yirirlikte kalmaya devam eder; ancak kanun hiikmi uygulanir.
T0m idari makamlar ve yargi organlari kanun hikimlerini uygulamakla yikimlidurler. Bu
halde, farkli hiikiimler igermesi durumunda cumhurbaskanhgi kararnamesinin uygulanmayacak
olmasi, cumhurbaskanhgi kararnamesinin gecerliligi ile ilgili degil, uygulanabilirlik kosulu ile
ilgilidir. Gecerlilik ya da gegersizlik sonucu, normlar arasindaki hiyerarsik iliskiye gore
belirlenir. Farkli hitkiimler iceren kanun, cumhurbaskanh@i kararnamesini gecersiz kilmamakta,
ancak somut uyusmazlik ya da olay bakimindan kanun hiikiimlerini uygulanabilir kilmaktadir.

Sonug¢ olarak, cumhurbaskanligi kararnamesi, normlar hiyerarsisinde kanuna es deger bir
islem olarak yer almaktadir. Hukuki degeri bakimindan kanun ve cumhurbaskanhg kararnamesi
birbirine esittir. Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun hikimlerinin uygulanmasi baglaminda
yer almadigindan dizenleyici islem niteliginde olmadigi gibi, bir kanuna da uygun olmak
durumunda degildir. Kanundan bagimsiz olarak, fakat maddi agidan tipki bir kanun gibi ortaya
cikan kural islem niteligindedir. Cumhurbaskaninda cisimlesen yiritme, cumhurbaskanligi
kararnamesi ile ilk elden ve Anayasada acikca diizenlenen bazi konu alanlari bakimindan
munhasiran kural koyma yetkisine sahip kilinmistir. Bu bakimdan, yiritmeye, genel nitelikte
olmamakla beraber, yasama organina esit bir kural koyma yetkisinin verilmis oldugu sonucuna
varilabilir.

" GULGEC, s.117.
8 GULGEC, s.67.
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