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Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Hukuki Niteligi
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Oz: Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi kendine 6zgii amaglara ve bu amaclart
gergeklestirmeye yonelik araglara sahiptir. Bu makalede 21/01/2017 tarihli 6771 sayili
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile Anayasaya giren
ve yéonetimsel araglardan biri olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hukuki niteligi
analiz edilecektir. Hukuk devletinde olmazsa olmaz olan hukuki giivenlik ve yargisal denetim
ilkelerinin bir geregi olarak Cumhurbaskanhig kararnamelerinin kapsami, hukuki niteligi,
Normlar hiyerarsisindeki konumu ve yargisal denetiminin belirgin olmasi gerekir. Bu
baglamda bu ¢aliymanin amaci, Cumhurbaskanligt kararnamelerinin hukuki niteligini
belirlemektir. Calismanin baska bir amact da Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Cumhurbaskanlhigi  Hiikiimet ~ Sistemine gore doktrinde ve uygulamada dogru
degerlendirilmesine, hukuk devleti ilkesine uygun olarak ele alinmasina az da olsa aciklik
getirmektir.

Anahtar Kelimeler: 6771 sayili Kanun, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi,
Cumhurbaskanligi kararnameleri, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin niteligi

Legal Character of Presidential Decrees in Turkey

Abstract: The Presidential Government System has its own unique goals and tools to
achieve these goals. It will be analyzed that legal charachter of presidential decree which is
one of the administrative tool entering the constitution dated 01.21.2017 No. 6771 Law on
the Amendment of the Constitution of the Republic of Turkey in this article. As a requirement
of the principles of legal security and judicial supervision, which are indispensable in the
state of law, the scope of the Presidential decrees, its legal nature, its position in the hierarchy
of norms and judicial supervision should be evident. In this context, the purpose of this study
is to determine the legal character of Presidential decrees. Another aim of the study is to
clarify the Presidential decrees, in accordance with the Presidential Government System, in
the doctrine and practice, and to consider them in accordance with the rule of law principle.
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l. Giris

Ulkeler kendi siyasi, tarihi, sosyal ve kiiltiirel sartlarina gére, zaman icerisinde farkli
hiikiimet sistemlerine ve bu sistemlerin gereklerine gore sekillenmektedir. Bu baglamda
Tiirkiye anayasa koyucu iradenin belirledigi ihtiyaglar1 karsilamak ve sorunlart ¢é6zmek

" Dr. Ogr. Uyesi Atatiirk Universitesi, Hukuk Fakiiltesi, Idare Hukuku Anabilim Dali (e-posta:
ozgur.temiz@atauni.edu.tr) “= ORCID ID. https://orcid.org/0000-0002-5735-2504
™) Ars. Gor. Atatiirk Universitesi, Hukuk Fakiiltesi, Idare Hukuku Anabilim Dali, (e-posta:
felemez.gunes@atauni.edu.tr) “' ORCID ID. https://orcid.org/0000-0003-1549-0834
enticate’

Bu makale arastirma ve yayin etigine uygun hazirlanmistir v !ﬂlmnm intihal incelemesinden gegirilmistir.



Ozgiir TEMIZ ATASOBED

960 N
Felemez GUNES 2020 24(2): 959-979

icin kendine 6zgili bir hiikkiimet sistemi olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemini
gelistirmisgtir.

Her hiikiimet sistemi farkli 6zelliklere ve bu dzellikleri gergeklestirmeye yonelik
yonetimsel araglara sahiptir (Turhan, 1989: 35; Gozler, 2001: 39; Tantyici, Akgiin, 2008:
148). Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde cumhurbaskanligi makaminin yetki alani
da bu sistemin kurumsal yapilanmasina uygun sekilde yeniden diizenlenmektedir. Bu
cercevede 6771 sayili Anayasa degisikligi Kanunu, mevcut Anayasadaki kanun
hilkmiinde kararname kurumunu (Goziibiiytik, Tutum, 1975; Goziibiiyiik, Tan, 2011;
Tezig, 1972; Duran, 1984; Tan, 1984; Tan, 2011; Tan, 1986; Ozbudun, 1985; Caglar,
1989; Caglar, 1991; Soyaslan, 1994; Saglam, 1984; Karahanogullari, 1997;
Aliefendioglu, 1992.) kaldirmakta, yerine Cumhurbaskanligi kararnamesini
getirmektedir. Bagka bir deyisle Cumhurbaskanligi kararnamesi yetkisi de,
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine Ozgii ydnetimsel bir ara¢ olarak ortaya
¢ikmaktadir.

1982 Anayasasinin 6771 sayili Kanun ile degisiklik metninde Cumhurbagkanina
verilen Onemli yetkilerden biri de Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilmasidir.
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi, Cumhurbagkaninin genel olarak gérev
ve yetkilerinin sayildigi Anayasanin 104. maddesinde bulunmaktadir. Buna gore,
Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
¢ikarabilir (m. 104/17). 6771 sayilh Kanun gerekcesinde, Cumhurbaskaninin genel
siyasetin ylriitilmesinde yiriitme yetkisi ile ilgili olarak ihtiyag duydugu konularda
kararname ¢ikarabilmesi 6ngoriildiigii belirtilmistir.

Cumhurbaskanligi kararnameleri, 6771 sayili Kanundan Onceki Anayasada yer
almigtir. Ancak bugiline kadar 6771 sayili Kanundan o6nceki Anayasada yer alan
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri iizerinde fazla durulmamis ve bu kararnameler ¢ok da
tartisma konusu olmamustir. Bu itibarla bu ¢alismamizda 6771 sayili Kanun ile sistemin
en onemli yonetimsel araglar1 olan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin hukuki niteligi,
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminin ruhuna ve amacma uygun olarak mevcut
Anayasamizda yer alan hiikiimlere gore degerlendirilecektir.

1. Kararname

Kararname terimi hususunda mevzuatimizda bir birlik yoktur. Kararname, gerek
diizenleyen organa gore, gerekse islevlerine gore degisik cesitleri olan ve bu isimle
¢ikarilan idari tasarruflarin genel ismidir (Tekbag, 2002: 40).

Kararname, etimolojik olarak “karar” ve “name “sozciiklerinden meydana gelir.
Gozler’e gore, kararname “yazili karar” demektir. Zira “name” kelimesi “kural” veya
“kaide” degil de “yaz1” anlamina gelir (Go6zler, 2018: 805). Bu bakimdan kararname,
belli makamlarin aldig1 kararlarin yazili sekle dokiilmiis halidir (Gozler, 2000: 4). idare
hukukunda prensip olarak idarenin biitiin iglemleri yazili oldugundan kararnamenin,
“karar” ile ayn1 anlama geldigi belirtilmistir (Go6zler, 2018: 805).
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Kararname, “Cumhurbaskaninin onayladigi hiikiimet karart”, “Bakanlar Kuruluna
verilen yetkilere dayanarak alinan karar”, “Bu karart bildiren resmi yazi” olarak
tanimlanmistir (www.tdk.gov.tr).

Giines, 1567 sayili Kanun’un getirdigi diizenleme ¢esidinden bahsederken, “bu
kanunun negrine kadar kararname deyimi, tiiziik ve yénetmeligi tekemmiil ettiren
Bakanlar Kurulu iradesini isimlendirirken bu tarihten sonra bizatihi diizenleyici iglemin
adi olmugtur.” demektedir (Giines, 1965: 186).

Onar, Reisicumhur (cumhurbagkani) kararnamelerini organik bakimindan idari
tasarruf olarak nitelendirmis, maddi bakimdan ise ikiye ayirmistir: Bir kismi kaide-
objektif tasarruf (genel diizenleyici islem), bir kismu ise siibjektif tasarruf (6znel iglem)
veya sart (kosul islem) tasarruftur. Yazara gore, bu kararnameler Cumhurbaskaninin
yetkisinde olan ve onun katilimiyla yapilan ¢esitli hukuki tasarruflardir (Onar, 1966:
399).

Idari makamlar, tiiziik ve yonetmelik disinda cesitli isimler altinda birgok islem
yapmaktadir. Doktrinde bu islemler “adsiz  diizenleyici islemler” olarak
isimlendirilmistir (Sanli Atay, 2011). Kararnamelerin de sekli agidan “adsiz diizenleyici
islemler” icerisinde yer aldig1 ifade edilmektedir.

IIL. Yiiriitme Organmimin Bir islemi Olarak Kararname

Yiiriitme organinin belli bir hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik islemlerine yiiriitme
islemi denir. Yiiriitme organinin iglemleri, tek tarafli islemler ve iki tarafli iglemler olarak
ayrilir. Tek tarafli islemler, ilgili kisinin rizasina bagli olmadan yiiriitme organinin tek
tarafli agikladigr iradesi ile olusan islemlerdir. Yiiriitmenin tek tarafli islemleri ise
“bireysel iglemler” ve “diizenleyici islemler” olarak ayrilir. Bireysel islemler, belli kisi
veya durumlara iliskin yapilan islemler iken, diizenleyici iglemler genel, soyut ve
objektif hukuk kurallarinin ihdas edildigi norm islemlerdir(Gozler, 2018: 861).

“Kararname” yiiriitme organinin islemidir. Anayasa’nin 104. maddesine gore,
yiriitme yetkisi Cumhurbagkanina aittir. Bu itibarla yiiriitme yetkisi, Cumhurbagkani
tarafindan, Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak kullanilacak ve yerine getirilecektir
(Anayasa, m. 8). Bu bakimdan Cumhurbagkaninin, ¢esitli ad ve nitelikte bireysel idari
islemleri ve genel diizenleyici islemleri olacaktir. Iste Cumhurbaskaninin bireysel ya da
genel diizenleyici nitelikteki islemlerine genel olarak kararname adi verilmektedir
(Ulgen, 2018: 6). Zira Anayasa madde 104/17’ye gore “Cumhurbaskam, yiiriitme
vetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlhigi kararnamesi c¢ikarabilir.” Climledeki
“yiiriitme yetkisine iligkin konular” ibaresi hem bireysel islemleri hem de diizenleyici
islemleri kapsar. Bu itibarla Anayasa madde 104’te kullanilan “kararname” kelimesi baz
alinarak yapilacak islemin tek bagina “bireysel islem” mi veya “diizenleyici islem” mi
oldugunu belirleyemeyiz (Yildirim, Yasin, Kaman, Ustiin, Ozdemir, Okay Tekinsoy,
2011: 599).

Uygulamada kararnameler, Bakanlar Kurulu kararnameleri, miisterek kararnameler,
kaide-kararnameler, prensip kararnameler, kanun hiikmiinde kararnameler, atama
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kararnameleri gibi birbirinden farkli sekillerde ortaya cikabilmektedir. Her ne kadar bu
islemlerin adi1 “kararname” olarak gegse de, hukuki rejimleri farklidir. Bu itibarla
ylriitmenin bireysel iglemi ve genel diizenleyici nitelikteki iglemleri de kararname olarak
ifade edilmektedir.

Yiritmenin islemleri bakimindan karar/kararname ifadeleri birbirinin yerine
gececek sekilde kullamlmistir. Ornegin, 1 numarali 18.08.1983 tarihli Cumhurbaskanlig
Genel Sekreterligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi Resmi Gazetede
“Cumhurbaskanlig karar1” bagligiyla yayimlanmistir (1983/1 Sayili CBK).

IV. Cumhurbaskanhgi kararnameleri

6771 sayili Kanunla degisiklikten dnce iilkemizde parlamenter sistem benimsendigi
i¢in Cumhurbagkanin tek basina yaptigi islemler disinda Cumhurbagkani islemleri karst
imza kuralina tabi kilinmisti (Glinday, 2017). 6771 sayili Kanunla degisiklikle Bakanlar
Kurulunun kaldirilmis olmasi ve yiiritmenin tek kisi/organdan olugmasi iizerine
kararname adi altinda yapilan farkli tiir islemlerin ¢cogu Cumhurbagkanligi kararnameleri
ad1 altinda yapilacaktir. Bu itibarla Cumhurbaskanligt kararnameleri, Anayasa’dan
dogrudan alman yetkiye dayanilarak yapilacak islem tiiriidiir (Ulgen, 2018: 5). Ancak bu
haliyle Cumhurbaskanligi kararnameleri tek bir hukuki rejimle anlagilma imkanina sahip
degildir.

Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, Cumhurbaskanina belli sinirlar dahilinde taninmis,
bu kapsamda Cumhurbagkaninin hizli karar almasini saglamak iizere yiirlitme alaninda
cikarttigi ve sorumluluk alani ile ilgili isleri yerine getirdigi kararname yetkisidir.
Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sisteminin dogal bir sonucu olarak Cumhurbagkaninin
kararname c¢ikartma yetkisi, Cumhurbagkanina yiiritme alammi diizenleme yetkisi
vermektedir. Nitekim Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde yiiriitmeyi temsil eden
Cumhurbaskanin sistemin iglemesi bakimindan yiiriitme alaninda gerekli diizenleme ve
atamalar1 yapmasi i¢in bu tiir bir yetkiye sahip olmasi gerekir. Bu yetkiyi saglayan ise
Cumhurbaskanligt kararnameleridir. Ancak uygulamada Cumhurbaskaninin bireysel
islemleri “Cumhurbaskani karar1”, diizenleyici iglemleri “Cumhurbaskani kararnamesi”
ad1 altinda yaptig1 goriilmektedir.

Cumhurbagkaninin bulundugu makama, “Cumhurbagkanligi” denir. Bu makam
tarafindan yapilan islemlere ise Cumhurbagkanligi islemleri denir. Cumhurbaskanligi
makami tek kisi tarafindan dolduruldugundan “Cumhurbagkanlig1’” yerine
“Cumbhurbagkan1” teriminin de kullanilabilecegi iddia edilmektedir (Gozler, 2018: 800).
Zira Anayasanin Ikinci Béliimiiniin I nolu bashigi da Cumhurbaskanhg degil de
Cumhurbagkani’dir.  Fakat kararnameler icin  Anayasada  “Cumhurbagkani
kararnameleri” degil de “Cumhurbaskanligi kararnameleri” terimi kullanilmistir (m.
104/17). Ayrica 1 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinin adi “Cumhurbaskanligi
Teskilati Hakkinda  Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesi”dir. Fakat 1  sayih
Cumhurbaskanligt kararnamesi igerisinde bile bu kelimenin tutarli olarak
kullanildigindan  bahsedemeyiz. Ayrica Cumhurbagkaninin bireysel islemleri,
Cumhurbagkan1  karar1 adi  altinda  yapilmaktadir.  “Cumhurbaskan1”  ve
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“Cumhurbaskanlig1” kelimeleri 6ziinde tek kisiyi/makami ifade ettiginden bu kelimeler
birbirinin yerine kullanilabilir. Her ne kadar bu terimler ayni anlama geliyorlarsa da,
tutarlilik agisindan Anayasanin kullandigi terim olan “Cumhurbagkanligr” teriminin
kullanilmasinin daha isabetli olacagini diisiinmekteyiz.

A. Cumhurbaskanhg kararnameleri kanun veya kanun giiciinde (kanun
niteliginde) olabilir mi?

6771 sayili Kanun ile degisiklikten dnceki Anayasada Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
Bakanlar Kuruluna kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebiliyordu. Bagka bir
deyisle Bakanlar Kurulunun kanun hiikmiinde kararname c¢ikarabilmesi igin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinden bir kanunla yetki almasi1 ve Bakanlar Kurulu tarafindan
cikarillacak olan kanun hiikmiinde kararnamelerin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan onaylanmasi gerekirdi. Yetki kanunu, c¢ikarilacak kanun hiikmiinde
kararnamenin amacini, kapsamini, ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi i¢inde birden
fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagini gostermekte idi (Anayasa, m. 91).

1982 Anayasasinin 7. maddesine gore “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’nindir. Bu yetki devredilemez.” Buna gore kanun ve kanun
niteliginde olan kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi yani asli diizenleme yetkisi,
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinindir. Bagka bir deyisle yasama yetkisi Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’nindir. Kanun hiikkmiinde kararname, kanun niteligindedir. Ciinkii
Bakanlar Kurulu bu konuda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan yetkilendirilmis ve
¢ikarilan kanun hiikmiinde kararnamenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan
onaylanmasi sart kosulmustur (Zabunoglu, 2012:113-115.). Ancak 6771 sayili Kanun ile
Anayasa degisikliginden onceki Anayasa ile kiyaslandiginda 6771 sayili Kanun ile
Anayasa degisikliginde Anayasanin bazi maddelerinde kanun hiikmiinde
kararnamelerin yerine gegen Cumhurbagkanligi kararnameleri igin “yetki kanunu” ve
“Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisi onay1” sartlar1 aranmamaktadir. Baska bir ifadeyle
Cumhurbaskanligi kararnameleri Bakanlar Kuruluna verilen yetki ile ¢ikarilan kanun
hitkmiindeki kararnamelerden farkli olup “yetki kanunu” ve “Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisi onay1” olmadan sadece Cumhurbaskani’nin imzasiyla ¢ikarilmaktadir.

Ayrica “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz, Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz;, Cumhurbaskanlhigi kararnamesi ile
kanunlarda farkly hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir; Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” gibi diizenlemeler kanun hitkmiinde kararnameler
bakimindan s6z konusu degildi. Bununla birlikte kanun hiikmiinde kararnamelerle
kanunlarda degisiklik yapmak, kanunu ilga etmek miimkiindii (Yidirim, 2017: 23).
Ancak Cumhurbagskanlig1 kararnameleri ile kanunlar degistirilemez, kaldirilamaz ve ilga
edilemez. Ayrica Anayasada kanun hiikmiinde kararnamelerin yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin bir istisnasi oldugu agikca ifade edilmisken (Ozbudun, 1985:
230.) Cumhurbagkanlig1 kararnameleri i¢in boyle bir durum s6z konusu degildir.
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Yasama yetkisi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne ait olup bu konuda Cumhurbagkani
i¢in bir “yetki kanunu” ile yetkilendirme s6z konusu degildir. Ciinkii hukukumuzda
yetkisizlik asil, yetkili olma istisnadir. Bu itibarla bir yetkilendirme s6z konusu
olmadik¢a Cumhurbaskani, tek basina TBMM nin yerine gecerek kanun yapamaz. Yetki
kanunu ile yetkilendirme s6z konusu olsa da “yetkiyi alan organin yapacagi islem,
yetkiyi veren organ tarafindan yapildiginda kazanilacak hukuki niteligi kazanacak” diye
bir kural mutlak sekilde isletilemez (Kuzu, 1983: 87). Zira yiiriitme organi tarafindan
alinan bir yetki kanunu ile tesis edilen kanun hitkmiinde kararnameler, Meclisin tasdik
anina kadar idari islemdir.

Ancak her ne kadar bir yetki kanunu ile yetkilendirme s6z konusu olmasa da
Anayasada agik¢a “dogrudan yetkilendirme” s6z konusudur. Bu durumda
Cumhurbaskaninin asli diizenleme yetkisi s6z konusudur. Fakat Anayasada ylirlitme
organinin “dogrudan veya yasama yetkisini kullanmakla yetkilendirilmesi” yiiriitme
organini yasama organina doniistirmeyecegi gibi yiiriitme organinin iglemlerini de
yasama islemi veya niteligine doniistiirmez.

Buradaki tartigma Cumhurbaskaninin yaptigt islemin hukuki niteliinin ne
oldugudur. Ancak sadece yukaridaki agiklamalardan yola ¢ikarak Cumhurbaskanligt
kararnamelerinin hukuki niteliginde bir belirleme yapmak zor olsa da Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan agik bir yetkilendirme s6z konusu olmadigi igin
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun veya kanun hiikkmiinde olmadiklar
sOylenebilir.

6771 sayili Kanun ile birlikte Anayasa madde 104’te “Cumhurbaskani, yiiriitme
yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir.” hikmi yer
almaktadir. Yildirnm’a gore, fikradaki, “yiiriitme yetkisine iliskin konular” smirlamasi,
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yasa giliciinde olamayacagini gostermektedir.
Ciinkii yiliriitme yetkisi, kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun
kullanilmas1 gereken bir yetkidir. Yazara gore ayrica, Anayasa degisikligiyle kanun
hiikkmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin kaldirilmasinin ve 6nceki sistemde var olan
kanun tasarisi sunma yetkisinin yeni sistemde kaldirilmis olmasi yiiriitmenin yasama
islemi yapmasinin istenmedigine isaret etmektedir. Yazar, Anayasanin 124. ve 137.
maddelerinde, tiiziik ibareleri yerine Cumhurbaskanligi kararnamesinin konulmasinin da
bu kararnamelerin diizenleyici idari islem olarak kabul edilmesinin bir yansimasi oldugu
goriisiindedir (Yildirim, 2017: 23; Ulusoy, 6).

Gozler’e gore Cumhurbagkanligi kararnameleri, 6771 sayili Anayasa Degisikligi
Kanunuyla lagvedilen kanun hiikmiinde kararnameler yerine konulan, Cumhurbagskanin
ylriitme yetkisine iliskin konularda Anayasadan dogrudan aldigi yetkiyle yaptigi
diizenleyici iglemler olup kanunlarin altinda yonetmeliklerin ise iistiinde yer alir (Gozler,
2018: 730, 804).

Eren’e gore, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi organik olarak yiiriitme, islevsel yonden
“yasama islemi” niteligindedir. Yazara gore, Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun
hilkmiinde olmasa da kendisine birakilan alanda dogrudan dogruya asli diizenleme
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yetkisi icermektedir. Bu itibarla miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular
disinda  diizenleme yapabilme yetkisi “asli diizenleme yetkisi” oldugundan
Cumhurbagkanligi kararnamesi “yasama fonksiyonu” igerir. Ancak Yazara gore
Cumhurbagkanligi kararnamesi kanun hiikmiinde olmayip normlar hiyerarsisinde
kanundan sonra gelen, idarenin diizenleyici islemleri iistiinde kabul edilen, yiiriitme
organina taninan genel diizenleyici islem tiirtidiir (Eren, 2018: 521-570).

Tung’a gore, Cumhurbaskaninin miinhasir yetki alanina giren konularda g¢ikarilan
Cumhurbaskanligi kararnameleri, kanunlar ile ayni diizeyde yer alan, genel diizenleyici
islemler olarak kabul edilebilir. Yazar’a gore, kamu tiizel kisiligi kurulmasina iliskin
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, kanunlar ile ayn1 seviyede yer alan genel diizenleyici
islemlerdir. Kanun ile diizenlenemeyen alanlarda ¢ikarilan yiirlitmeye iliskin
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, genel diizenleyici islem olup kanunlar gibi baglayici
olmasina ragmen kanunlarin altinda yonetmeliklerin {izerinde kaldirilan KHK ile tiiziik
arasinda yer alir (Tung, 2018: 219 vd.).

Soyler’e gore, Cumhurbagkanligi kararnamesi, araya herhangi bir hukuki islem
girmeksizin dogrudan Anayasa esas alinarak yiirlirliige konulabildiginden maddiyati
itibartyla asli nitelikte bir yasama islemidir. Zira Yazara gore, kanunun olmadigi yerde
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri kanun gibi hiikiim ifade eder. Kanuni diizenlemenin
devreye girdigi yerlerde her ne kadar Cumhurbagkanligi kararnameleri hiikiimsiiz kalsa
da en azindan bu asamaya kadar Cumhurbaskanlig1 kararnameleri yasama igslemi olarak
hiikiim siirer (Soyler, 2018: 150-158).

Ulgen’e gore, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, teknik olarak Anayasa’dan dogrudan
alinan yetkiye dayanilarak yapilan islem tiiriiniin adidir. Cumhurbaskanlig1 kararnamesi,
Cumhurbaskanligimin genel diizenleyici islemidir. Ancak Yazara gore Anayasa’da asli
diizenleme yetkisi kapsaminda olan Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile bireysel islem
niteligindeki kararnameler ve tiirevsel nitelikteki kararnamelerin birbirinden ayrilmasi
gerekir. Olagan donem Cumhurbagkanligi kararnameleri (Anayasa’da 6zel olarak
diizenlenen Cumhurbagkanligi kararnameleri) kanun hiikkmiinde olmamakla birlikte, asli
yetki kullanimi olmalari agisindan kanuna esdeger islem niteliginde kabul edilebilir
(Ulgen, 2018: 6-36).

Ozbudun’a gére Cumhurbagkanligi kararnameleri, kanunun altinda yer alan
diizenleyici islemlerdir (Ozbudun, 1985: 250; Iba, 2018; 245 vd; Caglayan, 2018: 313).
Fendoglu’na gore, Cumhurbagkanlig: kararnamesi kural iglem olup kanunlardan sonra
gelip yonetmeligin {izerinde yer alir (Fendoglu, 2018: 592-595). Bu bakimdan
Cumbhurbagskanlig1 kararnameleri, Cumhurbaskanin anayasadan dogrudan dogruya aldig
smirlt bir yetkiye dayanarak yaptigi, normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda
yonetmeliklerin {istiinde yer alan bir diizenleyici islemler olarak tanimlanabilir. Bu
kararname uygulamasina Rusya ve Azerbaycan 6rnek gosterilebilir. Rusya Federasyonu
Anayasasinin 90. maddesine gore, “Rusya Federasyonu Cumhurbaskan: kararname
cikarir ve emirler verir. Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninin kararname ve emirleri
Rusya Federasyonu genelinde baglayicidir. Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninin
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kararname ve emirleri Rusya Federasyonu Anayasasina ve federal kanunlara aykiri
olamaz.” Buradan hareketle Rusya Federasyonu Cumhurbaskani, kanunlara aykir
olmamak sartryla kanunlarla diizenleme yapilmayan alanlarda kararname ile diizenleme
yapabilir. Anayasanin 115. maddesine gore, “Rusya Federasyonu Hiikiimeti, Rusya
Federasyonu Anayasasina, federal kanunlara, Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninin
normatif kararnamelerine dayanarak ve onlarin yerine getirilmesi icin karar ve emirler
verir ve bunlarin yerine getirilmesini saglar. Rusya Federasyonu Hiikiimetinin karar ve
emirleri Rusya Federasyonunda baglayicidir. Rusya Federasyonu Hiikiimetinin karar ve
emirleri Rusya Federasyonu Anayasasina, federal kanunlara, Rusya Federasyonu
Cumhurbaskanminmin kararnamelerine aykiri oldugu durumlarda, Rusya Federasyonu
Cumhurbaskamint  tarafindan iptal edilebilir.” (Aleskerli,Rusya Federasyonu
Anayasas1”). Buradan hareketle Rusya Federasyonundaki normlar hiyerarsisine gore,
Cumhurbaskanligi kararnameleri kanunlarin altinda, hiikiimetin diizenleyici islemlerinin
iistiinde yer alir.

Azerbaycan  Anayasasinin  “Azerbaycan Cumhuriyeti Cumhurbaskani-
nin  Diizenlemeleri” baglikli 113. maddesine gore, “Azerbaycan Cumhuriyeti
Cumhurbagskani genel esaslari belirleyen hususlarda fermanlar, diger konular hakkinda
ise emirler verir. Azerbaycan Cumhuriyeti Cumhurbagskaninin ferman ve emirleri, bu
metinlerde bagka bir usul ongoriilmemisse yaymlandiklar: giinden itibaren yiiriirliige
girer.” “Azerbaycan Cumhuriyeti Yasama Sistemine Dahil Olan Diizenlemeler”
baslikli 148. maddesine gore,

“I.  Yasama sistemi asagidaki normatif hukuki diizenlemelerden ibarettir:
1) Anayasa;

2) Referandumla kabul edilmis diizenlemeler;

3) Kanunlar;

4) Fermanlar;

5) Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulu kararlari;

6) Merkezi yiiriitme organlarinin normatif diizenlemeleri.”

Azerbaycan’da normlar hiyerarsisini gosteren bu siralamaya gore, “ferman” olarak
nitelendirilen kararnameler kanunlarin altinda, hiikiimetin diizenleyici islemlerinin
ustlinde yer alir. Zira Azerbaycan Anayasasinin “Normatif Hukuki Diizenlemeler”
baslikli  149. maddesinin IV. fikrasina gore, “Azerbaycan Cumhuriyeti
Cumhurbaskanimin fermanlari, Azerbaycan Cumhuriyeti Anayasast ve kanunlarina
aykirt olmamalidir. Yalniz yaymmlanmis fermanlarin uygulanmasi ve yiiriitiilmesi biitiin
vatandaglar, yiiriitme organlari, tiizel kisiler igin zorunludur.” V. fikrasina gore,
“Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulunun kararlart Azerbaycan Cumhuriyeti
Anayasasina, kanunlarina ve Azerbaycan Cumhuriyeti Cumhurbaskaninin fermanlarina
aykirt  olmamaldr. Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulunun kararlar
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yaymnlandiktan sonra, vatandaslar, merkezi ve yerel yiiriitme organlari ve tiizel kisiler
icin uygulanmasi ve uyulmasi zorunludur.” (Aleskerli, “Azerbaycan Anayasasi”).

6771 sayili Kanun ile birlikte Anayasanin 104. maddesinde Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ile kanunlar arasinda bir karsilastirma yapilmis olup Cumhurbaskanlig
kararnameleri ile kanunlar ¢atisiginda kanunlarin stiinligii vurgulanmistir. Ayrica
6771 sayili Kanun ile birlikte Anayasanin 8. maddesine gore “Yiiriitme yetkisi ve gorevi,
Cumhurbagkan tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir.” hikmii geregi kanunlar zikredilip Cumhurbaskanlifi kararnameleri
zikredilmediginden kanunlarin stiinliigii kabul edilmistir. Bu durumda kanun ile
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri arasinda bir derece farkinin oldugu séylenebilir. Ancak
sorun, bu derece farkinin Cumhurbagkanligi kararnamelerini nitelendirmekte yeterli olup
olmadigidir.  Bir derece farkinin olmasi elbette tek bagina Cumhurbaskanligi
kararnamelerini nitelendirmekte yeterli degildir. Ancak yine de Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin kanun hitkmiinde olmadig1 baska bir deyisle kanunlarin altinda oldugu
sOylenebilir. Nitekim Cumhurbagkanligi kararnameleri eger kanun olsa idi “Kanunda
daha énce diizenlenen bir konuda yeniden diizenleme yapilabilir ve sonraki kanun dnceki
kanunu kaldirir ilkesi” geregi onceki kanunlari ilga edebilirdi. Ancak yeni diizenleme
ile “Cumhurbaskaniigi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde
kanun  hiikiimleri  uygulan.” hikmi  baz alindiginda  Cumhurbaskanligt
kararnamelerinin kanun ve kanun niteliginde olmadigi sdylenebilir. Ayni sekilde
“Anayasada  miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  ongoriilen  konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz, Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz;, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkly hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanwr; Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanhg:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” hiikiimleri, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
kanun giiciinde olmadigin1 gosterir.

Sonug olarak anilan maddeler tek basina g6z oniine alindiginda Cumhurbaskanligt
kararnameleri ile kanunlarin karsilastirilmast durumunda kanunlarin  {stinligii
vurgulanmustir.

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden 6nce Anayasada “Anayasanin ikinci
kisminmin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve odevleri ile
dordiincii boliimiinde yer alan siyast haklar ve édevler kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenemez.” denmektedir. Aynmi ifade 6771 sayili Kanun ile birlikte Anayasada
“Anayasanmn ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kigi
haklari ve odevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve ddevier
Cumhurbaskanligr kararnamesi ile diizenlenemez.” olarak gecmektedir (Anayasa, m.
104).

Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri ile teskilat yapist ile
merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi 6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden



Ozgiir TEMIZ ATASOBED

968 N
Felemez GUNES 2020 24(2): 959-979

once Anayasada kanun ile diizenlenirken 6771 sayili Kanun ile birlikte
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmektedir (Anayasa, m. 106).

6771 sayil1 Kanun ile Anayasa degisikliginden dnceki Anayasada Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik isleri, Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilat1 ve gorevleri kanunla diizenlenirken 6771 sayili Kanun ile
birlikte “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir.” denmektedir (Anayasa, m.108,
118).

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden oOnceki Anayasada Anayasa
Mahkemesi, “kanunlarin, kanun hiikmiinde kararnamelerin ve Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve
bireysel basvurulart karara baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan
inceler ve denetler. Ancak, olaganiistii hallerde, sikiyonetim ve savas hallerinde
¢tkarilan kanun hiikmiinde kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasaya
aykirilig iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz. ”"derken yeni 6771 sayil
Kanun ile Dbirlikte Anayasa Mahkemesi, “kanunlarin, Cumhurbaskanlg
kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas
bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel basvurular: karara baglar. Anayasa
degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan inceler ve denetler. Ancak, olaganiistii
hallerde, ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas
bakimindan Anayasaya aykirihigi iddiaswyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz.”
denmektedir (Anayasa, m.148).

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden 6nceki Anayasada “Kanunlarn,
kanun hiikmiindeki kararnamelerin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin veya
bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykirilig
iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi acabilme hakki,”
derken yeni 6771 sayili Kanun ile birlikte “Kanunlarin, Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin veya bunlarin belirli
madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriigi iddiasiyla
Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki,” denmektedir
(Anayasa, m.150).

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden oOnceki Anayasada “Anayasa
Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davast agma hakk, iptali istenen kanun, kanun
hiikmiinde kararname veya ictiiziigiin Resmi Gazetede yayimlanmasindan baslayarak
altmus giin sonra diiger.” derken 6771 sayili Kanun ile birlikte “Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davasi agma hakki, iptali istenen kanun, Cumhurbaskanhgi
kararnamesi veya ictiiziigiin Resmi Gazetede yayimlanmasindan baslayarak altmis giin
sonra diiger.” denmektedir (Anayasa, m.151).

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden onceki Anayasada “Bir davaya
bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya kanun hiikmiinde kararnamenin
hiikiimlerini Anayasaya aykiri gériirse veya taraflardan birinin ileri siirdiigii aykirilik
iddiasiin ciddi oldugu kanisina varwrsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi
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karara kadar davayr geri birakir.” derken 6771 sayili Kanun ile birlikte “Bir davaya
bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya Cumhurbaskanhg
kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykiri goriirse veya taraflardan birinin ileri
stirdiigii aykirilik iddiasimin ciddi oldugu kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu
konuda verecegi karara kadar davayr geri birakwr.” denmektedir (Anayasa, m.152).

Tim bu maddelerde kanun hiikmiinde kararnamelerin yerine Cumhurbagkanligi
kararnamesinin ge¢mesi diizenlenmektedir. Ancak tiim bu maddeler dikkate alindiginda
Cumhurbaskanligt kararnamelerinin yine de kanun hiikkmiinde veya kanun giiclinde
oldugu sdylenemez. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, ilgili alanda kanun ¢ikarilincaya
kadar kanun gibi etki gosterebilir. Hatta daha 6nce Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile
diizenlenen konu ayni sekilde kanunla diizenlense bile bu durum, Cumhurbagkanligi
kararnamelerini kanun yapmaz. Ciinkii kanun koyucunun takdirine bagli olarak bir
konunun kanun veya yiiriitme islemi ile diizenlenmesi agik¢a dngoriilebilir. Bu durumda
daha 6nce ayni konunu, kanun veya kanun niteliginde bir islem ile diizenlenmisken daha
sonra yiirlitme iglemi ile diizenlenmesi, yliriitme islemini kanun veya kanun giiciinde ve
niteliginde bir islem yapmaz.

Anayasamizin 90. maddesinin son fikrasina gore “usuliine gére yiirtirliige konulmus
milletlerarast andlasmalar kanun hiikmiindedir . Bu fikraya 7 May1s 2004 tarih ve 5170
sayili Anayasa Degisikligi Kanunuyla eklenen son ciimleye gore, “usiiliine gore
yiiriirliige konulmug temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi andlasmalarla
kanunlarmm ayni konuda farkl hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmaziiklarda
milletleraras1 andlagma hiikiimleri esas alimir”. 1982 Anayasasinda temel hak ve
hiirriyetler alanindaki milletlerarasi andlagmalar ile kanunlarin ¢atigsmasi durumunda
oncelik milletleraras1 andlasmalara verilmektedir. Baska anlatimla tercihli bir 6ncelik
sonralik iligskisi mevcuttur (Aybay, 2007:187-200). Buradan hareketle Cumhurbaskanligt
kararnameleri ile kanunlarin ¢atismasi durumunda her ne kadar tercihen oncelik
kanunlara verilmis ise de Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanun hiikmiinde ve
niteliginde olabilecekleri sdylenemez. Ciinkii Anayasamizin 90. maddesinin son
fikrasina gore usuliine gore yiirlirliige konulmus milletlerarasi andlagsmalarin kanun
hiikmiinde olduklar1 agikca belirtilmistir. Ancak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
kanun hiikmiinde ve niteliginde olabileceklerine dair herhangi bir belirleme s6z konusu
degildir. Bu da demek oluyor ki 6771 sayili Kanun ile birlikte Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin teknik anlamda kanun, kanun hiilkmiinde veya niteliginde oldugu
sOylenemez.

B. Yapilan Diizenlemenin Nitelemesi veya Icerigi

Devlet islemleri nitelikleri itibarryla yasama iglemleri, yiirlitme islemleri ve yargi
islemleri olarak ayrilir. Bu islemlerin nitelendirmesinde ise “organik 6l¢iit” ve “maddi
Olciit” kullanilir. Organik Olciite gore igerigine bakilmaksizin bir islem, hangi organ
tarafindan yapilmigsa o organa aittir. Bu 6lgiite gore, diizenleyici islemle yasa arasinda
iceriksel veya niteliksel yonden bir fark yoktur. Fark derece farkidir (Onar, 1937: 264).
“Buna gére tanzimi tasarrufile kanun yalniz formel bakimdan yani bunlar: yapan organ
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ve salahiyyet noktasindan farkhdw,; zati madde ve muhteva bakimindan birbirinin
aymidwr. Ciinkii ikisi de emperatif, umumi ve gayri miisahhas kaideler ihtiva eden birer
devlet buyrugudur.” (Basgil, 1939: 29). Buna gore igerigine bakilmaksizin yasama
organinin yaptig1 islemler yasama islemi, yliriitme organinin yaptigi islemler yiiriitme
islemi islemidir. Bu itibarla yiiriitme organi tarafindan yapilan cumhurbagkanligi
kararnameleri ylriitme islemidir. Ancak organik ol¢iit bir islemi nitelemek i¢in her
zaman olumlu netice vermez. Zira yasama organinin yaptigt her iglem yasama iglemi
olmadig1 gibi, yargi organinin da yaptigi her islem yargi islemi degildir. Bu itibarla
maddi 6lgiit kullanilmaktadir. Buna gore bir islemi nitelemek i¢in iglemi yapan organa
bakilmaz. Yapilan islem objektif, soyut ve genel nitelikte ve bir kez uygulanmakla etkisi
tiikenemeyecek nitelikte ise yasama iglemi, idari fonksiyonunun yerine getirilmesine
yonelikse idarin islem, mahkeme tarafindan bir uyusmazligi kesin olarak ¢dzmeye
yonelik ise yargi islemidir. Bu durumda ise cumhurbagkanligi kararnamelerinin yasama
islemi oldugu sdylenebilir. Buradan hareketle hem organik 6l¢iit hem de maddi 6lgiit tek
basina bir islemi nitelendirmekte yeterli degildir. Zira objektif, soyut ve genel nitelik ve
bir kez uygulanmakla etkisi tiikenmeme ozellikleri hem kanunlar hem de idarenin
diizenleyici islemleri i¢in gegerlidir. Bu itibarla objektif, soyut ve genel nitelikte ve bir
kez uygulanmakla etkisi tilkenmeyen islemler, yasama usulleri izlenerek yapilinca
kanun, aksi durumda diizenleyici iglem olur. Nitekim daha dnce bakanliklarin kurulmasi
ve kaldirilmasinda yasama usulleri izlenerek yapiliyordu ki buna yasama islemi olan
“kanun” deniliyordu, simdi ise “Cumhurbagkanligi kararnamesi” denmektedir. Bu
itibarla organik bakimdan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yiiriitme islemi olduklar
aciktir. Ancak tartigsma fonksiyonel yonden ne tiir bir iglem olduklart ile ilgilidir.

Bir islemin yasam islemi mi yiiriitme islemi mi veya yargi islemi oldugunu
nitelendirmek i¢in organik 6l¢iit ve maddi 6l¢iitli birlikte kullanmak gerekir. Buna gére
yasama organi tarafindan yasama organina &zgii usuller izlenerek yapilan iglemler
yasama iglemi, yargi organi tarafindan yargisal usuller izlenerek bir uyusmazligi kesin
olarak ¢ozmeye yonelik yapilan islemler yargt islemi, bunun diginda kalan islemler ise
yiiriitme iglemidir. Bagka bir deyisle bir islemin hukuki niteligini onu ¢ikaran organin
kendisi ve yapilis usulii belirler. Buradan hareketle Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
yiriitme islemi olduklari agiktir. Zira Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun alanina
iligkin konularda ¢ikarilsa da yiiriitme organi tarafindan ve yiiriitme organina ait usullerle
¢ikarildiklart ve bir kanunu degistiremedikleri igin fonksiyonel bakimdan yiiriitme
islemidir. Cumhurbaskanligi kararnameleri, fonksiyonel bakimdan yasama islemi
degildir. Zira Cumhurbagkanligi kararnameleri, kanun ve fonksiyonel agidan yasama
islemi niteliginde olan kanun hiikmiinde kararnameler ile ayni hukuki giice sahip
degildir.

Kanunun olmadig1 yerde asli diizenleme yetkisi igerdiginden Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kanun gibi diizenleme yapibilir, ta ki o konuda bir kanun yapilincaya
kadar. Bu durumda Cumhurbagskanligi kararnamesi hiikiimsiiz olur. Asli diizenleme
yetkisi icerdiginden Cumhurbagkanligi kararnameleri, fonksiyonel olarak yasama iglevi
niteliginde olabilecegi iddia edilmektedir (Eren, 2018: 521-570). Bir islem, fonksiyonel
olarak yasama islevi niteliginde ise, yiiriirliikteki kanun hiikiimlerini kaldirabilmeli veya
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degistirebilmelidir. Ancak Anayasada Cumhurbaskanlifi kararnamelerinin kanunlara
aykir1 olmasi halinde hiikiimsiiz olacag: ifade edilmektedir. Yasama yetkisinin “kanun
koymak, degistirmek ve kaldirmak” unsurlarimni igerdigi dikkate alindiginda yiiriirliikteki
kanun hiikiimlerini degistiremeyen veya kaldiramayan bir islem, kanun veya kanunla
ayn1 hukuki giigte olamaz (Ozbudun, 1985: 228 vd.; Tezi¢, 1972: 8 vd.; Duran, 1984: 4
vd.). Bu bakimdan Cumhurbaskanligi kararnameleri organik bakimdan yiirlitme islemi,
fonksiyonel bakimdan diizenleyici islem niteligindedir. Bu itibarla Cumhurbaskanligi
kararnamesi, hem organik bakimdan hem de fonksiyonel bakimdan yiiriitme organinin
bir idari tasarrufudur. Zira diizenleyici islem, belli kisi ve durumlara iliskin olmayip,
genel ve soyut hukuk kurallari koyan idari islemlerdir (Karahanogullari, 1998). “Burada,
yasama islemleri, yani kanunlarla ‘diizenleme’ degil, yiiriitme ve idare organ ve
makamlarinca cesitli bashklar altinda yapilan ‘tanzim etme’ sé6z konusu olup; bunlar,
birel  olmayan, genel, nesnel, tikenmez  kural-iglemler  niteliginde idari
tasarruflar halinde ortaya ¢ikmaktadir.” (Duran, 1983: 34).

C. Olagan donem cumhurbaskanh@ kararnameleri ve olaganiistii donem
cumhurbaskanhg1 kararnameleri

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden dnce 1982 Anayasasina gére “Tabii
afet ve agir ekonomik bunalim hallerinde (Anayasa, m.119)”, “Siddet olaylarinin
yayginlagsmasi ve kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi hallerinde (Anayasa, m.120)”
ve “Sikiyonetim, seferberlik ve savas hallerinde (Anayasa, m.122)” Cumhurbagkani
baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu, yurdun bir veya birden fazla bdlgesinde veya
biitiiniinde siiresi alt1 ay1 gegmemek {izere olaganiistii hal ilan edebilir. Bagka anlatimla
6771 sayil1 Kanun ile Anayasa degisikliginden dnce olaganiistii hal ilan etme yetkisi,
Cumhurbaskani baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulundaydi.

Ancak 6771 sayili Anayasa degisikligi Kanun ile birlikte Cumhurbaskani; tek basina
“savas, savasi gerektirecek bir durumun baggdstermesi, seferberlik, ayaklanma, vatan
veya Cumhuriyete karsi kuvvetli ve eylemli bir kalkisma, iilkenin ve milletin
boliinmezligini icten veya distan tehlikeye diigiiren siddet hareketlerinin yayginlasmast,
anayasal diizeni veya temel hak ve hiirriyetleri ortadan kaldirmaya yonelik yaygin siddet
hareketlerinin ortaya ¢ikmasi, siddet olaylart nedeniyle kamu diizeninin ciddi sekilde
bozulmasi, tabii afet veya tehlikeli salgin hastalik ya da agir ekonomik bunalimin ortaya
¢tkmast hallerinde yurdun tamaminda veya bir bélgesinde, siiresi alti ay1 gegmemek
tizere olaganiistii hal ilan edebilir”.

Olaganiistii hal ilan1 karari, verildigi giin Resmi Gazetede yayimlanir ve ayni giin
Tiirkiye Biiytik Millet Meclisinin onayina sunulur. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tatilde
ise derhal toplantiya ¢agirilir; Meclis gerekli gordiigii takdirde olaganiistii halin siiresini
kisaltabilir, uzatabilir veya olaganiistii hali kaldirabilir. Cumhurbagkaninin talebiyle
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi her defasinda dort ay1 gegmemek {izere siireyi uzatabilir.
Savasg hallerinde bu dort aylik siire aranmaz.

Olaganiistii hallerde Cumhurbagkani, olagantistii halin gerekli kildig1 konularda, 104.
maddenin onyedinci fikrasinin ikinci climlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin
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Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiitkmiindeki bu kararnameler Resmi
Gazetede yayimlanir, aynt giin Meclis onayina sunulur. Savas ve miicbir sebeplerle
Tirkiye Biiyilk Millet Meclisinin toplanamamasi hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal
sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri ii¢ ay igerisinde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan
Cumhurbaskanlig1r kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten kalkar (Anayasa, m.119).
Olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla, Anayasa
Mahkemesinde dava agilamaz (Anayasa, m.148).

Sonug olarak;

1. Olaganiistii hallerde, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve
ddevler de Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilir.

2. Olaganiistii hal Cumhurbagkanlig1 kararnameleri kanun hilkmiindedir. Bu itibarla
bu kararnameler, Olaganiistii Hal Kanun Hiikmiinde Cumhurbaskanligi kararnameleri
olarak ifade edilebilir.

3. Resmi Gazetede yayimlandiklari ayni giin Meclis onayina sunulan kararnameler,
savag ve miicbir sebeplerle Meclisini toplanamamasi hali hari¢ olmak iizere ii¢ ay iginde

Meclis tarafindan goriisiiliip, karara baglanmadig: takdirde kendiliginden yiiriirliikten
kalkar.

4. Olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan bu kanun hiikmiinde
kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla, Anayasa
Mahkemesinde dava agilamaz.

Buradan hareketle 6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginde Cumhurbaskanligi
kararnameleri, olagan dénem ve olaganiistii donem Cumhurbagkanligi kararnameleri
diye ikiye ayrilabilir. Anayasanin 119. maddesine gore olaganiistii Cumhurbaskanligi
kararnameleri kanun hitkkmiindedir. Buna gére Cumhurbagkani, olaganiistii halin gerekli
kildig1 konularda, 104. maddenin onyedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen
sinirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarabilir. Bagka bir
deyisle olaganiisti Cumhurbagkanligi kararnameleri kanun hiikkmiinde oldugundan
Cumhurbagkan: olaganiistii halin gerekli kildigi her konuda Anayasanin 15’inci
maddesinden kaynaklanan siirlamalara uyulmak sartiyla diizenleme yapabilir (Gozler,
1990: 571-580.). Boyle olunca da Cumhurbagkani, olaganiisti hallerde
Cumhurbagkanlhigi kararnameleri ile kanunlarda degisiklik yapabilir, kanunlar ile
diizenlenen konularda diizenleme yapabilir.

Anayasada Cumhurbagkaninin olaganiistii hallerde c¢ikardigi Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugu belirtilmektedir. Ancak olagan dénemlerde
¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamelerinde boyle bir niteleme yoktur. Béyle olunca
da olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin  olagan donem
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinden {istiin oldugu sdylenebilir. Bagka bir ifade ile
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olaganiistii halin gerektirdiklerinin bir geregi olarak Olaganiistii Cumhurbaskanlig1
kararnameleri, kanun hiikmiinde kabul edilmistir. Ciinkii Cumhurbagskani, olaganiistii
halin gerekli kildig1 konularda, 104. maddenin onyedinci fikrasinin ikinci climlesinde
belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Zira
Anayasanin 13. maddesine gore “Temel hak ve hiirriyetler, ozlerine dokunulmaksizin
yalmizea Anayasamin ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere bagl olarak ve ancak
kanunla suurlanabilir.” Bundan dolayr Cumhurbagkaninin olaganiistii halin gerekli
kildig1 her konuda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikartabilmesi i¢in bu kararnamelerin
kanun hiikmiinde olmasi gerekir.

Olaganiisti.  Cumhurbagkanligt  kararnameleri kanun hiikmiinde ise bu
“Cumhurbaskanligi kararnameleri ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmast halinde,
kanun hiikiimleri uygulanwr.” hikmii dikkate alinacak mi1? Dikkate alinamaz; ¢iinkii
Anayasa bu konuda ¢atisma olmasi halini de dikkate alarak bu yetkiyi acikca
Cumhurbagkanina vermistir. Bagka bir deyisle Anayasadan kaynakli bir yetki olup genel
normun bir istisnasidir. Ciinkii olaganiistii Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile kanunlar
ayni seviyede kabul edilmektedir.

D. Cumhurbaskanhgi kararnameleri idari islem niteliginde olabilir mi?

Devlet yasama, yiiriitme ve yargi organlarindan olusur. Bu organlarin islemleri ise
islemi yapan organa gore yasama islemi, yliritme iglemi ve yargi islemi olarak {iice
ayrilir. Yiiriitme islemleri ise idari islemler ve hiikiimet islemleri diye ikiye ayrilir. Idari
islemler idare organi tarafindan yapilan islemlerdir.

Anayasaya gore Cumhurbagkan: Devletin bagidir. Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskani
ve Bakanlar Kuruluna aittir. Cumhurbaskani organik agidan yiiriitme organinin
icerisinde yer almaktadir. Degisiklikle birlikte Bakanlar Kurulu kaldirilmakta boylece
yiriitme organinin kendisi artik bizzat Cumhurbagkanindan olusmaktadir. Baska
anlatimla Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sisteminde, en bilyiik agirligin yiiriitme yetkisini
kullanan Cumhurbaskani’na verildigi goriilmektedir.

Cumhurbagkam yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskan
kararnamesi ¢ikarabilir. O zaman Cumhurbaskam kararnamesi hiikiimet islemi
mi yoksa idari islem midir?

Yiiriitme organi igerisinde yer alan Cumhurbagkani, esas itibariyla idare organinin
disinda yer alir. Ancak Cumhurbagkant, bazi yonleri itibartyla idare organi ile yakin iliski
icindedir (Gozler, 2018: 720 vd.). Bu bakimdan Cumhurbaskanimnin idari nitelikte
olmayan islemleri oldugu gibi idari nitelikte olan islemleri de vardir. Ornegin 6771 sayili
Kanun ile Anayasa degisikliginden dnce bakanlar1 atamak ve gdrevlerine son vermek,
yabanct devletlere Tiirk Devletinin temsilcilerini gondermek, Tiirkiye Cumhuriyetine
gonderilecek yabanci devlet temsilcilerini kabul etmek, milletlerarasi andlasmalari
onaylamak ve yayimlamak ve Tiirk Silahli Kuvvetlerinin kullanilmasina karar vermek
yetkileri Cumhurbagkaninin idari nitelikte olmayan islemleri idi. Bu islemler
Cumbhurbaskaninin siyasi nitelikte olan iglemleri idi. Ancak Genelkurmay Bagkanini
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atamak, Devlet Denetleme Kurulunun iiyelerini ve bagkanini se¢gmek, Yiiksekogretim
Kurulu iyelerini se¢mek, iiniversite rektorlerini segmek Cumhurbagkaninin idari
nitelikte olan iglemleridir.

Ote yandan Devlet Denetleme Kurulunun iiyelerini ve Baskanini atama, Devlet
Denetleme Kuruluna inceleme, aragtirma, denetleme yaptirma, Yiiksekogretim Kurulu
Uyelerini ve Universite Rektorlerini Se¢me, yiiksek mahkemelere ve Hakim ve Savcilar
Kuruluna tiye segme yetkileri Cumhurbaskaninca karsi imzaya gerek olmaksizin
kullanilmakta idi. Bagka anlatimla 6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden 6nce
Cumhurbaskaninin, Anayasa ve diger kanunlarda Bagbakan ve ilgili Bakanin imzalarina
gerek olmaksizin, tek basina yapabilecegi belirtilen islemleri disindaki biitiin kararlari,
Bagbakan ve ilgili Bakanlarca imzalanir ve bu kararlardan Bagbakan ve ilgili Bakan
sorumlu olurdu. Cumhurbaskaninin re’sen imzaladigi kararlar ve emirler aleyhine,
Anayasa Mahkemesi dahil, yargi mercilerine bagvurulamazdi (Anayasa, m.105).

Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikartilan yonetmelikler, Bakanlar Kurulu kararlari, tiglii
kararnameler, ikili kararnameler gibi islemler idari islem niteliginde olup bu islemlere
kars1 hakki ihlal edilen gergek veya tiizel kisiler Danistay veya Idare Mahkemesinde iptal
davasi acabilirdi. 6771 sayil1 Kanun ile birlikte kanun hiikkmiinde kararnameler, tiiziikler,
Bakanlar Kurulu tarafindan g¢ikartilan yonetmelikler, Bakanlar Kurulu kararlari, tiglii
kararnameler, ikili kararnameler, Basbakanlik kararlar1 gibi ¢ogu islemlerin yerini
“Cumhurbagskanligi kararnameleri” almustir.

Cumhurbaskani, Cumhurbagkan1 Yardimcilart ve Bakanlarin amiridir. 6771 sayili
Kanun ile birlikte Cumhurbaskani yardimcilari, bakanlar yiirlitme organi olarak
Cumhurbaskani tarafindan atanmakta ve gorevden alinmaktadir. Bu atama ve gérevden
almalar idari islem kurami agisindan basit idari islem olup idari yargi denetimine tabidir.
Ciinkii Bakanlarin artik meclise karst degil de Cumhurbagkanina karsi sorumluluklari
s0z konusu olup bu sorumluluk siyasi bir bagliliktan 6te (Caglayan, 2018: 140) idari bir
bagliliktan kaynaklanmaktadir. Nitekim bakanlar Meclis tarafindan degil de
Cumhurbaskan1 tarafindan atanmakta ve gorevden alinmaktadir. Bakanlar
Cumhurbaskaninin kararlarin1 uygulayan astlar olarak gorevlerini ifa edecek ve bu
manada onlara taninan yetkileri kullanacaklardir (Ardigoglu, 2017: 26). Cumhurbagkan,
bakanlarin hiyerarsik tistiidiir (Caglayan, 2018: 141).

Ancak Cumhurbagkanligi kararnamesi ile bu bakanliklarin “kurulmasi, kaldirilmasz,
gorevieri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi(ni)”
diizenlemenin birer yiiriitme islemi olarak kabul edilmesi ve anayasa yargisinin
denetimine tabi olmasi gerektigi kanaatine katilmaktayiz (Ardigoglu, 2017: 26).

Cumhurbaskanligi kararnamesi, bir idari islemdir. Idari islem niteliginde olan
Cumbhurbagskanlig1 kararnameleri bireysel nitelikte olabilecegi gibi diizenleyici nitelikte
olmast da miimkiindiir. Nitekim bir kisinin sahsini ilgilendiren bagka anlatimla sadece
belli bir kisi bakimindan sonug¢ doguran atama, gorev yeri degisimi, gorevden alinma
gibi Cumhurbaskanligi kararnameleri miimkiin olacagi gibi (Gozler, 2018: 604),
diizenleyici islemler niteliginde olan norm koyma, bir kurumu veya birimin g¢alisma
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usullerini belirleme seklindeki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin olacagr da
muhtemeldir. Buradan hareketle idari islem niteligindeki Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin bireysel islem niteligindeki Cumhurbaskanligi kararnameleri ve
diizenleyici islem niteligindeki Cumhurbaskanligi kararnameleri seklinde bir ayrima tabi
olacagi agiktir. Ancak Cumhurbaskanligi kararnameleri ile bireysel islemlerin
yapilmamasi gerekir. Zira Cumhurbagkanligi kararnameleri sadece Anayasa
Mahkemesinin yargisal denetimine tabidir. Ve bu kararnamelere karsi sadece TBMM’de
en fazla tiyeye sahip iki parti grubu ve 120 milletvekili dava agabilir. Bu durumda
Cumhurbaskanligt kararnameleri ile bireysel islemlerin yapilmasi halinde bu
kararnamelerden etkilenecek kisilerin hak arama ozgiirligini biyik Olciide
sinirlandiracaktir (Gozler, 2018: 875).

6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden dnce Anayasanin 123. maddesine gore
“Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Kamu tiizelkisiligi,
ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” Ancak 6771
sayili Kanun ile Anayasa degisikliginde, 123. maddenin ilk fikras1 “Idare, kurulus ve
garevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” olarak ayni kalirken tigiincii fikrasi
“Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulur.”
olarak degismektedir. 6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden 6nce Anayasada
kamu tiizel kisiligi kanunla veya kanunun verdigi agik yetkiye dayanilarak kurulurdu.
Bagka bir deyisle 6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikliginden 6nce Anayasada kamu
tiizel kisiligi kanunla veya kanunun verdigi agik yetkiye dayanilarak yani idari islemle
kurulurdu. Ancak 6771 sayili Kanun ile Anayasa degisikligi ile birlikte kamu tiizel
kisiligi yine kanunla kurulabilecektir. Bunun yaninda kamu tiizel kisiligi
Cumhurbagskanlig1 kararnameleri ile de kurulabilecektir.

Idari islem niteliginde olan Cumhurbaskanligi kararnameleri, kanun ve Anayasaya
aykir1 olamaz ve Cumhurbagkanligi kararnameleri ile kanunlarda ve Anayasada
degisiklik yapilamaz. Ayrica Cumhurbaskanligi kararnameleri idari islem olan Bakanlar
Kurulu kararnamelerinden farklt olup sadece Cumhurbagkaninin imzasiyla
¢ikarilabilecektir.

V. Sonu¢

Bir islem hem kanun niteliginde hem de kanun olmama niteliginde olamaz. Baska bir
deyisle bir islem ya kanundur veya kanun niteligindedir ya da kanundan bagka bir islem
niteligindedir. Ancak ilerleyen zamanlarda yargisal igtihatlarda diizenleyici idari islem
niteliginde Cumhurbagkanligi kararnameleri ve yargisal denetime konu olamayacak
kendine has Cumhurbaskanligi kararnameleri seklinde bir ayrimin ¢ikacagi
muhtemeldir. Buradan hareketle Cumhurbagkanligi kararnamelerinin “kendine 6zgii
istisnai bir idari islem tiirii” olduklar1 sdylenebilir. Bagka anlatimla Cumhurbaskanlig1
kararnamelerini Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi sistematigi icerisinde kendine 6zgii
“Sui Generis” olarak ele almak ve degerlendirmek daha dogru olacaktir. Ancak
olaganiistii donem Cumhurbaskanlig1r kararnamelerinin, kanuna esdeger niteligi agir
basmaktadir.
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Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin hukuki nitelendirmesinde kafa karisikligina
sebep olan “asli yetki”dir. Bagka bir deyisle Cumhurbaskani yasama organindan
herhangi bir yetki almadan dogrudan Anayasadan aldig1 yetki ile yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda Cumhurbaskanligi  kararnamesi c¢ikarabilir. Bu itibarla
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin tasidigi asli nitelik hususu bir tarafa birakilirsa
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin c¢iplak manada tam da idari islem olduklari
ortadadir. Ancak aslilik unsuru Cumhurbagskanlig1 kararnamelerini idari islem olmaktan
cikarmaz. Aksine bu durum Cumhurbaskanligi kararnamelerini kendine 6zgii bir idari
islem tiiri yapmaktadir. Zira klasik manadaki idari islemler kaynagini kanun veya bir
diger idari islemden alirken Cumhurbaskanligi kararnameleri kaynagini dogrudan
Anayasadan almaktadir. Ancak diizenleyici idari islem yapma yetkisi, dogrudan
anayasadan kaynaklanabildigi gibi kanunla da idareye diizenleme yetkisi verilebilir.

Anayasa Mahkemesi tarafindan denetime tabi olmast Cumhurbaskanlig
kararnamelerini idari islem olmaktan ¢ikarmaz. Zira Tiirkiye’de idari yarginin gorev
alaninin agirlik olarak kanunlarla belirlendigi degerlendirilmektedir. Ornegin, idari islem
oldugu halde idari para cezalarindan kaynaklana bazi uyusmazliklarin yargisal
denetiminin adli yargida yapildigi goriilmektedir. Bu bakimdan Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin Anayasa Mahkemesinde yargisal denetiminin yapiliyor olmasi
bunlarin idari islem olmadiklar1 anlamina gelmez.

Olagan donem Cumhurbagkanligi kararnameleri normlar hiyerarsisinde Anayasa ve
kanunlara aykiri olmamak tizere, en st diizenleyici idari islemlerdir. Olaganiistii hal
kanun hiikmiinde Cumhurbagkanligi kararnameleri ise kanun diizeyinde yer alir.
Yukarida olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, normlar hiyerarsisinde
farkli yerlerde bulunduklari ile ilgili doktrindeki farkli goriisleri verdik. Bu iddialarin
coguna katilmak miimkiin degildir. Zira, Tirk normlar hiyerarsisinde kanunlar ile
diizenleyici iglemler arasinda yer alan bir basamak, kanunun altinda ama diizenleyici
islemlerin nispeten {istiinde yer alan bir diizey yoktur. Bir iglem ya kanun diizeyinde, ya
da diizenleyici islem diizeyinde yer alir. Bunlarin arasinda sisli bir bdlgeden soz
edilemez.
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