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Calisma cumhurbaskanligl kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetiminde takip edilen iki asamanin kiyaslanmasin ele
almaktadir. Bu iki asama, esas denetimi i¢cinde yer alan “konu baki-
mindan yetki” ile “icerik” denetimidir. Makalede, s6z konusu iki asa-
mayl1, zaman, 6lcii norm, nitelik, icerik, karar tiirii ve kararin etkisi
acisindan karsilastirdik. Bu ikisi arasindaki farklari, belirttigimiz 6l-
citler agisindan ortaya koymaya calistik. Zaman bakimindan, konu
bakimindan yetki denetiminin 6ncelikli oldugunu, 6l¢ii norm baki-
mindan icerik denetimine gore daha sinirl bir kural kapsaminda ince-
lendigini, nitelik bakimindan tam anlamiyla yasama fonksiyonunun
denetimi olmadiginy, icerik bakimindan 104. madde ile sinirli olarak
incelendigini, kararin tiirii ve etkisi agisindan ise icerik denetiminden
¢ok farklilasmadigini tespit ettik.
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Abstract

The article explores the comparison of the two stages followed by
the Constitutional Court in the course of the constitutional review of the
presidential decrees. These two stages are the “review of competency
ratione materiae” and “material review”, which took place in the merit of
the case title. In the article, we compared these two stages, both in terms
of time, constitutional standard, nature and content of the review, and the
type of decision and its effect. We tried to demonstrate the differences
between these two in terms of the given criteria. We concluded that “the
review of competency ratione materia” takes precedence of “material re-
view” in the context of the time, that it is reviewed under the limited
number of rules in terms of the standard; that it is not fully in the scope of
the legislative function in terms of nature; that it is reviewed under the
Article 104 in terms of content; that it does not differ much from material
review in terms of the type and impact of the decision.

Keywords
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Giris

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda hukuk sistemimizde énemli
bir yer tutmaya baslayan cumhurbagkanligi kararnameleri (CBK), hem
hiikimet sisteminin yeni olmasi hem de kararnamelerin bu sistemdeki
yerinin tespit edilmesi amaciyla ilk giinden beri tartisilan ve hakkinda
yazilan bir konudur. Bu tartigmalarda etkili olan bir bagka husus da, Ana-

yasanin konuyu diizenleyen maddesinin ve bu maddenin diger maddelerle
iligkisinin yeterli a¢iklikta diizenlenmemesidir.

Neyse ki, Anayasa Mahkemesinin (AYM) norm denetimi sonu-
cunda verdigi konuyla ilgili kararlar, belirli oranda CBK’larin hukuki
durumunu daha istikrarli ve belirgin hale getirme islevi gérmektedir.
Mahkeme, denetim yontemi bakimindan ge¢mis norm denetimi kararla-
rinda oldugu gibi, ilk inceleme ve esas incelemesi adi altinda ikili baglik
olusturarak inceleme yapmaktadir. ilk inceleme bashginda, davanin veya
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itirazin kabule sayan olup olmadigin siire, yetkili organlar, kuralin denet-
lenebilen kurallar i¢inde olup olmadigi gibi noktalardan denetime tabi
tutmaktadir. Esas incelemesi bagliginda ise, CBK’lar bakimindan daha
once kanun ve KHK’lar i¢in agmadigi bir bashigi ve takip etmedigi bir
usulii takip etmis “konu bakimindan yetki” adi altinda igerik denetimi
oncesinde baslik ag:mlstlrl. Esasinda, olagan KHK’lar agisindan da benzer
denetim yapsa da, bu sekilde miistakil bir baglik agmamaktaydlz.

Mahkemenin bu yontem ile amagladigi sey, bir “dig unsur” olan
konu bakimindan yetki meselesini halletmeden ““i¢ unsur” olarak goriilen
konu, amag ve sebep gibi unsurlarin denetimine gegmemektir. Mahkeme
Oteden beri, icerik denetiminde konu, amag¢ ve sebep basligi agmadan
“igerik denetimi” adi altinda genel ve tiimdengelimci bir anayasaya uy-
gunluk denetimi yapmaktadir.

Bu caligmada, genel olarak CBK’larin denetiminden bahsettikten
sonra, olusturmus oldugumuz “zaman, denetim standardi, nitelik, igerik,
kararin tiirii ve etkisi” unsurlar1 bakimindan CBK’larin “konu bakimindan
yetki denetimi” ile “igerik denetimi” arasindaki farklar1 ve benzerlikleri
ortaya koymaya calisacagiz.

I. Genel Olarak Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin Dene-
timi
Mahkeme ilk inceleme ve esas incelemesi basliklar altinda yapti-
g1 norm denetimini, CBK’lar agisindan da takip etmektedir. Bu kapsamda,
ilk inceleme asamasindan sonra gelen “esas incelemesi” bagligi altinda
yine kendi i¢inde “konu bakimindan yetki” ve “igerik denetimi” altinda
ayr1 basliklar olusturmaktadir. Bu bagliklandirmadan hareketle, AYM’nin
konu bakimindan yetki denetimini de, esasa dair bir mesele olarak gordii-
gl anlagilmaktadir. Yine de, “esas” ile “igerik” arasinda, hakli olarak,
kavramsal bir farklilik gériilmektedir. Daha agik bir deyisle, esas, usul/ilk
inceleme denetimi digindaki biitiin hususlarn kapsayici bir denetim iken;

1 Osman Can, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi: Anayasa Mah-
kemesi Yaklasimi”, Anayasa Yargisi, C. 37, Sayt 1, Y. 2020, s.168. Benzer bir iki asa-
mali metodolojinin, iptal davasi dilekgelerinde de biiylik oranda takip edildigi go-
rillmektedir (Can, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, s.168, dn.72).

2 Bkz. benzer yénde Can, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, s.168-169.
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icerik denetimi, sadece normun anlaminin ve kapsaminin anayasa ile ¢ati-
s1p ¢atismadiginin tespitidir.

Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin denetimi baglaminda, bu ka-
rarnamelerin normlar hiyerarsisindeki yeri, kararnamelerin ve kanunlarin
digerini dislayici bir mahfuz alana sahip olup olmadigi gibi meseleler
Ogretide en ¢ok tartlsllan3 ve ¢Oziimil zor olan meselelerdendir. S6z konu-
su tartigmalar, biiyiikk oranda ¢alisma konumuzun kapsami disinda kal-
maktadir. Biz yeri geldiginde sadece gerektigi kadariyla tartismali bazi
hususlarda kendi goriisiimiizden bahsedecegiz.

AYM, olagan CBK’larin denetimi esnasinda idari islemlerin un-
surlarindan hareket ederek bir 6n denetim yapsa da, diger agamalarda idari
islemlerin i¢ unsurlarini teskil eden “sebep, amag ve konu” unsurlart sek-
linde bir ayrimdan esinlenmeden igerik denetimi yapmustir. Aslinda ote-
den beri, kanunlar acisindan da esas denetiminin sebep, konu ve amag
unsurlar1 bakimindan yapilacagi belirtilmigse de, uygulamada bdyle kate-
gorik bir yontem takip edilmemis, anayasallik denetimi dogasi geregi
farklilasmustir. Ornegin Tezig, kanun kavramimm da idari islemler gibi dis
ve i¢ unsurlar olarak ikiye ayirmus, yetki, usul ve sekli “dis unsurlar” ara-
sinda; sebep, amag ve konuyu ise “i¢ unsurlar” arasinda g6stermistir4.

Idare hukukunda idarenin yaptig1 islemlerin denetimi, dar manada
“kanunilik” denetiminden ziyade genis anlamda “hukukilik veya hukuka
uygunluk” denetimidir. S6z konusu hukukilik, 6nceden ilan edilmis, ge-
nel, soyut ve herkese yonelik diizenleyici iglemlere uygunluk olarak so-
mutlasmaktadir’. Yapilan idari islemin hukukiliginde 6l¢ii norm olarak

3 Abdurrahman Eren, “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere
lliskin Ictihadi Dogrultusunda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Degerlendiril-
mesi”, Anayasa Yargisy, C. 36, Say1 1, Y. 2019, s.26 vd.; Ozen ﬁlgen, “Cumhurbaskan-
ligt Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray UHFD, Say1 1, Y. 2018, s. 4
vd.; Halit Yilmaz, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Si-
nirlart”, Istanbul Hukuk Mecmuasi, C. 78, Say11,Y.2020,s5.233 vd,; Ergun Ozbudun,
Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinevi, Ankara, 2018, s.249.

4 Erdogan Tezig, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gére Kanun Kavram, {UHF Yayin,
istanbul, 1972, 5.53-120. Bkz. bu ayrimin ve baska bazi ayrimlarin idare huku-
kundaki kokeni hakkinda Gither Ulu, Idari islemin Yetki Unsuru, Seckin Yayinevi,
Ankara, 2012, 5.100-101; Muhammed Gé¢giin, Idari Islemin Konu Unsuru, On iki
Levha, Istanbul, 2017, s.11 vd.

5 Giiher Ulu, “Idari Islemin Unsurlarinin islevi”, Istanbul Ticaret USBD, Say1 2, Y.
2020, s.80.

280



Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Denetimi [le Icerik
Yéniinden Anayasaya Uygunluk Denetiminin Farklari

hangi kuralin alinacagi tespit edilirken ¢ogunlukla normlar hiyerarsisinden
hareket edilir. Eger ortada dogrudan konuyla ilgili diizenleme yoksa, igti-
hadi ilkelere uygunluk arastirmasina da girisilirﬁ.

Sunu oncelikle belirtelim ki, konu bakimindan yetki denetimi ile
icerik yoniinden yapilan denetim bazi benzerlik ve farkliliklar tasimakta-
dir. Ornegin, idarenin diizenleyici islemlerine yonelik yapilan konu baki-
mindan yetki denetiminde mahkemeler, idarenin ilgili konu hakkinda dii-
zenleme yapma yetkisi olup olmadigini denetler. Bu denetim, idarenin
diizenleyici islemlerinin esas yoniinden iist norma uygun olup olmadigina
yonelik bir denetim degildir. Daha ziyade idarenin o konuyu diizenlemeye
yetkisinin olup olmadigina dair bir denetimdir. Dolayisiyla mahkemeler
heniiz esas denetimi yapmadan idarenin yetkili olup olmadigini tespit
eder. Ornegin, Anayasasinin 13. maddesine gore, “temel hak ve hiirriyet-
ler, ...ancak kanunla simirlanabilir”. Eger idare bir diizenleyici islemle
temel hak ve hiirriyetlerden herhangi bir tanesine yonelik diizenleme
yapmisgsa, bu islem sakattir’. Oysa idarenin konu bakimindan yetkili oldu-
gu, ornegin bir bakanlik teskilatina dair diizenleyici islemin igeriginin {ist
norma uygunlugu sorunu, igerik yoniinden yapilan denetimdir. Benzer
sekilde CBK’lar ag¢isindan da konu bakimindan yetki ile “igerik agisindan
anayasaya ya da kanuna uygunluk” degil, diizenlenen konunun cumhur-
bagkanlig1 kararnamesine ‘“konu” edilebilip edilemeyecegi anlasilmakta-
dir®. Diger bir deyisle, Anayasa’da yer verilen CBK ile diizenlenebilecek
konular, konu bakimindan yetkili olunan alani ifade eder. Ornegin, Ana-
yasanin 104. maddesinin 17. fikrasina gore, “Anayasanin ikinci kisminin
birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve odev-
leriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve odevier Cumhurbag-
kanlhig1 kararnamesiyle diizenlenemez”. Anayasa’nin 13. maddesi gere-
gince CBK ile temel hak ve hiirriyetler sinirlanamayacagi gibi 104. mad-
denin 17. fikras1 geregince de baskaca (kapsamini genisletme, giivence
saglama vb.) herhangi bir “dlizenleme” yapilamaz. Diger bir ifadeyle bu

6 Ulu, “idari i§lemin Unsurlarinin i§levi", s.79, 81.

7 Ulw, idari islemin Yetki Unsuru, s.161.

8  Bkz. idare hukukunda konu bakimindan yetkinin tanimi ve érnekleri icin S. Burak
Acdoyuran, Idari Islemin Yetki Unsuru ve Yetki Unsurundaki Sakatliklar, Selcuk
Universitesi SBE, Konya, 1998, s.15-18; Yiicel Ortak, Danistay Kararlart Isiginda
Idari Islemin Yetki Unsuru, Medipol Universitesi SBE, Istanbul, 2019, 5.24-26.
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alanlar CBK’lara konu edilemez’. Bu maddede yer alan haklar (6rnegin
seyahat hiirriyeti), CBK ac¢isindan yasak alani, yani konu bakimindan
yetkisiz olunan alani ifade eder.

II. Zaman Bakimindan

Denetimin zamani, eskiden beri anayasa yargisinda yapilan tasnif-
lerde kullanilan bir aragtir. S6z gelimi, norm denetiminde yapilan 6nleyici
ve giderici denetim ayrimi denetimin yapildigi zamana dayanmaktadir.
Kural yiiriirliige girip uygulanmadan yapilan denetim, herhangi bir anaya-
saya aykiriligin somut olaylara uygulanmadan 6nce fark edilerek énleme-
sini amaglamaktadir. Kuralin yiiriirliige girmesinden ve somut olaylara
uygulanmasindan sonra yapilan denetimde ise, ortada, bir siire anayasaya
aykir1 olarak uygulanmis bir kural vardir ve bu aykiriligin giderilmesi soz
konusudur.

Denetimin zamani, diger yargi kollarindaki 6n inceleme ve esas
incelemesi gibi ayrimlarda da goriildiigii gibi AYM’ye bireysel bagvuru
yolunda, kabul edilebilirlik ve esas incelemesi tasnifinde de goze ¢arp-
maktadir. Denetimin yapildigi zaman, hem ilgili mahkemenin yapmasi
gereken usuli islemler hem de denetimin mahiyeti ve sonuglari agisindan
bazi etkiler dogurmaktadir. Ornegin, esas denetimi &ncesinde yapilan
denetim, bireysel bagvuru yolundaki gibi ¢esitli usuli ve maddi kriterler
bakimindan bagvurunun esasa gegmeden elenmesi islevi gorebilmektedir.
Bagvurunun siiresi ile kisi, konu ve zaman bakimindan mahkemenin yet-
kisi i¢inde olup olmadig1 meseleleri biitliniiyle kabul edilebilirlik agsama-
sinda yapllmaktadlrlo. Boylece, siiresinde yapilmayan veya mahkemenin
yetkisinin digindaki bagvurular bu asamada siizgegten gegirilmektedir.
Hem mahkeme daha ayrmtili bir inceleme yapmak i¢in zaman harcama-
makta hem de bu asamada verilen kararin sonuglar1 ve igerigi farkli ol-
maktadir. CBK’lar bakimindan yapilan norm denetimi siirecinde de, ilk
inceleme asamasi, iptal davasini acanlarin yetki, siire ve diger baz1 usuli

9 Yilmaz, s.242 vd. Bkz. ayrica, Ali Ulusoy, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri:
Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir Degerlendirme”, Anayasa Yargisi, C. 37, Say1 2,
Y. 2020, s.60.

10 Mahkemenin kisi, konu ve zaman bakimindan yetkili olmasi (jurisdiction ratione
personae, ratione materiae ve rationae temporis) ile islemi yapanin konu bakimin-
dan yetkili olmasi ve idari islemlerin igeriginin konu bakimindan kanuna uygun
olup olmadiginin denetimi birbirinden tamamiyla farkl: seylerdir.
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acilardan incelenmesi ve gerektiginde bu asamada ret karar1 verilmesini
saglayan bir asamadir. Bu anlamda, ilk inceleme agamasi, konu bakimin-
dan yetki ile icerik denetiminden 6nce gelmektedir. Eger s6z konusu un-
surlar agisindan bir aykirilik tespit edilirse, dogal olarak bu asamada ince-
leme tamamlanmakta ve sonraki agamalara gecilmemektedir. Fakat, ilk
inceleme asamasinda verilen karar, 6rnegin yetkisiz kisiler tarafindan
acildig1 nedeniyle verilen ret karari, bu usul hatasi diizeltildikten sonra
siire gecmemisse tekrar davanin agilmasia engel degildir. Oysa konu
bakimindan yetki ve icerik denetiminde, itiraz yolu disinda ilgili normun
tekrar denetlenmesi imkam kalmamaktadir™.

CBK’larin denetiminde takip edilen konu bakimindan yetki ve
icerik denetimi bakimindan da kanaatimizce zamansal bir ayrim yapilabi-
lir. Ciinkii, AYM’nin uygulamada da takip ettigi usule bakildiginda, nce-
likle konu bakimindan yetki igerisinde daha yiizeysel ve sekli bir denetim
yapmaktadlrlz. Idare hukukunda, idari islemin unsurlarindan olan yetki,
kendi icerisinde kisi, konu, zaman ve yer bakimindan yetki seklinde ay-
rimlara tabi tutulmaktadir. Burada da Mahkeme benzer yontemi izleyerek,
oncelikle kurali koyan organin ilgili konuyu diizenlemeye yetkili olup
olmadigini ele almaktadir. Dolayisiyla, zamansal olarak daha 6nce yapilan
konu bakimindan yetki denetimi, burada verilecek karara gore farkli alter-
natif durumlar dogurmaktadir. Ornegin, konu bakimindan cumhurbaska-
ninin yetkili oldugu kanaatine varilirsa, s6z konusu diizenlemenin igerigi-
ne yonelik bir inceleme yap11mamaktad1r13.

AYM, konu bakimindan yetki incelemesi yaptiktan sonra oylama
yapmaktadir. Eger oylama sonucunda islemi yetki bakimindan sakat bul-

11 Her ne kadar Mahkeme, 10 yillik denetim yasag ile ilgili ictihadin1 degistirmisse
de, biz muhalif goriis gibi, 10 yillik yasagin sadece itiraz yolunda verilen esastan
ret kararlarina has oldugunu diisiiniiyoruz.

12 AYM, 2018/124 E., 2020/56 K, 15.10.2020, §15-23; AYM, 2018/126 E., 2020/32 K,
25.06.2020, §22-27. Idari yarg: uygulamasinda da, Idari Yargilama Usulii Kanu-
nu’nda agikga belirtilmese de, ilk énce yetki unsuru agisindan denetimin yapildigi ve
yapilmasi gerektigi belirtilmistir. Béylece, yetki unsuru sakat olan bir iglemin diger
unsurlara gegcmeden iptal edilmesi amaglanmis ve yetki digerlerine gére daha énce-
likli gériilmiistiir (Giirsel Kaplan, Idari Yargilama Hukuku, Ekin Yaymnevi, Bursa,
2018, 5.221).

13 Krs. Can, “Cumhurbaskanligt Kararnameleri”, 5.169.
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mazsa igerik incelenmesine gegmektedir”. CBK’larin denetiminde, zaman
bakimindan daha sonra yapilan denetim ise, igerik denetimi olarak adlan-
dirilan asamadir™. S6z konusu asamada, asagida goriilecegi gibi konu
bakimindan yetkili olarak yapilan islemin, anayasaya icerik bakimindan
uygunlugu incelenmektedir.

I11. Denetim Standardi ve Ol¢ii Norm Bakimindan

Konu bakimindan yetki ile icerik denetimi, denetim esnasinda
kullanilacak 6l¢ii norm agisindan da farklilasmaktadir. Bu kapsamda, ko-
nu bakimindan yetki denetiminde 6l¢ii norm “Anayasa’nin 104. maddesi-
nin on yedinci fikras1” iken™, icerik denetiminde CBK ’nin konusuna gore
farklilik arz edebilir. Ayrica, normun igerigi birden fazla anayasal ilke ve
kuralla ilgili olabileceginden birden fazla kurala uygunluk bakimindan
incelemeyi de gerektirebilir.

A. Konu Bakimindan Yetki 104. Madde Denetimidir

CBK’y1 yapan idari organin konu bakimindan yetkili olup olma-
digini tespit, birgok unsuru barimdirmaktadir. Bunlar, CBK’nin yiiriitme
yetkisine iligkin olmasi, siyasi hak ve 6devler ile kisi hak ve hiirriyetlerini,
acikca kanunla diizenlenmis veya Anayasada miinhasiran kanunla diizen-
lenecegi belirtilen hususlar1 konu almamasidir. Konu bakimindan yapilan
yetki denetimi, Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda diizenlenen bu
hususlar baglaminda yapildig: i¢in kural olarak 6l¢ii normun 104. madde
oldugu sdylenebilir. Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilmis alanla-
rin tespiti i¢in diger maddelerden yardim alarak bir sonuca varmak, o
maddeleri l¢ii norm haline getirmeyecektir. Ornegin, temel haklar1 smnir-
lamanin, sug, ceza ve vergi koymanin ancak kanunla olacagi Anayasanin
mubhtelif maddelerinde ifade edilmektedir. Bir CBK’nin su¢ ihdas etmesi
nedeniyle konu bakimindan yetki disinda kaldig: tespit edildiginde, s6z
konusu CBK, Anayasanin 104. maddesine gore iptal edilecektir, yoksa
bagka bir hilkkme dayanarak degil. Mahkemenin uygulamasinda da, kimi

14 Taylan Barin, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik
Denetimi, On iki Levha Yayinevi, istanbul, 2020, 5.202.

15 Kimi yazarlar, konu bakimindan yetki denetimini gecilmesi gereken bir baraj olarak
gormiistiir (Fatma Didem Sevgili-Gengay, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
Yargisal Denetimi: ilk Kararlar - [lk Izlenimler”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Say
151,Y.2020, 5.6).

16 Bkz. Barin, s.188.
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kararlarda agik¢a dava aganlarin Anayasa’nin 123. ve 128. maddelerine
aykirilik yoniinde iddialar1 bulunsa da, kendisinin konuyu sadece 104.
maddenin 17. fikras1 kapsaminda degerlendirecegini vurgulamasi, bu go-
riisle uyusmaktadlr”. Fakat, Mahkemenin bu ifadesi, diger maddeleri
sistematik yoruma tabi tutmaya engel olmamalidir.

B. CBK’larmn Icerik Denetimi “Kanuna Gére” Daha Simirh
Bir Denetimdir

CBK denetiminin ve diizenleme alaninin konu bakimindan kanun-
lara nazaran ¢ok daha sinirli olmasi, Anayasa’daki 6l¢li norm ve ilke sayi-
sinin da igerik olarak kisitli olmasi sonucuna yol agmaktadir. Diger bir
deyisle, yasama, yargt ve temel hak ve hiirriyetler kismindaki maddelerle
kural olarak bir ilgisi bulunmamakta, bu kisimlardaki 6l¢ii kural ve ilkele-
re uygunluk bir 6nceki asamada yani konu bakimindan yetki altinda ya-
pilmaktadir. O nedenle, geriye bu asamada 6l¢ii norm teskil edebilecek
“az sayida madde ve ilke” kalmaktadir.

Icerik denetiminde 6l¢ii norm, CBK’da hangi konunun diizenlen-
digine gore degisebilecektir. Ornegin bir kararinda AYM, iptali istenen
CBK hiikmiiniin igerigini, Anayasa’nin 106. ve 123. maddeleri kapsamin-
da denetlemistir'®. Fakat CBK’larin igerik denetiminin yapildig1 diger
kararlarin biiylik bir kisminda, ilgili kural, hukuk devleti baglaminda ince-
lenmistir. Mahkemenin igerik denetimi yaptigi konuyla ilgili toplam 7
kararina bakildiginda, bunlarin 5 tanesinde hukuk devletini ve hukuki
giivenlik ilkesini dl¢li norm olarak kullandig gérﬁlmektedirlg. Konu ba-
kimindan yetki denetiminde, 6l¢li norm belirli oldugu igin, sadece ilgili
CBK hiikmiiniin bu norm kapsaminda olup olmadig1 incelenmektedir.
Oysa, igerik denetiminde Oncelikle s6z konusu CBK hiikmiiniin hangi
anayasa normuyla ilgili oldugunun ve hangi hiikiimler kapsaminda ince-
leme yapilacaginin belirlenmesi gerekmektedir. Nitekim, AYM baz1 ka-
rarlarinda bu hususu agikga belirtmistir: “30/3/2011 tarihli ve 6216 sayili
Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Ka-

17 AYM, 2019/78 E., 2020/6 K, 23.01.2020, §28; AYM, 2018/155 E., 2020/27 K.,
11.06.2020, §20.

18 AYM, 2018/124 E., 2020/56 K., §24; 2019/105 E., 2020/30 K., 12.06.2020, §35.

19 Bu kararlarin karar numarast su sekildedir: 2020/4, 2020/5, 2020/6, 2020/25,
2020/32.
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nun’'un 43. maddesi uyarinca kural, ilgisi nedeniyle Anayasa’nin 2. mad-
desi yoniinden de incelenmistir ™.

IV. Nitelik Bakimindan
A. Genel Olarak

CBK’larmm konu bakimindan yetki denetimi, AYM tarafindan
“esas denetimi” baslig1 altinda yapilmaktadir. Esas denetimi i¢inde yapi1-
lan “igerik” ve “sekil” seklindeki ikili ayrim agisindan yaklasildiginda,
konu bakimindan yetki denetiminin bu ikisine de girmedigi goriilmekte-
dir. Zira, bu asamada ne kuralin igerigine girilmektedir ne de CBK’nin
cikarilis sekli ve usulil ile ilgili bir durum séz konusudur. Kanunlar agi-
sindan son oylamada ongoriilen ¢cogunlukla yapilip yapilmadig: bir sekil
denetimiydi. Fakat, CBK lar igin bdyle bir sey s6z konusu degildir. Idare
hukuku perspektifinden bakildiginda, konu, sebep ve amag¢ unsurlar1 daha
ziyade i¢ unsurlara yani icerige iligkin iken, yetki, sekil ve usul ise dis
unsurlar olarak goriilmektedir.

Olagan KHK ’lar ile ilgili verilen kararlarda da, KHK’ nin Anayasa
ile belirlenen bir hak ve hiirriyeti sinirlandirip sinirlandirmadigi meselesi,
bagimsiz bir “konu bakimindan yetki” bagligr altinda olmasa da esas dene-
timi i¢inde ve 6zel bir baslik acilarak denetlenmekteydi21. Bilindigi gibi,
Anayasa’nin 91. maddesine gore, olagan KHK’larin yetki kanununa da-
yanmast ve yetki kanununda cikarilacak KHK’larin amag, kapsam ve
ilkelerinin belirlenmesi gerekmekteydi®. Bu hiikme binaen, AYM de ola-
gan KHK’larin esas denetimi i¢inde hem ilgili KHK diizenlemesinin yetki
kanununun kapsaminda olup olmadigini hem de siyasi haklar ile kisi hak
ve ddevlerinin bu KHK’da diizenlenip diizenlenmedigini konu bakimin-

20 AYM, 2019/78 E., 2020/6 K., §43; AYM, 2019/31 E., 2020/5 K., 23.01.2020, §36.

21 Ornegin, 660 sayili Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlart Kurumunun
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname'nin denetimi esnasin-
da “Kanun Hiikmiinde Kararname'nin Tiim Maddelerinin Anayasa'nin 91. Maddesi
Yéniinden Incelenmesi” bashgi acilmistir (AYM, 2011/144 E, 2013/23 K,
31.1.2013).

22 AYM, 658 sayili Tiirkiye Su Enstitiisiiniin Kurulus ve Gorevileri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname’nin denetiminde “Kanun Hiikmiinde Kararname’nin Ayri Ay-
r1 Tiim Maddeleri ile Eki (1) Sayili Listesi'nin 6223 Sayili Yetki Kanunu Kapsaminda
Olup Olmadiginin Incelenmesi” bashgt acmistir. Diger denetimlerde de benzer bir
bashk acarak yetki kanununa aykirilik denetimi yapmistir (AYM, 2011/146 E.,
2013/11K,10.01.2013).
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dan incelemekteydi. Mahkeme bu donemde, 6zel olarak KHK’nin yetki
kanununun kapsaminda olup olmadig ile diizenlememesi gereken haklar
diizenleyip diizenlemedigi konusunda 6zel basliklar da agmaktayd123.

B. Anayasallik veya Kanunilik Denetimi

Bir norma iliskin denetimin anayasallik veya kanunilik denetimi
olup olmadigi, sadece normlarin hiyerarsik yerine bakilarak tespit edile-
mez. Ayni zamanda, genel olarak ilgili normun ve denetimin dogasi ile
denetimin hangi mahkemece yapildiginin da etkisi bulunmaktadir. Bu
baglamda, konu bakimindan yetki denetiminde bir kanunilik veya kanuna
uygunluk denetiminin de yer aldig1 anayasallik denetimi s6z konusu iken,
icerik denetimi biitiiniiyle anayasallik denetimidir. Konu bakimindan yetki
denetiminde, her ne kadar Anayasa’nin 104. maddesine uygunluk deneti-
mi yapilsa da, 6zellikle “kanunda agikca diizenlenen konularda CBK ¢ika-
rilamaz” hiikkmii, bu denetim esnasinda belirli oranda kanunilik denetimi-
nin yapilmasim gerektirmektedir®. Ciinkii, bir meselenin agik¢a kanunda
diizenlenip diizenlenmedigini tespit, konuyla ilgili kanun ve kanun mad-
delerini bulmayi, anlamini tespit etmeyi ve bir nevi ona aykirilik olup
olmadigimi anlamay1 gerektirmektedir. Buna karsilik Eren’in belirttigi
gibi, dogrudan CBK’nin kanuna aykirili§inin denetimi i¢in dava agilmasi
Anayasal diizenlemeler kapsaminda miimkiin degildir®. Gozler ise, bu
denetimin salt bir “kanunilik” denetimi oldugu gerekcesiyle AYM’ye
verilmesini bile mantiksiz ve gereksiz bulmustur®.

23 Bkz. bazi kararlar sunlardir: AYM, 2011/146 E., 2013/11 K,; AYM, 2011/144 E,,
2013/23 K.

24 Eren, agtk¢a kanunla diizenlenen bir alanin CBK ile diizenlenip diizenlenmediginin
denetiminin, kanuna uygunlugu kapsasa da, dogrudan bir kanunilik denetimi olma-
digini belirtmistir (Eren, s.59).

25 Eren, s.55; Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, Seckin Yayinevi, Ankara, 2018,
5.280; Abdullah Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri
[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklasimi]”, Anayasa Yargisi, C. 36, Sayi 1, Y. 2019,
5.386; Murat Azakli, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Somut Norm Denetimi
Yoluyla Incelenmesi”, Anayasa Yargisy, C. 36, Say1 1, Y. 2019, 5.84-85; Lokman Ye-
niay/Giilden Yeniay, “Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve
Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Anayasa Yargisi, C. 36, Say1 1, Y. 2019, 5.131; Vol-
kan Aslan, “Cumhurbaskanligit Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Dene-
timi ve Cesitli Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi
Uzerine”, Anayasa Yargisi, C. 36, Say1 1, Y. 2019, 5.152 vd.

26 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Ekin Yayinevi, Bursa, 2019, 5.376.
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CBK’larin normlar hiyerarsisindeki yeri konusunda 6gretide tar-
tisma vardir. Bizim de dahil oldugumuz ¢ogunluk goriisiine gore, olagan
CBK’lar hiyerarsik olarak kanunlarla ayni diizeyde degil, onlarin altinda
yer almaktadir®’. Buna karsilik, bazi yazarlar olagan CBK’nin kanun dii-
zeyinde oldugunu iddia etmislerdir®®. Bu sonraki goriis takip edildiginde,
“kanunilik denetimi” savi tamamiyla diglanmis olmaktadir. Ciinkii
KHK’lardan farkli olarak CBK’larin yetki kanununa dayanmasi gerek-
memektedir. Fakat, birinci goriis takip edilirse, kanunun hiyerarsik olarak
altinda olan CBK’nin kanunilik denetimine tabi olabilecegi goriisiine de
yer acilabilecektir. Keza 6gretide, CBK’larin denetiminin “kanunilik de-
netimi” oldugunu iddia edenler de bulunmaktadir®.

C. Yasama veya Yiiriitme Fonksiyonu Denetimi

Caligmamiz acisindan, konu bakimindan yetki ile igerik denetim-
lerinin bir anayasallik-kanunilik denetimi olup olmadig1 kadar, yasama
veya yiiriitme fonksiyonunun denetimi olup olmadigi da 6nemlidir. Kural
olarak anayasaya uygunluk denetimi, biiyiik oranda yasama fonksiyonuna
ait islemlerin denetimine odaklanmaktadir. Fakat, sekli anlamda yiiriitme-
nin basi olan Cumhurbagkani tarafindan yapilan CBK, maddi kriter agi-

27 Ozbudun, 5.249; Omer Anayurt, Anayasa Hukuku: Temel Kavramlar ve Tiirk Ana-
yasa Hukuku, Seckin Yayinevi, Ankara, 2019, 5.327; Can, “Cumhurbaskanligt Karar-
nameleri”, s.160; Eren, s.27-28; Gézler, s.377; Ulusoy, s.45; Yilmaz, s.236-237; Ye-
niay/Yeniay, s.112; Yasin Séyler, Yeni Baskanlk Sisteminde Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, Seckin Yayinevi, Ankara, 2018, s.166. Séyler, mahfuz alanda ¢ikarilan
CBK’larin kanunla hiyerarsik olarak es diizeyde oldugunu da iddia etmistir (Séyler,
5.166; ayni yénde bkz. Azakli, 5.79). Bu goriisiin hukuk mantigi ve Anayasal diizen-
lemeler anlaminda bircok hakli gerekgesi bulunmaktadir: Anayasa’da olaganiistii
CBK’larin kanun hiikmiinde oldugu belirtilirken, olagan CBK’lar igin belirtilmemesi;
104. maddenin 17. fikrasinda, kanunda agik¢a diizenlenen hususlarin CBK ile diizen-
lenemeyecegi, sonradan CBK'nin diizenledigi konuda kanun ¢ikarilirsa CBK’nin hii-
kiimstiz olacagi vb. Oysa, CBK’'nin kanunla ayni diizeyde oldugunu ileri siirenlerin,

104. maddenin 17. fikrasindaki hiikiimlerin “6zel bir ¢atisma kurali tegkil ettigi”,

“an

“CBK’larin yasama fonksiyonu ifa ettigi”, “CBK’larin AYM tarafindan denetlendigi”
ve “Anayasa’da agik¢a CBK’larin kanun hiikmiinde olmadiginin belirtilmedigi” gibi
zayif gerekgeleri vardir (Bkz. genel olarak bu gériisler icin Aslan, 5.146 vd.).

26 Ayhan Déner, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinevi, Ankara, 2021, 5s.426; Atar,
s.276; Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku (Ders Kitab1), Gazi Kitabevi, Ankara,
2018, 5.228. Bkz. ayrica, Korkut Kanadoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ga-
latasaray UHFD, Say12,Y. 2018, 5.640-642; Sezer, s.390; Barin, s.34.

29 Gozler, s.376.
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sindan dogrudan anayasadan kaynaklanan bir yetkiyle yap11an30 “kural-
islem” mahiyetindedir ve bu iglemle Cumhurbaskani kismi bir yasama
fonksiyonunu ifa etmektedir®". Hiyerarsik olarak kanunun altinda olan bir
islemle, yani CBK ile yasama fonksiyonu ifa etmek miimkiin miidiir? Eski
donemde olagan KHK’lar, kanunla es diizeyde ve yasama fonksiyonu ifa
eden bir islem olarak goriilmekteydi. Ozellikle KHK ’larin yetki kanununa
dayanarak cikarilmasi ve sonradan Meclis’in onayina tabi olmasi, bunlarin
yasama fonksiyonuna dahil oldugu kanaatini gii¢lendirmekteydi. CBK’lar
acisindan, iist kademe yoneticilerin atanmasi gibi yiiriitmeye iliskin alan-
larda CBK ile ilk elden diizenleme yapilmaktadir. Yasamanin g¢ikarmis
oldugu kanuna dayanma sarti bulunmamaktadir. Bu nedenle, 6zellikle bu
alanlarda CBK’nin maddi anlamda yasama fonksiyonu gordiigiinii sdyle-
mek miimkiindiir’. Fakat, sunu da belirtmek gerekir ki, Anayasanin 104.
maddesinin 17. fikrasindaki diizenlemelere bakildiginda, hiyerarsik olarak
kanunun altinda oldugu anlagilan bir CBK ile, Cumhurbagkanina bir ka-
nuna dayanmadan yasama fonksiyonu ifa etme yetkisi vermek ¢eliskili bir
durumdur. Bu nedenle s6z konusu diizenlemenin isabetli olmadigin1 be-
lirtmek miimkiindiir.

Sonug olarak, konu bakimindan yetki denetimi, yiiriitmenin, Ana-
yasada belirlenen diizenleme alaninin disina ¢ikarak yarginin ve ozellikle
yasamanin alanina tagip tagsmadigini incelemektir. Buna karsilik, igerik
denetimi ise daha ziyade yiiriitmeye birakilan yasama fonksiyonu ile ilgili
diizenleme yetkisinin anayasalliginin denetimidir.

30 Can, “Cumhurbaskanligt Kararnameleri”, s.140; Kanadoglu, s.644; ﬁlgen, s.14;
Halit Eyiip Ozdemir, “Cumhurbaskanlifi Kararnamelerinin Hukuki Cercevesi”, Is-
tanbul Medipol UHFD, C. 6, Say11,Y.2019,5.266-267.

31 Eren, s.27. Eren, Ozbudun’dan esinlenerek, ézellikle “CBK’larin dogrudan anayasa-
dan kaynakl ilk-el diizenleme yetkisine dayanarak” yasama islevine sahip oldukla-
rini belirtmistir (Eren, s.27). Ozbudun, s.211, 249; Sezer, s.371. Ulusoy, teorik ola-
rak CBK’lara yasama veya yiiriitme islemi nitelemesinin, uygulama agisindan bir
farklilik dogurmayacagini belirtmistir (Ulusoy, s.45).

32 Bkz. ayni yénde Kanadoglu, s.642.
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V. icerik ve Kapsam Bakimindan
A. Konu Bakimindan Yetki Denetimi

Konu bakimindan yetki, idarenin ancak belirtilen konularda islem
yapmaya yetkili oldugunu ifade etmektedir™. idare hukukunda genel ola-
rak yetkisizligin kural, yetkili olmanin istisna oldugu kabul edilmektedir.
Anayasa veya kanunlarla verilmeyen bir yetkinin idare tarafindan kulla-
nilmasi, islemi bu yonilyle sakat hale getirmektedir®. Bu kapsamda,
Cumhurbagkaninin ncelikle kararname c¢ikarma yetkisiyle donatilmisg
olmasi gerekmektedir. Eger bu yetki anayasayla veya kanunla taninma-
migsa, cumhurbaskanligi kararnamesi adinda bir islem yapilmasi miimkiin
degildir. Dahasi, s6z konusu yetki taninmis olsa bile, diger unsurlar ya-
ninda, gorev alaninin konusal sinirlart disina ¢ikilmamasi, islemin hukuka
uygunlugu agisindan 6nemlidir.

CBK’nin konu bakimindan yetki denetimi, Anayasa’nin 104.
maddesinin 17. fikras1 basta olmak {izere diger baz1 maddelerinden hare-
ketle olusturulan bir kapsama sahiptir. Cumhurbaskaninin hangi konularda
CBK ¢ikarabilecegi ile hangi konularda ¢ikaramayacaginin tespitine yara-
yan bir inceleme asamasidir.

Bu kapsamda AYM’nin CBK lar ile verdigi kararlar®, 6greti36 ve
konuyla ilgili Anayasa maddelerinden hareketle asagidaki hususlarin konu
bakimindan incelendigi gorilmektedir. Biz burada negatif (yasaklanan
alan) ve pozitif (izin verilen alan) seklinde ikili ayrim yaparak konu baki-
mindan yetkiyi ele alacagiz. Negatif alan, Anayasa’da CBK ile diizenle-

33 Ulu, “Idari Islemin Unsurlarinin Islevi”, 5.94.

34 Ulu, “Idari Islemin Unsurlarinin Islevi”, 5.94.

35 Bir norm denetimi kararinda, konuyu ilk olarak yetki acisindan ele alan Mahkeme,
Cumhurbagkaninin yetkili olup olmadigini tespit etmek icin, CBK'ya konu olan YAS'a
iliskin bir kanun diizenlemesinin olup olmadigini, eger varsa kanunun agikligini in-
celemistir. Incelemede, 1612 sayili Kanun’un 703 sayih KHK ile yiiriirliikten kaldi-
rilmasi nedeniyle séz konusu diizenlemede Cumhurbaskaninin yetkili oldugunu ve
bu konuda CBK c¢ikarilabilecegini tespit etmistir (AYM, 2018/125 E.,, 2020/4 K,
22.01.2020, 5.4-5).

36 Yilmaz, s.239 vd,; Can, “Cumhurbaskanlhig Kararnameleri”, s.172-173; Sezer,
s.373; Ozdemir, 5.272-274; Yeniay/Yeniay, 122 vd. Ogretide bir kisim yazarlar
Mahkemenin konu bakimindan yetki denetimini sirali bir sekilde yaptigini ve
yapmasi gerektigini belirtmislerdir (Barin, s.188).
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nemeyecegi belirtilen alanlar; pozitif alan ise diizenlenebilecegi belirtilen
alanlardir. Oncelikle negatif alanin su hususlar1 kapsadig1 goriilmektedir:

1. CBK’nin Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci bdliimle-
rinde yer alan kisi haklar1 ve 6devleri ile dordiincii boliimde yer alan siya-
si haklar ve 6devleri diizenleyip diizenlemedigi®’,

2. CBK’nin diizenledigi konunun, anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konulara iligkin olup olmadigi®,

3. CBK’nin diizenledigi konunun, daha 6nce herhangi bir kanunla

acikca diizenlenip dﬁzenlenmedigi?’g.

Pozitif alan, yani CBK ile diizenlenecegi Anayasa’da belirtilen
konular ise su sekildedir:

1. CBK’nin yiiriitme yetkisine iliskin olmasi®,

2. CBK’nin, 6gretide mahfuz alan olarak da adlandirilan “6n-
celikli diizenleme alan1” kapsamindaki konulara dair 01mas141,

3. CBK’nin bir kamu tiizel kisiligi kurmasi®.

Hemen belirtelim ki, bir CBK’nin pozitif alana iligskin diizenleme
yaptig1 tespit edilse bile, bu diizenlemenin yukaridaki yasak alanlardan

37 Bkz. ayrintili tartisma i¢cin Can, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, s.144 vd.; Atar,
5.279; Meliksah Yasin, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Tiirk Idari Tegkilat
Hukukuna Etkileri”, Anayasa Yargisy, C. 36, Sayt 1, Y. 2019, s.323 vd. Bkz. haklar a¢i-
sindan CBK’nin konu siniri icin Cengiz Giil, “Ttirkiye’de Cumhurbaskanligi Sistemi-
nin Dinamikleri ve Yiiriitmenin Yeni Konumu”, Erciyes UHFD, C. 13, Say1 2, Y. 2018,
5.254.

38 Ornegin, vergi, su¢c ve ceza koymak ancak kanunla olabilecek hallerdendir (AY.
73/3; 38/3). Bkz. ayrica Can, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, s.145 vd.; Atar,
5.279; Ulgen, 5.28 vd.

39 Bkz. ayrintili bilgi i¢in Yilmaz, 5.251 vd.; Sevgili-Gengay, 5.18 vd.; Atar, 5.279-280;
Ulgen, 5.33 vd.

40 Bkz. ayrintili bilgi i¢in Yilmaz, s.254 vd.; Can, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”,
5.141 vd.

4 {jst kademe kamu yéneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar (AY. 104/9);
bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile mer-
kez ve tagra teskilatlarinin kurulmast (AY. 106/son); Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi, tiyelerinin gdrev siiresi ve diger ézliik isleri (AY. 108/son) ve Milli Gtivenlik
Kurulu Genel Sekreterliginin teskilatt ve gérevleri (118/son), Anayasa’da ézel ola-
rak Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konulardir.

42 Bkz. ayrintili bilgi i¢in Yasin, s.319 vd.; Yilmaz, 5.258-259 vd.
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birisini igerip icermedigi de her zaman incelenmelidir. Yukaridaki unsur-
lar acisindan herhangi bir anayasaya aykirilik tespit edilmez ise bir sonra-
ki asama olan icerik incelemesine gecilmesine karar verilir. Burada hem
negatif alan kapsaminda verilen konu bakimindan yetkisizlik nedeniyle
anayasaya aykirilik kararmna hem de pozitif alan igerisinde oldugu igin
verilen uygunluk kararma drnek verebiliriz. Ornegin, AYM bir kararinda,
CBK’da yer alan “aymi yerleske iginde birden fazla hastane bulunmast
durumunda bu hastanelerin miisterek yonetimi igin bir koordinatér bashe-
kim gorevlendirilebil ’ecegine dair hitkkmiin, “...kurallarin, Anayasa’nin
106. maddesinin on birinci fikrasinda CBK ile diizenlenmesi 6zel olarak
ongoriilen konulardan biri olan bakanliklarin teskilat yapisina iliskin
oldugu” gerekgesiyle Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina aykirilik
olmadigina, yani konu bakimindan yetkisizlik teskil etmedigine ve icerik
denetimine gecilmesine karar Vermistir43.

Bir basgka kararda ise, 19 sayil1 CBK ile 5018 sayili Kanuna ¢esitli
kurumlar1 kapsayan cetvel eklenmesi konu bakimindan yetki agisindan
incelenmis ve hakli olarak sonucta “Dava konusu kural 5018 sayili Ka-
nun’a ekli (I) Sayili Cetvel’e bazi eklemeler yapmak suretiyle kanun met-
ninde degisiklik yapilmasini” Oongordigii ve “Kanunlari degistirmenin
TBMM 'nin gorev ve yetkileri kapsaminda bulundugu...” gerekgesiyle,
konu bakimindan yetkisizlik ve anayasaya aykirilik sonucuna varilmis-

44
tir .

B. icerik Denetimi

Icerik denetiminin kapsamina bakildiginda, éncelikle bu denetim
konu bakimindan yetki denetimi sathasini ge¢mis hiikiimler iizerinde ya-
pilabildigi i¢in, denetimin kapsaminin 6nceki asamada belirli oranda ¢i-
zildigini sOyleyebiliriz.

Diger yandan, icerik denetiminin CBK’nin yetki, sekil ve usul un-
surlart tizerinde degil, idari islem teorisinden hareket edilirse, kural olarak
sebep, konu ve amac¢ unsurlar1 {izerinde yapilabilecegini sdyleyebiliriz.

43 Bkz. AYM, 2019/31 E., 2020/5 K., §32. Bkz. benzer yénde Cumhurbaskanlig Yiiksek
Istisare Kurulu ile ilgili CBK hiikmiiniin yiiriitme yetkisine iliskin oldugu ve yasak
alanlari da kapsamadigi igin konu bakimindan yetkili olundugu noktasinda AYM,
2019/78 E., 2020/6 K, §16 vd. Bkz. ayrica AYM, 2018/119 E. 2020/25 K,
11.06.2020, §16 vd.

“  AYM, 2018/155 E.,, 2020/27 K., §23 vd.
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Fakat Mahkemenin uygulamasi, esas denetimi altinda ‘sebep’, ‘amacg’ ve
‘konu’ seklinde basliklar olusturarak, bunlardan hangisine bir aykirilik
oldugunu tespit etmek seklinde degildir. Daha ziyade, diger birgok mah-
kemenin yaptig1 gibi, oncelikle aykirilik iddiasin1 ve bu iddiadaki olaylari
net bir sekilde anlamak®, sonrasinda buna dair kurallari bulup listelemek
ve iptali istenen kurali bu kurallarin (6l¢li normlarin) mihengine vurarak,
sonuca varmaktir. Diger bir deyisle, biiylik 6nerme olan anayasal kurallar
ve diger Ol¢li normlarin, kiiglik 6nermeyle (iptali istenen kural) igeriksel
irtibatin1 kurmak ve arasindaki geligkileri tespit etmektir. Tespit edilen
aykirilik ve celigkiler iptali gerektiriyorsa, o zaman da iptal etmektir. Bir
ornek karar ile bunu gostermek daha agiklayici olabilir. 2020 yilinda ver-
digi ilk CBK denetimi kararinda, AYM, Yiiksek Askeri Sura ile ilgili
CBK’nin 6. maddesindeki “...belirlenecek merci...” ibaresinin iptali iste-
mini gérﬁsmﬁstﬁr46. Bu denetimi yaparken, “anayasaya aykirilik sorunu”
basligi altinda, konu bakimindan yetki denetimini yaptiktan sonra, “kura-
lin igerik yoniinden incelenmesi” bagligini agarak maddi denetime gegmis-
tir. Mahkeme bu baslikta, 6ncelikle 6l¢ii norm olarak kullanacagi Anayasa
hiikmiinden, yani 2. maddedeki hukuk devleti ilkesinden bahsetmistir®’.
Bu paragrafi izleyen paragrafta ise, hukuk devletinin bir alt ilkesi olan
hukuki giivenlik ilkesi ile onun bir unsuru olan hukuki belirlilik ilkesinden
s6z edilmistir®. Hukuki giivenlik geregince kurallarin tagimasi gereken
nitelikleri kanunlarin yaninda CBK’larin da tagimasi gerektigi 6nermesine
yer veren AYM, bundan sonra ilgili CBK hiikmiiniin igeriginde hangi
konunun ne sekilde diizenlendigini irdelemis, iptali istenen CBK’nin han-
gi konular1 kapsadigini ve ne ifade ettigini ortaya koymustur49. Nihayet,
Mahkeme, yeni diizenleme ile kuralda bulunmasi gereken niteliklerden
olan “belirlilik” kriterinin saglandig1 kanaatiyle iptal istemini yerinde
gormemistir: “CBK’min 4. maddesinin (1) numarall fikrasinda YAS n
yilda en az bir kez toplanmasi ongoriilmiis, Cumhurbagkani 'nin da gerek-

45 Mahkeme kimi zaman, “kuralin anlam ve kapsami” seklinde alt basliklar agarak,
oncelikle somut olayda kuralin hangi anlama geldigini ve ne amagla ¢ikarildigini
tespit etmeye calismaktadir (AYM, 2018/155 E., 2020/27 K., §14 vd.).

46 AYM, 2018/125E,, 2020/4 K., 22.01.2020.

47 AYM, 2018/125E,, 2020/4 K, §26.

48 AYM, 2018/125E,, 2020/4 K, §27.

49 Mahkemenin kendisi kararlarinda, kuralin anlam ve kapsamini tespit ettigi gibi,
zaten raportérlerin gérevleri arasinda ‘kuralin anlam ve igerigini’ belirtmek de yer
almistir (AYM Ictiiziigii m.50).
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tiginde YAS'1 toplayabilecegi belirtilmistir. YAS in bu niteligi gozetildi-
ginde Kurulun sekretarya hizmetlerini yerine getirmek iizere daimi bir
sekretarya kurulmasina gerek goriilmedigi, dava konusu kuralla bu hiz-
metlerin Cumhurbaskanminca belirlenecek bir merci tarafindan yerine geti-
rilmesinin ongorildiigii anlasiimaktadir. Bu ¢ercevede kuralda belirsizlik
bulunmamaktadir . Gorildiigl gibi, Mahkeme, 6gretide de belirtilen ‘se-
bep, ama¢ ve konu’ unsurlar1 agisindan bir inceleme yapmamakta, tim-
dengelimci bir argiimantasyon yontemi kullanmaktadir.

Icerik denetiminde en 6nemli hususlardan birisi de, Mahkemenin
ilk inceleme ve konu bakimindan yetki asamasinda veya raportorlerin
ortaya koydugu rapor cercevesinde, ilgili kurali hangi anayasa kuralina
veya ilkesine gore denetleyeceginin belirlenmesidir. Kural olarak, belirle-
nen anayasa maddesinin yiiksek ihtimalle bir aykiriligin olabileceginden
siiphelenilen maddeler olmasi ve bunun “ilk intiba” yontemiyle daha 6nce
belirlenmesi gerekmektedir. Mahkeme iptal davasi aganlarin gerekgesi ile
bagli olmasa da® secilen ilke veya kuralin titizlikle se¢ilmesi, “denetlenen
kuralin iptali veya talebin reddi gibi neticeler agisindan” 6nem arz etmek-
tedir. Eger Mahkeme, ret karar1 verme niyetiyle, ilgisi olmayan bir kural
veya ilkeyi 6l¢li norm olarak segerse, elbette netice de farkli olacaktir.

VI. Verilen Karar Tiirii ve Etkisi Bakimindan

Bu bagslik altinda ikili bir ayrimdan hareketle, hem konu bakimin-
dan yetki hem de igerik denetiminin etkilerini ortaya koyabiliriz. Diger bir
deyisle, karar tiirii bakimindan olumsuz ve olumlu karar ayrimi {izerinden
konuyu ele almak daha uygun olur. Bu dogrultuda, Mahkemenin “anaya-
saya aykirilik” agisindan kanaati olumsuz ise, yani Mahkeme ilgili kuralin
konu bakimindan yetki ve icerik bakimindan anayasaya uygun oldugu
kanaatine varirsa, karar tiirii her iki denetim igin de “ret kararidir”. Bunun-
la birlikte, eger Mahkeme gerek igerik gerekse konu bakimindan yetki
denetimi igerisinde herhangi bir anayasaya aykirilik tespit ederse, o du-
rumda her iki asamada da “iptal karar” verir". Olumlu karar olarak ad-

%0 Azakl, s5.83. Yukarida belirtildigi gibi, AYM, CBK'larin icerik denetiminde biiyiik
oranda Anayasa’nin 2. maddesindeki temel ilkelerden olan “hukuk devleti” ilkesine
dayanmigtir.

51 Ashinda idare hukukunda, idarenin yasama yerine gegerek vergi koymasi érneginde
oldugu gibi, fonksiyon gaspi niteligindeki yetkisizlikler, yoklukla malul olarak go-
riillmektedir, Ragip Sarica, Idari Kaza I: Idari Davalar, Kenan Matbaasi, Istanbul,

294



Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Denetimi [le Icerik
Yéniinden Anayasaya Uygunluk Denetiminin Farklari

landirdigimiz bu karar tipinde, dava acganlarin veya itirazda bulunanlarin
talepleri dogrultusunda bir anayasaya aykirilik tespit edilir. Konu baki-
mindan yetki denetiminde iptal karari, CBK’nin yetkisiz olunan bir alanda
yapildigini gosterir. Icerik denetiminde ise, ilgili hiikkmiin Anayasa’daki
bir kurala veya ilkeye anlam ve kavram bakimindan aykir1 oldugunu gos-
terir.

Yukarida verilen kararlarin etkisine bakildiginda, eger Mahkeme,
ilgili kuralin konu bakimindan yetki denetimi altinda iptaline karar ver-
misse, artik “igerik denetimine” gerek kalmaz. Bu baglamda, konu baki-
mindan yetki incelemesi agamasinda iptal edilen CBK hiikmiiyle aym
konuda yeni bir CBK ¢ikarilmasi miimkiin degildir. Zira, artik bir AYM
karar ile Cumhurbaskaninin ilgili konuda yetkili olmadig1 kesinlesmistir.
Oysa, icerik bakimindan iptal edilen bir CBK’nin AYM’nin iptal gerekce-
sindeki esaslara uygun davranilarak anayasaya uygun bir sekilde yeniden
¢ikarilmas1 miimkiindiir.

Kararlarin etkisi bakimindan degerlendirilebilecek bir baska husus
da, on yillik denetim yasagini CBK’lara da tesmil ettiren goriis agisin-
dan®, bu yasagin nasil bir etki doguracagidir’. Diger bir deyisle, on yillik

1949, 5.59. Anayasa yargisinda da 6teden beri farkli sebeplerle AYM'nin yokluk ka-
rar1 verebilecegi savunulmustur (Yilmaz Aliefendioglu, Anayasa Yargist ve Tiirk
Anayasa Mahkemesi, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1996, s.338 vd.; Krs. Osman Can,
“Anayasa Yargisinda Yokluk”, Prof. Dr. Ergun Ozbudun’a Armagan, C. II, Yetkin Ya-
yinlari, Ankara, 2008, s.194 vd.; ibrahim Sahbaz, “Anayasa Yargisinda Yokluk”, An-
kara Barosu Dergisi, Say1 4, Y. 1999, s.39). Bununla birlikte, kanaatimizce, AYM’nin
idare hukukunda yokluk olarak addedilebilecek bu gibi fonksiyon gaspt durumla-
rinda da “iptal” karari vermesi gerekmektedir. Zira, hem Anayasa’da béyle bir karar
tiirti belirtilmemistir hem de yokluk kararinin geg¢mise yitirtiyerek islemi bastan iti-
baren ortadan kaldirmasi, hukuki giivenlik ve AYM kararlarinin gecmise ytiriimezli-
gi agisindan bircok sorun yaratir (Nur Ulusahin, “Yokluk Teorisinin Anayasa Yargi-
sindaki Yeri ve Uygulanabilirligi”, Prof. Dr. Ergun Ozbudun’a Armagan, C. 11, Yetkin
Yayinlari, Ankara, 2008, 5.722 vd.).

52 Bkz. bizim de katildigimiz CBK’larin 10 yillik denetim yasagina dahil olmadigt nok-
tasinda goriis icin Azakli, 5.100.

53 (Ogretide eskiden sadece kanunlara has oldugunu savunanlar oldugu gibi KHK’lar1
kapsadigi da ileri stiriilmekteydi. CBK'lar bakimindan ise yine Anayasa’daki “kanun
hiikmii” ifadesini lafzi olarak yorumlayip 10 yillik denetim yasaginin CBK’lar1 kap-
samadigini ileri siiren yazarlar vardir (Bkz. Bahadir Apaydin, “Cumhurbagskanligi
Kararnamelerinin Yargisal Denetiminin Anayasa Yargist ve Idari Yarg: Alanina Et-
kileri”, Kamu Hukukgulart Platformu (18-19 Ekim 2019 tarihli toplantida sunulan
teblig metni),
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denetim yasaginin hem icerik hem de konu bakimindan yetki denetimi
sonunda verilen ret karari agisindan gegerli olup olmadigi ortaya konul-
malidir. Eger konu bakimindan yetki denetimi altinda verilen ret kararin-
dan sonra, icerik denetimi iginde ayni norm i¢in iptal karar1 verilirse 10
yillik yasak zaten devreye girmez. Buna karsilik, igcerik denetimi esnasin-
da, ret karar1 verilirse elbette 10 y1l boyunca tekrar denetim istenemez.

Sonug¢

Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri, kanuni bir dayanaga ihtiya¢ bi-
rakmadan dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan kural iglem niteliginde bir
normdur. Organik ve sekli anlamda yiiriitme islemi olan CBK’lar, maddi
anlamda yasama fonksiyonu ifa etmektedir. Kanun hiikmiinde ve hiyerar-
sik olarak kanunla ayn1 diizeyde olmamasina ragmen, CBK ile yliriitmeye
ilk-el diizenleme yetkisi taninmakta, hatta mahfuz alan ile kimi yazarlara
gore yasay1 dislayici bir alan olusturulmaktadir.

Bu nitelikleri haiz olan CBK’larin Anayasaya uygunluk denetimi,
bazi elestirilere tabi tutulsa da AYM’ye verilmistir. Mahkemenin yaptigi
bu denetim, kimisine gore kanunilik olarak adlandiriimakla birlikte, kana-
atimizce kural olarak bir anayasallik denetimidir. Mahkeme ilk inceleme
denetiminden sonraki “esas denetimi” asamasinda, CBK’y1 iki asamada
incelemektedir. Konu bakimindan yetki denetimi ve bu asamayr gecen
kuralin igerik ac¢isindan anayasaya uygunlugunun denetimidir.

S6z konusu iki agsamali denetimin, zaman bakimindan birbirinden
farki, oncelik ve sonralik iligkisi dogurmaktadir. Konu bakimindan yetki
denetimi, bir 6n sart olarak, ilgili normun igerik denetiminden 6nce gel-
mektedir. Eger konu bakimindan yetkisizlik var ise, bu asamada kural
iptal edilmektedir.

Iki agama arasindaki diger bir fark, denetim standard: olacak ana-
yasal normlar bakimindan ortaya g¢ikmaktadir. Konu bakimindan yetki
denetiminde, 6l¢li norm sabit bir gekilde 104. maddenin 17. fikrasi iken,
igerik denetiminde normun konusuna gore degismektedir. Fakat, verilen
kararlara bakildiginda Mahkemenin biiyiik oranda hukuk devleti ilkesine
dayandig1 goriilmektedir.

http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Bahadr_Apaydn.pdf, ET:
25.01.2021).
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Konu bakimindan yetki denetimi ile icerik denetimi arasindaki
bagka bir fark olgiitli ise, denetimin niteligidir. Konu bakimindan yetki,
islemin dissal unsurunun denetimi iken, igerik denetimi ig¢sel unsurlarla
ilgilidir. Ayrica, konu bakimindan yetki daha ziyade yiiriitme fonksiyonu
denetimi iken igerik denetimi yasama fonksiyonunun denetimidir. Son
olarak, konu bakimindan yetki i¢erisinde kanuna uygunlugu da tasiyan bir
anayasallik denetimi s6z konusu iken, i¢erik denetimi biitiiniiyle anayasal-
lik denetimi niteligindedir.

Icerik bakimindan da her iki asama arasinda farklar vardir. Konu
bakimindan yetki, anayasada CBK ile diizenlenemeyecegi ve diizenlenebi-
lecegi belirtilen alanlar bakimindan yapilmaktadir. Ornegin, yasama ve
yargi alanimin yaninda kisi hak ve 6devleri ile siyasi hak ve &devlerin
CBK’ya konu yapilamamasi gibi. Ya da kamu tiizel kisiliginin CBK ile
kurulabilmesi gibi pozitif diizenleme alani1 da buna dahildir. icerik dene-
timi ise, eskiden kanunlarda yapilan norm denetiminde oldugu gibi, denet-
lenen kural ile 6l¢ii normun anlamini tespit edip ¢akistirarak, altlama yon-
temiyle aykirilig1 tespit etme seklindedir.

Son olarak her iki asamada verilen kararin tiirii ve etkisi agisindan
farkliliklara deginerek konuyu nihayete erdirebiliriz. Birincisi, Anayasaya
aykirilik tespit edilmesi durumunda her iki asamada verilen karar tiirii de
aynidir, yani iptal karar1 verilmektedir. Eger konu bakimindan yetki dene-
timinde iptal karar1 verilmigse, igerik denetimine gecilmez. Konu baki-
mindan denetimde, bir anayasaya aykirilik tespit edilmezse bir sonraki
asamaya gecilme karar1 verilirken, icerik bakimindan denetimde artik iptal
isteminin esastan reddi séz konusudur. Bu son durumda, CBK koyucu,
AYM’nin gerekgesinde belirttigi aykiriliklan tasimamak kaydiyla, benzer
konuyu tekrar diizenleyebilir.
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