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GİRİŞ

Yazım ın amacı. ilkelerüıi Fransa'dan yapılan benzetmelerle kuran ve yorumlayan
Türk İdare Hukukunun "kanun hükmünde kararname" kurumunun. Türk kamu hukukuna
tamamen yabancı oldu~u kabul edilen bir hukuk sisteminde karşıh~ının olup olmadı!tnın
araştınlmasıdır.

Türk hukukunda kanun hükmünde kararnamenin niteli~i konusunda bir fikir
birli~i mevcut de~ildir. Bu tarUşmalar bir yana; "belirli kişi ve durumlara ilişkin
olmama". "genel ve soyut olma" ortak koşullanndan farklı olarak kanun hükmünde
kararname diger düzenleyici işlemlerden. "kurallar hiyerarşisinde yasayla aynı basamakta
dunnası" ve dolayısıyla "yasaları degiştirebilmesi" gücüyle aynıır.

Kanun hükmünde kararname.yürütmenin. yasamadan aldıgı yetkiyle bu yetki
çerçevesinde yasama faaliyetinde (bu faaliyet en azından olaganasın dönemler dışında ilkel
olmamakla birlikte. içerikselolarak. kural koyma ve yasamanın koydugu kurallan
de~iştirme anlamında yasamadır.) bulunması olarak tanımlanabilir. .

İngiliz Hukukunda delegated legislation kurumu (yetkilendirilmiş yasama
çevirisiyle ya da kanımızca anlamına daha uygun olarak. aynı kurum için kullanılan
seeondary legislation teriminin ,karşılıgı olan "ikincil yasama" terimiyle
karşılanabilir) ülkemizdeki düzenleyici işlemlere ve kanun hükmünde kararnameye benzer
bir işlev taşımaktadır. Delegated legislation (ikincil yasama). yasanın yürütmeye verdigi
kural koyma yetkisinin kullanımı olarak tanımlanabilir. İkincil yasama uygulamasını
anlatmak için çeşitli terimler kullanılmaktadır. Aynı kurumu karşılamak için kullanılan
diger terimlerde de vurgu. işlemlerin "yasama (kural koyma)" niteligindedir:
subordinate legislation (alt yasama). indireet legislation (dolayh yasama).
seeondary legislation (ikincil yasama). administrative quasi.legislation (idari
yasama). framework legislation (çerçeve yasama). İkincil yasamanın niteli~i. bir.
*A.O. Siyasal Bilgiler Fakültesi Idare Hukuku Arqıırma Görevlisi.
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ıngiliz hukukçusunun kiıabında konuyu anlattığı bölüme attığı başlıkıa veciz bir biçimde
ifade edilmektedir: Legislation without legislatures (meclissiz yasama).1

ıngiliz Hukukunda ikincil yasama, bir bütün olarak, yürüunenin düzenleme
yetkisini ifade eder. Bu nedenle ikincil yasama kurumuyla kanun hükmünde kararname
kurumu arasında tam bir benzerlik kurmak mümkün değildir. Kanun hükmünde
kararname, ikincil yasamanın ancak istisnai bir tipine benzetilebilir: ıkincil ya.~manın,
yetkinin yasaları değiştirmeyi de kapsadığı uygulamaları. Buna aşağıda "ikincil
yasamanın kapsamı başlığı" altında değineceğiz.

çalışmamızın ilk bölümünde ikincil yasamının taıiımına değinilecek; hangi
konuları düzenlemek için yetki verilebileceği ve verilen yetkinin hangi hukuki biçimler
altında kullanıldığı ele alınacaktır. Sonraki bölümün konusu ise, ikincil yasamanın
denetimidir. Bu bölümde ilk olarak Parlamento tarafından yapılan doğrudan denetim ve
komite denetemi ve daha sonra da yargısal denetim ele alınacaktır. Sonuç bölümü ise kısa
bir bütünsel değerlendirme içermektedir.

I. tKtNCtL YASAMA

ıngiliz modern yasalarının birçoğu Kraliçeyi (Queen in Council), bakanları, yerel
yönetim birimlerini, kamu tüzelkişilerini kimi aynntıya ilişkin konularda kural koymak
üzere yetkilendiren hükümler ıaşır. öngörülen usule uygun olarak konulan bukuraııar
parlamentoca konan kur~larla aynı etkiye sahiptir.2 Bu bağlamda ikincil yasama, idareye
Parlamentoca ıanınan kural koyma yetkisinin kullanımı olarak ıanımlanabilir.3 ıkincil
yasama yetkisi çeşitli makamlara, çeşitli konularda ve çeşitli biçimler altında kullanılmak
üzere veiilmektedir. Bu kaçınılamaz bir wrunluluktur. Genel kabul gören görüşe göre,
teknik ve aynntıya ilişkin konularda yürüuneye kural koyma yetkileri vermeden ıngiltere
gibi bir ülkeyi yöneunek mümkün değildir.4 Ancak aşağıda da değineceğimiz fibi, bu
kural koyma, temelde Türk Hukukundaki düzenleme yetkisini ifade etmekte , KHK
benzeri yasaları değiştirebilen kurallar koyma yetkisi, ikincil yasamanın istisnai olarak
değerlendirilen bir türünü oluşturmakıadır. Bu nedenle, ıngiliz ikincil yasama kurumu.
için getirilen meşrulaştırıcı gerekçeler, özellikle olağanüstü yönetim biçimleri için

1Young, "Future of Parliamentary Goveromeııt" in Campion, Parliament: A Survey
(1952)'den aktaran David R. Miers and Alan C. Page. Leglslatlon, Secon Ed., London,
Sweet & Maxwell, 1990, s. 104.

2The Dletlonary of EngIlsh Law. Earl Jount. London. Sweet & Maxwell. 1959, s.
1679.

3David Miers & Alim Page. a.g.e., s. 104.
4David Pollard & David Hughes. Constltutlonal And Admlnlstratlve Law,
London. Butterworths. 1990, s. 195. Bu sayın doğruluğu, ikincil' yasama gibi esas
olarak U1kemizdeki düzenleyici işlemleri anlatan bir kurum için. sınırlı bir yasama
yetkisi kullanımı niteliğinde olan ka~un hükmünde kararnamelere oranla daha az
tartışmalı olmak gerekir.

5Uğur Mumcu. ikincil yasamayı Türk Hukukundaki tüzüklere benzetmektedir. "Kara
Avrupası idare hukukunda tUzüklerin düzenlediği alanları ıngiliz Hukukunda delegated
le~lation düzenlemektedir." Uğur Mumcu. "ıngiliz Hukukunda U/tra Vires Kavramı".
AUHFD, c. 27, 1970, sayı 1-2, s. 47.



İNOtLtz HUKUKUNDA lKtNCtL YASAMA 213

getirilen dUzenleniş şekliyle yasama yet1cisininpaylaşımı nitelilinde olan KHK1er için
aynen benimsenemez.

AşaAıda önce, ilcincil yasamanın uygulandıA! konular, daha sonra da ikincil
i yasama yetlcisininkullanıldıAihuku1ciaraçlar (wncil yasarnanın biçimi) ele alın8caktır.

Ikincil yasamanın genel uygulaması, yasaların bırakuA! teknik ve aynnuya ilişkin
konulan düzenlemektedir. Bu uygulamasıyla ülkemizdeki yönetmeliklere benzer
niteliktedir. Biz, incelernemizin amacına' uygun olarak, wncil yasamanm bu genel
uygulamasım bir yana bırakıp, lcanunhükmünde karamameye benzer uygulamalannı ele
alacaAiz.

ı. tkincil Yasamanın Kapsamı

Ingiltere'de de illcel kuralkoyma yet1cisiParlamentodadır.6 Parlamento diledili
konuyu dilectili ayrıntıda dUzenleyebilir,ancalcgetirilen düzeniemenin uygulanabilmesi,
durumun gerelelerine uyarlanabilmesi yürütmeye talcdir yetlcisi tanımayı gerekli kılar.
Ikincil yasamanın (düzenleme yetlcisinin) gelişimi talcdir yetlcisinin gelişiminden
kaynalelanır.7 Parlamento için teknik ve aynnuya ilişkin konularda kural koyma
yetlcisini devretmek bir zorunluluktur. Temel konular aynnU konular aynmı
parlamentonun talcdirinegöre belirlenir.

A. Geniş Yetkiler ve Yasaları Deliştirebilme Yetkisi

l1cincilyasama (delegated legislation) terimi esas olarak, yürütmenin, YaSamanın
belirledili sınırlar içinde telcnik ve aynnuya ilişkin kurallar koymasmı ifade eder.
Tarihsel olaralcda, parlamentonun kural koyma yetkisinin devri, aynnb ve telcnile ilişkin
konularda parlamentonundevreye girmesindelcizorluktando~.8

lıcincil yasamanın, tanımı yapılırken aynnb ~e teknik konulara ilişkin oldulu
söylenmekle birlikte Parlamentonun kimi zaman oldukça genel yetkiler verdili
görülmektedir. ÖrDeAin, 1947 tarihli Suplies and Services Act ile 2. Dünya Savaşı

6Parlamento egmenli~i anlayışının klasik 'kuramcısı DıCEY'e göre ıngiltere'de
"Parlamentoya rakip ~qka bir teşrii heyetin ademi mevcudiyeti muhakkakur". Ord. Prof.
Charles Crozat, çev. T.Z. Tunaya, "XIX Asırdan Zamanımıza Değin İngiliz Amme
Hukukunda Egemenlik Kavramı", ıÜHFM, c. 11. sayı 1-2, s. 68. Ancak, Crozat'ın bu
yazıda belirttiği gibi ikincil yasamanıngenişlemesi ve yaygınlaşmasıyla "... teşrii
organı sıfatıyla Parlamentonun siyasi üstünlü~ü gittikçe bir mevhume haline
gelmektedir...• s. 75.

7H.W.R. Wade, Admlnlstratlve Law, Fifth Ed., Oxford. Clarendon Press, 1982, s.
734.

8Mackenzie, ayrıntıyı King in Council'a bırakan 1385 tarihli bir yasayı örnek
göstermektedir. "Çivi, ıngiltere'de imal edilecektir. fakat hangi mekanda üretileceği ve
üretime ne zaman başlanaca~ı ve üretimin ne biçimde düzenlenip yönetileceli
parlamentonun otoritesiyle kral konseyi tarafından karara ba~lanacaktır, bu konsey
tarafından konacak kurallar parlamento kuralı niteliği ve gücüne sahip olacaktır." K.R.
Mackenzie, The English Parllament, London, Penguiı\ Books, 1965, s. 167.
Yetki devrinin en tipik tarihsel örneği sayılan, 1539 tarihli Statutes Of Proclamations'ın
Ba~langıç Bölümünde, VIII Henri'ye yasama yetkisi devredilmesi, acil durumlarda
parlamentoyu toplamanın zorlulu gerekçesine dayandınımıştır. Bkz. Mackenzie, s. 168.



214 ONUR KARAHANOÖULLARI

"
sonrası benimsenen devletçi ekonomik politikaların yaşama geçirilmesi için yürütmeye
tüm ekonomiyi düzenleyecek kurallar koyma yetkisi verilmiştir.9 Kuzey.İrlanda 1979
yılından beri Kuzey İrlanda Yasasıyla verilen yetkiye dayanılarak çıkarılan ikincil yasama
işlemleriyle yönetilmektedir. iO Nijerya'nın İngiltere'den ba~ımsızlı~ı, 1890 tarihli
Foreign Jurisdiction Act'a (Yabancıların Yargılanması Kanununa) dayanılarak 1960
yılında çıkarılan bir ikincil yasamayla tanınmıştır. iı

Geniş yetkiler devredilmesinin yanısıra, yürütmeye yasaları degiştirebilme yetkisi
de verilebilmektedir. Bununla birlikte, bu yetkilendirmeler sık görülmemekte ve ögretide
hukukçular tarafından "istisnai" olarak niı.elenmektedir.l2 Bu uygulamanın en uç öme~i
olarak 1972 tarihli Avrupa Toplulukları Yasası gösterilmektedir. Bu yasayla kraliçeye
(pratikte hükümete) ve. ilgili bakanlaril, Topluluk hukukuyla iç hukuku uyumlaşurmak
ve direktiflerin iç hukukta uygulanabilmesini saglamak için (iç hukuk normuna
dönüştürmek için) ikincil yasama (orders in council ve regulations) çıkarma yetkisi
verilmiştir (ECA maddesi 2/2). Yasaya g(jre çıkarılan ikincil yasama kuralları
Parlamentoca konmuş etkisine sahip olacaktır. Yani hükümete, Topluluk hukukuyla
çauşan yasaları degiştirebilme yetkisi verilmektedir. (Bu yetki, iki yılı, jurisiz yapılan
yargılamalar için üç ayı ve maksimum para cezasını aşmayan cezaları gerektiren suçlar
koyma yetkisini de kapsamaktadır.) Öme~in 1983 yılında, ATAD'ın verdi~i İngiliz Eşit
Ücret Yasasının AETnin eşit ücret direktiCiyle çelişti~i yolundaki kararının ardından yasa
.Eşit Ücret İkincil Yasamasıyla (Regulation) de~iştirilmiştir. Yürütmeye yasaları
degiştirebilme yetkisi veren bu tip hükümler İngiliz Anayasa Hukuku yazınında, VIII.
Henri'ye buyruklar yoluyla yasa koyma yetkisi veren 1539 tarihli Tahta Çıkış Statüsüne
abfla "VIII. Henri Hükümleri" olarak adlandırılmaktadır.l3

6 Mart i995 tarihli Ortaklık Konseyi kararıyla Güınrük Birli~i sürecine giren
ülkemizde de mevzuatın Avrupa Birli~i standart ve normlarına uyumlaşunlmasını
kolaylaşurmak için bir yetki yasası çıkanlmışur.l4

9W~de, a.g.e., s. 736.
1°0. Hood Phillips & Paul Jackson, O. Hood Phllllps' ConsUtuUonal And

Admlnlstratlve Law, Sevenıh Ed., London, Sweet&Maxwell, 1987, s. 621.
i i Ekrem Serim, "Ingiltere'de Yürütme Organının Yasal Kararlar Çıkarma Yeıkisi", Onar

Armaaanı, İstanbul, 1977, s. 821.
i2Omeğin, Phillips bu türü "Istisnai Tip Ikincil Yasamalar" başlığı altında anlatmaktadır.
Bkz. a.g.e., s. 626.

13patfield&Byrne, British Constltutlon, Seventh Ed., Oxford, Made Simple Books,
1989, s. 288. ve Mackenzie, a.g.e., s. 168.

i48.6. ı995 tarih ve 4113 sayılı "Patent, Faydalı Model, Marka, Coğrafi Işaretler,
Endüstriyel Tasarımlar, Yaş Sebze ve Meyve Ticareti, Toptancı Haııeri, Ticaret .ve Sanayi
Odaları, Ticaret Odaları, Sanayi Odaları, Deniz Ticaret Odaları, Ticaret Borsaları ve
Türkiye Odalar ve Borsalar Birliği, Türkiye Turistik Otelciler ve Turizm Işletmecileri
Birliğinin Kuruluşu, Tarım ve Kredi Kooperatifleri ve Birlikleri ile Gıda Konularının
Düzenlenmesine ve Türk Ticaret Kanunu ile Türk Ticaret Kanunun Mer'iyet ve Tatbik
ŞekH Hakkında Kanun ile Sermaye Piyasası Kanunu ve Gümrük Kanunun Bazı
Hükümlerinde Değişiklik Yapılmasına Dair Yetki Kanunu." Verilen yetkinin sınırları
yeterince belirlenmemiştir. Başlıkta sayılan konular ve Avrupa Birliği standard ve
normlanna uyum amacı dışında kullanılacak yeıkinin, konu, kapsam, amaç ve ilkeleri
Anayasa'nın ve Anayasa Mahkemesi'nin aradığı anlamda belirlenmemiştir.
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Yukarıda da de~indi~imiz European Communities Act en uç örnek olarak
de~erlendirilmektedir.Genelde bu tip yetkiler belirli bir konuyu düzenleyen yasanın içinde
o yasanın yürürlü~e girişini kolaylaştırmak amacıyla yeralırlar. Bu amacı gerçekleştirmek
i.çinyetki, yetki veren yasanın veya di~er ilgili yasaların de~iştirilmesini kapsayabilir.
Orne~in, 1911 tarihli Ulusal Sigorta Yasası, yasanın herhangi bir hükmünün
uygulamaya sokulmasında zorlukla karşılaşıldı~ı takdirde Sigorta Komiserlerine
Hazinenin onayını aldıktan sonra Ulusal Sigorta Yasasının gerekli hükümlerini 1913
yılına kadar de~iştinne yetkisini vermişti. 1972 tarihli Yerel Yönetimler Yasasının 254.
maddesinin ikinci fıkrası ilgili bakana 1 Nisan 1974'e ka<1ar~ürürlüAegirecek yasalann
gerekli hükümlerini de~iştinne ve kaldırma yetkisi vermişti.1 .

Yasalan de~ştiren ikincil yasama işlemlerinin Parlamento onayına tabi oiacalma
ilişkin genel bir kural yoknır. Yetki veren yasada bunun aynca belirtilmiş olması gerekir.
Bu konuyu aşa~da ikincil yasamanın denetimi başlıAındaele alaca~lZ.

1932 tarihli Bakanların Yetkilerini İnceleme Komitesi, ikincil yasamayla yasalann
degiştirilmesinin yasalann özensizce hazırlanması sonucunu do~urdu~u ve ancak
zorunluluk durumunda hakhlaştırılabilece~ini belirterek uygulamayı eleştinniştir.16

B. Vergilendirme

İngiliz Parlamentosunun kökenlerinde vergilendirme yetkisinin temsili bir kuruma
verilmesi savaşımı yatar. Vergilendirme yetkisi Parlamentoya aittir. Ancak kimi
yasalarda vergilendirmeye ilişkin ikincil yasama yetkileri verilmektedir. 1958 tarihli
Import Duties Acı, Hazineye gümrük vergisi oranlarını ve gümrük vergisine tabi mallan
belirleme yetkisi vermektedir. Çıkarılacak ikincil yasamalar Parlamentonun onayına
tabidir.l7 Benzer bir hüküm, Avrupa Birli~i yükümlülüklerini yerine getirebilmek
amacıyla ECA m. S'de yeralmaktadır. Vergilendirme yetkisinin en tipik örneklerinden
birisi de General Rates Act 1%7 ile yerel yönetimlere tanman belediye vergisi salma
yükümlü1ü~üdür. Bu yetkinin kullanılması yerel yönetimlerin di~er ikincil yasama
yetkilerinden (byelaws) farklı olarak ilgili bakanın onayına tabi de~ldir. Aynca hizmetler
karşılı~ında bedel talep etme (harç) yetkileri de çogu zaman o denli geniş tutulmaktadır ki
bunun kul1anımıvergilendirme yetkisi sonuçları dogurmaktadır.Ig

C. Olaianüstühal Yetkileri

Genel kurala uygun olarak, olaganüstühaııerde de idarenin kuııanaca~ı yetkiler
türevseldir. Bunun istisnası idarenin kullandı~ı olaganüstühal yetkilerine yargı
bagışıkhgı tanıyan ortak hukuk kuralıdır. Parlamentonun yapaca~ı bir düzenlemeye
gerek kalmaksızın idarenin işlemleri ortak hukuk kuralı gere~i yargı ba~ışıkh~ından
yararlanır.

,
Savaş durumu ve barış zamanında ortaya çıkabilecek olaganilstühal1er ayn

yasalarladüzenlenmektedir.

ISWade, a.g.e., s. 738.
16lbid., s. 738.
17lbid., s. 737.
1gIbid .• s. 73g.
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Banş zamanında onaya çıkan ola~anüsW hallerin yönetimi, 1920 tarihli The
Emergency Powers Act. 1964 tarihli The Emergeııey Powers Act. The Northem Ireland
Acts (1972, 1973, 1974, 1982) ve 1984 tarihli The Prevention of Terrorism Act
hükümleriyle düzenlenmiştir.19 Toplumu cidd i grevlerin etkisinden korumak için
çılcanlan 1920 tarihli Emergency Powers Act'e gö-e, Kraliçe yasada belirtilen koşullarla
ve birer aylık sürelerle ola~anüstühal ilan etn'e yetkisine sahiptir. Ola~anüstühal
süresincegereldi önlemleri almak için ikincil yasa na (regulations) çıkarabilir; bakanlara
ve diler makamlara yetki devredebilir.20 (Bu yetki:ıin kullanılmasıyla zorunlu askerlik ve
çalışma yülcüml~lülü getirilemez, kişiler greve zo,'1anamaz, yargılamasız ceza verilmesi
amacıyla yargılama usulü kurallan degiştirilemC' ı.) Çıkarılan kurallar en kısa sürede
parlamentoya sunulur ve yedi gün içerisinde paı'amentoea onaylanınazsa yürürlükten
kalkar.2l

1964 tarihli Emergency Powers Act, Sayınıma Konseyine, ola~anüstü hal iı8nına
ya da parlamentonun onayına gerekkalmaksızın, i920 tarihli The Emergency Powers
Act'de belirtilen durumlar onaya çıktı~ında askeri birlikleri geçici olarak mal ve hizmet
üretiminde kullanma yetkisi vermektedir.22

•
Ol~ünüstühal gibi düzenin ciddi tehdit aluııda oldu~ durumlarda yürütınenin acil

ve etkili önlemler alması bir zorunluluk oldugu gıbi siyasal iktidar meşruiyetinin temel
kaynagı olan parlamentonun aktif denetimi de bir zorunluluktur. Ülkemizde, KHK'nin
TBMM denetiminin etkisizli~ini giderebilmek için gerek olaganüstühal KHK'leri gerekse
olatcm KHK'ler için İngiltere uygulaması benzeri !>ir"askıda geçerlilik süresi" etkili bir
çözüm olaralc düşünülebilir.

Kuz~y ırlanda, Kuzey İrlanda YasaIarıyla, saptanmış olan ola~anüstü usullerle
yönetilmektedir. 1974 tarihli Northem İreland Act ile "do~udan yönetim" ilkesi
beIJimsenmiş ve Kuzey İrlanda'nın yönetimi için kuralar ikincil yasamalatla (order in
council) konmaya başlanmıştır.23

19'84tarihli The Prevention of Terrorism A :t, terör örgütüne üye olmayı, yardım,
etıneyi yasaklamakta; terör örgütlerini bir liste hal inde saymakta ve Secretary of State'e
"terörizmle ilgili gördülü örgütleri" bu listeye ekleme yetkisi vermektedir.24

19phillips. a.g.e., s. 360-363.
20Bu yetkiler 1926 Genel grevinde. 1966 Denizcilrr grevinde, 1972 Madenciler grevinde.

1913 madenciler ve elektrik işçileri eylemlerinde kuııanılmı~tır.
2l'Wade, a.g.e., s. 140.
221915 çöpçUlerin grevinde, '1911-1918 itfaiyecilerin grevinde hizmetler askerler,

tarafından görUlm~tUr.,Philips, a.g.e., s. 361.
23lbid., s. 19.
24Ibid.• s. 365.
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Savaş zamanı yetkileriyse Defence of Realm Act (l914", 1915, 1939 ve 1940)25
ve Emergency Powers (Defence) Act'de.düzenlenmiştir. Bu yasalar ile özel meclisiyle
birlikte kral (King in Council)'a kamu güvenli~ini korumak ve Tacın savunmasını
sa~lamak için ikincil yasama (defence regulations) çıkarma yetkisi verilmiştir.

Kraliçenin kullanaca~ı bu yetkiler ayrıcalık yetkileri de~il yasal yetkilerdir.
Çıkanlan ikincil yasama kurallannın içerigi kraliçe tarafından belirlenmez. tlgili bakan
order'ı kraliçe adına hazırlar, bunun kraliçe tarafından Council'de onayı bir fonnalitedir.26
Bu yetkinin (defence regulations) alt devirleri de mümlcündilr.27

2. İkincil Yasama Biçimleri

Ikincil yasama yetkisinin hangi hukuki biçim alunda kuııandaca~ı yetlci veren
yasada belirtilir. ("Yetki veren yasa" terimi, yetkinin, Türkiye'dekine benzer "yetki
yasalanyla" de~il herhangi bir konuyu düzenleyen yasanın yetki hükümleriyle verildi~ini
belirtmek için kullanılmıştır.) Parlamentonun biçimleri seçmede belirginleşen özel bir
politikası yoktur.

tkincil yasama kurallarının biçimlendi~i belli başla hukuki araçlara de~inmeden
önce bir zorlugu belirtmek gerekiyor. İngiliz Hukukunun kurumlannın pek ço~unun
Türk Hukukunda bir karşıhgı yok. Ayrıca, bu benzemezligin yaratu~ı sorunlan aruran
önemli bir husus da ülkemizde İngiliz Hukuk sistemine ilişkin çalışmalann oldukça az
olması. Bu, ilgili terimleri çevirirken açıklamalar yapma, yeni karşılıklar bulma
zorunlulugu ve zorlugu doguruyor. Bu nedenle ikincil yasamanın a1dl~1biçimlere
de~inirken İngilizce asıllannı belirtip, sözlük karşılıklanna parantez içinde yer vereceAiz;

. anlatımlarımızda da "ikincil yasama" genel terimini kullanıp o özel durumda hangi
biçimin sözkonusu oldu~nu parantez içinde belirtece~z.

İkincil yasama yetkisinin kullanıldıgı en yaygın hukuki araçlar olarak
regulations (tüzük, yönetmelik), rules (tüzük, dahili nizamname), orders (buyrultu,
talimat), directions (talimat), byelaws (talimamame, içtüzük) orders in council
(özel meClis buyruklan) ve statutory instrument sayılabilir.

Statutory instrument (sÖzlüklerden karşıhgını bulamadıgımız bu kavram için
"yasal belge" sözcüğünü kullanacağız) uygulamada en yaygın ve kapsayıcı olarak
kullanılan terimdir. Yasal belge, 1946 Statutory Instruments Act'in (SIA) kapsamına
aldıgı ikincil yasama biçimlerine verilen isimdir. İkinci Dünya Savaşı enesi gelişen
Refah Devleti uygulamalannın hukuki aracı olması sonucu önemli bir külliyat haline
gelen ikincil yasama kurallarının kolay ulaşılabilir ve bilinebilir hale getirilmesi
amacıyla çıkanlan SİA, kimi önemli ikincil yasama tasarruftannın yayımını ve meclis
denetimini düzenlemektedir.28 SIA, ı.maddesinde yasal belge olarak tanımladığı ikincil
yasama tasarruflannın yayım ve meclis denetimi usullerini belirlemektedir.

25Bu yasa Vakur Versan tarafından "Parlamento'nun bUtUn kudretinin kabineye
devredilmesi" olarak değerlendirilmektedir. Vakur Versan. "Ingiltere'de Adli Idare
Sistemi", İstanbul Baro Mecmuası, ı944.

26patfield&Bryne. a.g.e .• s. 286.
27Dört beş alt devir yapıldığı görülmüştOr. Bkz. Mackenzie a.g.e., s. ı73.
28Wade. a.g.e., s. 762.
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SIA'madde l'e göre, yetki yasasında, ikincil yasama yetkisinin, "özel meclisiyle
birlikte kraliçe (Queen in Council)" tarafından özel meclis buyruklarıyla (orders in
council) kullantlaca~ı, ya da bakanlar tarafından ndes veya orders yoluyla kuUantlaca~1
belirtilmişse bu yetkinin kullanılmasının aldı~ı biçim statutory instrument (yasal
belge) olarak adlandınlır. Tanımlanan kategoriıe girmenin neticeleri olan yayım ve
meclis denetimi koşullarına~da de~nece~.

i946 tarihli yasa tarafından belirlenen "yıSaI belge" kategorisi dışında ikincil
yasama biçimleri çeşitlilik göstermektedir. Uygulamada terim seçiminde özensiz
davranılmaktadır. Bu özensizlik Bakanların YetkileriKonusunda Komite'nin raporunda
eleştirilmiş, regulation, rule ve order terimlerinin rastgele kullanılamayaca~ı
belirtilmiştir. Komiteye göre Rules, yönteme ilişkin kuralların konniasında; orders,
uygulamaya ilişkin kuralların konmasında; directions, genel kuralların konmasında
kullanılmalıdır.29 Genel anlamıyla byelawı:, kurumların, tüzel kişiliklerin iç
yönetimlerine ilişkin koydu~u kurallardır.30 Ingiliz hukukunda byelaws. yerel
yönetimlerin ve kamu tüzelkişiliklerinin koydul:u ikincil yasama kurallarına verilen
isimdir.31

Ikincil yasama biçimleri nüanslarla aynha da temel özellik kural koymadır.
Uygulamadaki terim karmaşasının hukuki bir etkisi yoktur. öme~in. bir ikincil yasama
kuralının byelaw olarak isimlendirilmesi. o kuraIın sırf bu nedenle özel kurallara tabi
olması sonucunu do~az.32

II. ıKıNCıL YASAMANIN DENETİMı,

ı. Siyasi Denetim

Ikincil yasama üzerinde parlamentonun siyasi denetimi iki biçimde belirir.
Parlamentoya sunulan ikincil yasama üzerinde:bi::zat Parlamentoca yapılan denetim ve
Parlamentoya sunulan ikincil yasama ile Parlamentoya sunulmayan kimi önemli ikincil
yasama işlemleri üzerinde BirleşikKomitece yapılan denetim.

~. Dolrudan Yasama Denetimi

Parlamentodenetiminin türü ve kapsamı yetki veren yasaca (parent Act) belirlenir.
Ikincil yasama işlemleri için genel bir sunum z,)runlulu~u yoktur. StA da genel bir
sunum zorunlulu~u öngörmemektedir.33 ıkinci! YEısamaParlamentonun her iki kanadına,
da sunulur. Mali konularailişkin ikincil yasama işlemleriyse yalnızca Avam Kamarası'na
sunulur.

29Ibid .• i. 742.
30Black Lawı Dietlanaıy, Fifth ed., i. 182.
3 ı,Peıfıeld, •. I.e., i. 286.
32W8de, LI.e., s. 742.
33 Phi11ips, LI.~., s. 628.
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Sunumun yürürlüge etkileri baglarnında üç yöntem gelişmiştir ve bunlardan
herhangi birini seçiş parlamentonun takdirindedir:

i.

a. Sait sunum zorunluluAu

Bu usulde öneri sunma ve tartışma imkanı yoktur. Sunum yi1ı11rlü~üetki ebnez.
Amaç Parlamentonun uygulamayı izleyebilmesidir. Artlk uygulanmayan bir
yöntemdir.34

b. Olumsuz önerge yöntemi

Bu yöntemde Parlamentonun sunulan ikincil yasamayı reddebne imkanı vardır.
1. hipotezde ikincil yasama Parlamentoya sunuldu~unda yi1ı11rlü~egirmiştir. Lordlar ya
da Avam Kamarasından gelen önergenin kabulü üzerine orders in council ile yürürlükten
kaldmhr. Bunun ikincil yasama yürürlükteyken yapılan işlemlere etkisi' yoktur.
2. hipotezde ikincil yasama tasarı halindedir ve belirli bir sürede olumsuz önerge
gelmezse yürürlüAe girecektir. Her iki hipotez için de süre, kapsamına giren ikincil
yasamalar için SIA'da 40 gün olarak belirlenmiştir. (m.S)

Uygulamada ikincil yasamanın Parlamentaca yürürlükten kaldırılması ender
rastlanan bir olaydır. Bakan, partisinin parlamento çogunlu~una güvenir; ikincil yasama
Parlamentoea reddedilse bile aynı nitelikte yeni bir düzenleme yapabilecektir.

c. Olumlu önerge yöntemi

Bu yöntemde ikincilyasamanın yürürlügünün devamı parlamentonun verece~i
onaya baghdır. i. hipotezde ikincil yasama dogrodan yürürlü~e girer, fakat yürürlü~ünün
devamı parlamentoca onaylanmasına baglıdır. Onay için aranan süre yetki veren yasaca
belirlenir. Süre genelde 25-40 gün arasında degişmektedir. 2. hipotezde ikincil yasama
parlamentoya tasan halinde sunulur. Yürürlüge girmesi parlamentonun onayına ~hdır.

Olumlu önerge yöntemi vergilendirme. gümrük vergisi ve harçlarla ilgili ikincil
yasamalar için kullanılır. Olumsuz önerge yöntemi genel yöntemdir. Parlamento yetki
verirken bu iki yöntemi, birlikte öngörebilecegi gibi seçimlik olarak da sunulabilir.
Örne~in, European Communities Act'de bu yasaya dayanılarak çıkarılacak' ikincil
yasamaların, olumlu önerge yönteminin ikinci hipotezine göre çılcanlmamışsa olumsuz
önerge yöntemine tabi olacagı belirtilmiştir. (2nd sched see. 2 (2»)

Olumsuz önerge yönteminin olumlu önerge yönteminden temel farkı
parlamentonun red önergelerini tartışacak zaman ve hatta fırsat bulamamasıdır. Ço~u
zaman 40 günlük süre parlamento ikincil yasamayı tartışmaya alamadan geçmektedir. S
tki yöntem arasındaki tercihi belirleyecek bir ilkenin bulunmaması hükümetlerin yetki
veren yasaları formüle ederken en rahat yöntemi benimserneleri sonucunu dolurmaktadır.
Bunun en tipik ömegi European Communities Act'nın degindigimiz hükmüdür. Bununla.
hükümete çıkaracagı ikincil yasamanın hangi yönteme tabi olacagmı belirleme yetkisi
verilmektedir.

34Ibid .• s. 628.
3Spatfield&Bryne, a.g.e., s. 289.
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İkincil yasamayı inceleyen ortak Komitenin ilk raporunda, önemli harcamalara
ilişkin ikincil yasamalar ve, yasaları deliştiren ikincil yasamalarda. olumsuz önerge
yönteminin kullanılması eleştiriimiştir. 36

Parlamento denetiminin etkinli~i (ve hatta varlı~ı) ikincil yasamanın varlık
nedeniyle paradoks oluşturur. Etkili bir parlameııto denetimi, yürütmeye kural koyma
yetkisi verilmesini anlamsız kılarken denetimin zayıflaması da parlamentonun siyasal
meşruiyetin en somut kayna~ıoldugu anlayışına tus düşer. İkincil yasamanın parlamento
denetiminin etkisiz kaldıg. ileri sürülmek~ir.

Parlamento, denetimini ikincil yasamanın~enel hatlarıyla sınırlamak zorundadır,
zira ikincil yasama ya bütünüyle reddedilmeli ya da bütünüyle onaylanmalıdır. DeAişiklik
yapma' imkanı yoktur.37 Bu özelli~in de etkisiyle tartışmalar ikincil yasamadan
uzaklaşaraIc hükümetin genel politikasının tartışıldı~ı forumlar niteli~ine dönüşmüştür.
Önerge verme süresinin kısıtlı olmasının yanısıra, verilen önergeler için ayrılan tartışma
zamanı da yeterli de~idir. önergeler saat 22.00'den sonra görüşillür ve tartışmalar 23.30'da
son~ erer.38 (1953 öncesinde görüşme süresinde bir sınır yoktu ve bu muhalefetin
istismarlanna yol açıyordu.) Zaman darlıg. sorununu çözmek için, aşa~ıda deAinece~imiz,
ıngiliz hukukunun klasik kurumlarından "komite" devreye sokulmuştur.

Do~dan parlamento denetimini zayıfiabrıasının koşuluna uyulmaması durumu
için bir di~er etken de sunum koşuluna uyulmamasının sonuçlarının belirsizli~idir.
Sunum koşuluna uyulmaması durumu için herhangi bir yapunm ~ngörülmemiştir.
Örne~in, 1944 yılında Ulusal Itfaiye Servisi iki;ıcil yasamalannın (regulations) yaSal
koşulolmasına karşın Parlamentoya sunulrradı~ı anlaşılmış ve herhangi bir zorunluluk
olmamasına karşın denetim eksikliginden dugmu i olabilecek zararları gidermek için bir
yasa çıkarılmıştır.39 .'

B. Komite Arac"ı~ıyla Denetim

Parlamentonun dogrodan denetimi.nin )'301ma, Lordlar ve Avam Kamaralanndan
gelen yedişer üyeden oluşan Ortak Komite ikindI yasama ü:o.erinde dolaylı bir siyasi
denetimde bulunmaktadır. Mali konular ele alındıgında Komite yalnızca Avam
Karnarasından gelen üyelerle toplanır. Komite baŞl:an1muhalefet üyeleri arasından seçilir.

ortak Komite (taslak halinde olanlar ve A (rupa Birligi direktifierini uygulamaya
sokabilmek için çıkarılanlar da dahil olmak üzere) parlamentoya sunum koşulu bulunan
ikincil yasama kuralları ile sunum koşulu bulunmayan fakat genel hükümler taşıyan
ikincil yasama işlemlerini incelenmekle göre~'lidjr. Kuzey ırlanda Yasasına dayanılarak
çıkarılan ikincil yasamalar Komitenin yetkisi dışındadır.

Aşalıdaki durumların varlıAı durumunda Komite ele aldlAı ikincil yasama
hususunda Parlamentonun dikkatine sunar:

36David Miers and Alan Page. a.g.e.• s. 117.
37David Pollard and David Hughes. a.g.e .• s. 196.
381bid, ~. 119.
39phillips'. LI.e .• i. 630.



,
INGILIZ HUKUKUNDA tKINen.. YASAMA 221

1. Ikincil yasama vergi ya da harçlarla ilgili oIdu~nda.

2. Yargısal ba~ışıklık tanıyan bir yasaya dayanılarak çılcanlan bir ikincil yasama
sözkonusu oldugunda.

3. Yetki veren yasada bir açık1ılcolmamasına karşın ikincil yasama geçmişe etkili
olarak çıkarılmış oldu~unda.

4. Koşulolarak öngörölmüşse parlamentoya sunulmasında veya yayınlanmasında
bir gecikme oldu~unda.

5. Parlamentoya sunumun haklı bir nedenle gecikmesine karşın, bu adalet
bakanına ve meclis başkanına bildirilmedi~inde.

6. Ikincil yasamanın verilen yetki sınırları içerisinde oldu~ şüpheli veya verilen
yetkinin ola~andışı bir kullarumı sözkonusu oldu~nda.

7. Biçimi veya amacı açıklanmayı gerektirdi~nde.

8. Yazımının hatalı oldu~u düŞünüldü~nde.

9. Ilk sekiz maddedeki hususlara ek olarak siyasi takdire dahil olmayan diler
tartışmalı konularda.

Ortak Komitenin bu faaliyetinin yanısıra parlamentodaki gOrilşme sırasında,
ikincil yasamanın incelenmek üzere Sürekli Komitelere sevki önerilebilir. öneri yirmi
milletvekilinin oyuyla reddedilebilir.40

ortak komitenin denetim yetkisi teknik 'konularla sınırlıdır. Komite siyasal takdir
yönünden denetim yapamaz. Komitenin temel görevi ikincil yasama faaliyetini tatminkar
bir yöntemsel standarta kavuşturmaJctır.41

Komite parlamentoya sunaca~ı raporunu hazırlarken ilgili bakanlıklan (birimden)
bilgi almak zorundadır. Yılda yaklaşık 1000 ikincil yasama incelenmekte, bunlardan
yaklaşık % lti hakkında parlamentonun dikkati çekilmektedir.42 Parlamentonun dikicatine
sunulmayan fakat haldannda olumsuz görüş bildirilen di~er ikincil yasamalar, Komitenin
eleştirileri do~rultusunda ilgili birimce de~iştirilir ya da kaldınhr. Daha yaygın olan
uygulama ilgili birimin benzer hataların tekrarlanmayacalını taahhüt etmesidir. Komite
yapılanlardan tatmin olmazsa bir rapor hazırlar, bundan sonrası Parlamentonun
takdirindedir. Genelde Parlamento herhangi bir girişimde bulunmamaktadır.43

Bu ola~an faaliyetinin yanısıra ortak Komite genel raporlar da hazırlar. Komitenin
bugüne kadarki raporlarında ikincil yasamanın Parlamentoya özensiz metinler biçiminde

40Ibid., s. 632.
41W.ge ••. g.e., s. 772.
42David Miers&Alan Page, •.g.e., s. 124.
43lbid., s. 124.
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sunulması (ömegin, metinler üzerinde elyazısıyla çıkma ve eklere rastlanmaktadır);
ikincil yasama metinleri hazırlanırken yürütmeye ;~eniş takdir yetkisi tanımak için kimi
önemli ayrıntıların bilerek atlanması; alt devirler y.ıpılması ve atıf1a yasama; yetki veren
yasada açıkça belirtilmemesine karşın geriye (~tkili kurallar konması ve Ortak Komite
incelemesinin alt devirleri ve yerelotoritenin ikincil yasamalannı kapsamaması
eleştiriImiştir.

'Ikincil yasamanın Avam Kamarasında oylanması genelde Komitenin raporu
beklenmeden yapılmaktadır. Bu, amacı Parlamento<:Iaki tartışmalara yardımcı olmak olan
Komitenin işlevini yönetsel teşkilata yönelik bir inceleme birimine dönüştilrmektedir.44
Yöntem Komitesi, ikincil yasamaya ilişkin ilk raporunda, Lordlar Kamarasında
uygulanan yönteme benzer biçimde, ikincil yısamanın, Ortak Komite raporunu
hazırlamadan önce Avam Kamarasına getiri:memesini ve Sürekli Komitelere
sevkedilmemesini önermiş, uygulamayı eleştimliştr.45

Bütün bu eleştirilere karşın Ortak Komite çalışmaları önemli bir dolaylı etki
yaratmaktadır. İşlemlerinin izlendigini ve muhtemel bir siyasi tartışmanın konusu
olabilecegini bilmek yönetimi hukuka uygun davranmaya sevk etmektedir.

İngiltere'de Parlamento ikincil yasanıayı incelemek için haftada 5-6 saat
ayırmakladır. Buna ragmen siyasi denetimin olduk,a zayıf katdıg. ileri sürülmektedir.46
(lIkemizdeyse büıün düzenleyici işlemlerin sistC':m1ibir siyasi denetimini bir tarafa
bırakalım, kanunları degiştirebilen, kanun hük:nünde kurallar koyabilen KHK'ler
üzerindeki parlamento denetimi neredeyse sıfır no}:tasındadır. KHK1er için herhangi bir
"özel komisyon" çalışması da bulunmamaktadır İki ülke arasında bir karşılaştırma
yapıldıgında Türkiye'nin ciddi bir parlamento zaafiY'~ıiiçinde bulundugu görülmektedir.

2. Yargısal Denetim
. \A. Ultra Vıres

İngiliz siyasi evriminin bir ücünü olan parlamento üsıünlügü kuramı47 yasaların
yargısal denetimi fikrinin gelişmesini engellemiştir. AB, NATO, AİHS ... vb gibi
uluslararası yükümlenmeler ve yasaların üzerinde yeralacak bir haklar bildirgesi kabul
edilmesi tartışmaları parlamento üstünlügü kurammı zayıflatsa da Parlamentonun İngiliz
hukukunun temelyasaları sayılan Act of Sculement 1700, Bill of Rights 1688 gibi

44Ibid .• s. 124.
45phillips, a.g.e., s. 632.
46 A.P.Le Sueur, "The Judges And The IntentioTl Of Parliament: Is Judicial Rewiev
Undemocratic?", Parllamentary Arralrs, vol. .14, number 3, July 1991.

47"Parlamento egemenliği, ... Parlamentonun ıngilız Anayasasına göre her çeşit kanunu
yapmak veya ortadankaldırmak hakkına sahip olduğu ve hiçbir kişi veya kurulun bil'
Parlamento kanununu iptale veya ihmale hakkı bulunmadığı anlamına gelir ..." Ergun
Ozbudun, "ıngiltere'de Parlamento Egemenliği Teorisi", AÜHFD, c. 25, sayı 65-66,
1968, s. 61-62.
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yasalan dahi degiştirebilme imkanı sünnektedir.48 Yasalar arasında bir dereceleame
yoktur.

İkincil yasama niteligi geregi bu ilkenin kapsamında yeralmaz. Yasaiardan faıklı
olarak yargısal denetime tabidir. Bu, ilkel yasama yetkisiyle ikincil yasama yetkisi
arasındaki farkın mantıki sonucudur. tlkel yetki parlamentodadır ve lürevsel olan yOrUane
ancak verilen yetki sınırlan içerisinde hareket edebilir. Bu balJamda ikincil yasama da
ancak öngörülen sınırlan aşmadıgı sürece geçerli olacaktır.49 tkincil yasamanm
Parlamentoca onaylanmış olması kuralın türevsel nitelilini deliştiımez.

Yargı denetiminin amacı yasanın lafzından mahkemelerin ymımu ile anlaŞılabilen
parlamentonun niyetinin yerine getirilmesini garanti aluna almak ve hakların
parlamentonun kastettilinden daha fazla etkilenmemesini sailamaktır.SO Bu tanımdan da
anlaşııdıgı üzere idarenin işlemlerinin yargısai denetimi ultr. vires temeline dayanır.

Bunun yanısıra, ultra viresce kapsanıp kapsaninadılı tartışması bir yana
bırakılırsa, (yenidenlikten farklı olarak).işlemin manbksallıtı ve dOPI hukuk ilkelerinin
çilnenmesi sonucunda işlernde yöntemsel bir sakatlılın oluşması da denetim
ölçütlerindendir.

Hukuka aykırılık durumunda idarenin eylem ve işlemine karşı dotnıdan doIruya
olatan mahkemelere başvurulabilir. tdarenin eylem ve işlemlerinin denetimi için ayrı bir
yargı düzeni öngörülmemiştir.5l Hak arama araçları, yani dava Ulrleri(remedies, "yargısai
denetim metodlarl"52) certiori (celp müzelleresi), probibition (yasaldama) ,
mandamus (yap emri), injuction (ihtar) ve declaration (tesbit)'dir. "Bir kamu
idaresinin yetkilerini, yetki dışı ya da kötüye kullandılı, ya da dolal adalet kurallarına
aykın ya da yasa hatası yaparak kullandıgı hallerde certori yoluyla idari karar iptal
edilir."53 Prohibitionla idarenin alacagı hukuka aykın kararlara engelolunur. Bu yolla

48de Lolme'un veciz ifadesiyle "Ingiltere Parlamentosu her şeyi yapar, fakat bir erkeli
kadın, bir kadım erkek yapamaz.", Crozaı. a.g.e., s. 68.

49 Denetim için sınırların belirli olması önemlidir. Ikincil yuamayı inceleyen
Donoughmore Komitesinin raporunda, çok geni~ yetkiler verilmesinin bireyleri, idarenin
keyfi i~lemlerine kar~ı sahip olduğu yargı korunmasından malırum edebileceli
tehlikesine dikkat çekilmiştir., Mackenzie, a.g.e., s. 174.

50Esin ÖrUcu, "ıngiltere'de ıdarenin Sorumluluğu ve Yargısal Denetiminde Uygulanan
Başlıca Idare Hukuku llkeleri", Onar Armalanı, lstarıbul, 1977, s. 630.

51Bununla birlikte, olağan yargı düzeninden ayn olarak. kimi uyuşmazlıkların çözümOiçin.
idareden ve faaliyetle ilgili kişilerden olu~an karma heyetler (administrative tribunals)
oluşturulmaktadır.Bkz. Vakur Versan, "Ingiltere'de ıdarenin Kazai Murakabesi ve ıdari
Kaza Fikrinin Doğu~u", Tahir Taner'e Armalan, ıOHFY, 1956.

Tribunals sistemi, TUrk hukukçuları tarafından "ıngiltere'de idare hukukunun varlılı
hakikati"nin kanıtı sayılmaktadır. Yahya K. Zabunollu, "Ingiltere'de ıdare Hukuku
Anlayı~ı", AÜHFD, c. xvm, sayı 1-4, 1961, s. 403; MUMCU, Lg.e., s. 66.

52Esin OrUcU, "BUyUk Britanya'da ıdarenin Yargısal Denetimi", II. Ulusal Idare
Hukuku Kongresı-ıdari Yargının Dünyada Bugünkü Yerı, Danı~tay Yayınları,
s. 263.

53lbid., s. 263.
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idarenin işlemleri de durdurulabilir.54 Mandamwi bir kişi ya da makama yönelik, kamu
görevinin yerine, getirilmesi, harekete geçirilmesi emridir. Mandamus yoluna
başvurulabilmesi için, yerine getirilmesi gereken görevin kamusal bir nitelik taşıması,
yerine getirilmesi hususunda kesin bir emrin bulunması ve idareden bunun talep edilmiş
ve reddedilmiş olması gerekir.55 Injuction1a dav:ılıya dava konusu eylem veya işlemin
yapılmaması emredilir.56 Injuction,'prohibiıion'a benzer, özel hukuk könenli ve bu
nedenle de kişiye tanınması mahkemenin takdirine kalan51 geçici koruma tedbiridiro
Declaration belirli bir soruna ilişkin hukuki durumu gösteren mahkeme beyanıdır.58
Tespit hükmündedir. Öme~in, bUyük miktarf.ar tutan bir yatınma başlayan bir yerel
yönetim olası bir hukuka aykınlık durumundaki ip':alin do~uraca~ı zararlan önlemek için
işlemin hukuka aykın olup olmadı~ını öwenm,~k için mahkemeye declaration için
başvurabilir.59

Ultra vires verilen yetkinin sınırlan dışında kullanımını ifade eder, içeriksel ve
yöntemsel yetki aşımı olarak aynıır. İçeriksel ulıra vires, idarenin yetkisi dışındaki
konulan düzenlemesidir. Yöntemsel yetki aşımıyS<Jbelirlenmiş yöntemin izlenmemesi ya
da do~ izlenmemesi durumunda ortaya Çıkar. Ome~in, Cusıoms and Excise v. Core and.
Deeley davasında, ödenmemesi veya eksik ödenm~:i durumunda, ödenecek miktann ve bu
miktann da yedi gün içerisinde ödenmemesi durumunda yeni miktann saptanmasını vergi
komisyonu görevlisinin takdirine bırakan ikincil yasama, ilgili yasa tarafından verilen
"yasanın gereken maddelerine etki kazandırabilm,:k için kural koyma" yetkisinin aşımı
olarak de~erlendirilmiştir. 60

Yetki veren yasada yetkinin kullanımına ilişkin özel bir yöntem öngörülmüşse,
emredici-yol gösterici kurallar aynmı yapılmakta önemli kurallar emredici sayılmaktadır.
Bunun takdiri mahkemelere aittir.61 Emredici YÖiJtemkurallanna uyulmaması hukuka
aykınlık oluşturur. Örne~in, Agricultural Homcultural and Forestry Industry Training
Board v. AylesbUl)' Mushrooms Ltd. davasında yasada kural konmadan önce temsili gücü
olan ilgili kuruluşlara danışma zorunlulu~u bulunmasına karşın mantar üreticileri
örgütüne danışılmadan çıkarılan ikincil yasamanın mantar üreticilerine karşı geçersiz
olaca~ına karar verilmiştir.62 (Türk hukukundcı,n farklı olarak, İngiliz hukukunda.
bütünüyle aynlamaz biçimde ba~1ı degilse işlemin bir kısmına ilişkin hukuka aykınlık
karan verilebilmektedir.63)

54Ibid .• s. 264.
55Zehreddin Aslan, "Ingiliz Hukukunda' IdareninYargısal Denelimi ve Bu Denelim
Sonucunda Verilen Kararların Niteliği". tüSBFD. No. LO (Ocak 1995). s. 22.

56phillips. a.g.e.• s. 689.
S1Orücü."Btlyük Britanya.da......• s. 265.
580rüco, "Ingiltere'de Idarenin...", s. 636.
59 .Patfield&Byme, a.g.e.• s. 291.
600.Hood Phillips. O. Hood Phillips' Leadlng Cases in Constltutlonal and
Admlnlstratlve Law. Sixth Ed., London, Sweet&Maxwell, 1988. s. 294-296.

61Wade••. g.e., s. 152.
62Phillips. Constitutional and....• s. 664.
63Wade. a.g.e.• s. 158.
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Yetkinin, verilişindeki amacındansaptınlarak uygun olmayan biçimde
kullanılması da ultra vires sayılır. Örn. Bailey v.Conole davasında otobüs güzergahlarını
belirleyen ikincil yasama kuralı, amacın devlet tekelinde olan tren işletmelerini reJeabetten .
koruma oldu~u gerekçesiyle hukuka aykın sayılmıştır.64

Daha çok biçimsel unsurlara vurgu yapan ultra vires ~enetiminin yanısıra ikincil
yasama makullük denetimine de tabi tutulmaktadır. Makullük denetimi yerindelik
denetimine kayma riski taşır. Makullük denetimi temelde yerel yönetimlerin ve kamu
teşebbüslerinin ikincil yasamalan (byelaws) için uygulanır. Omelin, sokaklarda
belediyeden izin alınmadan şarkı söylenmesini, herhangi bir müzik aleti çalınmasım ve
vaaz verilmesini yasaklayan bir yerel yönetim yasaması mantıki olmadılı için hukuka
aykın sayılmıştır.65 Makullük ölçütü, ilke olarak, diler ikincil yasama türlerine de
uygulanabilir. Ancak mahkemeler, parlamentoya karŞı sorumlu olan bakanlano
işlemlerini, "parlamentonun, takdir yetkisini kısıtlamayı düşünmeyeceli" gerekçesiyle
makullük yönünden denetlemekten kaçınmaktadırl~. Bu tutum sunum zorunlululu
bulunan ikincil yasamalar için daha kesindir.6.6 Mahkemelerin bu tavn, makullük
denetiminin yerindelik denetiminden farklı oldu~u:. makullü~ün akla ve manbla
uygunluk biçiminde anlaşılarak sınırlarının belirlenebileceli gerekçesiyle
eleştirilmiştir.67 .

Yargısal denetim ölçütlerinden olan iki temel do~a1 hukuk ilkesi audi alterem
partem (taraflan dinleme) ve nemo judex ın re sua (kimse kendi davasında yargıç
olamaz) ilkeleri yargısal ve yargısal benzeri kararlann alınmasında uyulması zorunlu
do~al hukuk ilkeleri, olarak kabul edilir, idare için do~a1 hukuk ilkesi olarak geçerli
delildir. Bununla birlikte uygulamada taraflan dinleme (danışma) idarenin karar alma
sürecinin birparçası haline getirilmiştir. Ayrıca yasal zorunluluk olarak da
öngörülebilmektedir. Yasal audi alterem partem koşuluna uyulmaması, koşul emredici
olarak de~erıendirilirse hukuka aykınlık nedeni oluşturur. Uygulamadan dolan danışma
koşuluna uyulmaması ne dolal hukuka aykın sayılır ne de hukuka aykırılık oluşturur.

ıkincil yasama yetkisinin alt devirlerine ilişkin temel kural delegatus DOD

.potest delegare (alınan yetki başkasına devredilemez) ilkesidir.68 Yetkiyi kullanacale
kişi yetkiyi alan kişi olmalıdır. Parlamentonun örtük ya da belirtik iradesi olmadıkça
ikincil yasama yetkisinin alt devri mümkün de~ildir. Aksi ultra viresdir.69 Bu kural
ola~üstü durumlarda zayıflar.

B. Yargısal Denetimin tstisnaları

Yukarıda da belirtti~imiz gibi ıngiliz Hukukunda, olalanüstühallerde idarenin
eylem ve işlemlerinin yargı denetimi dışında oluşu bir ortak hukuk kuralıdır. Bunu

64Ibid., s. 754.
65phillips. Leading...• s. 297-299.
66Wade. a.g.e.• s. 753.
67A.P.Le Suer. a.g.e.• s. 293.
68phiIlips. Conslilulionaı ...• s. 675.
69-runcer Kararnusıafaoğlu. "Ingiliz Idare Hukuku ve Ultra Vires Doktrini". AÜHFD. Prof.

Hirsch'e Armağan'dan Ayn Basım. s. 62. '
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Parlamentonun aynca belirtmesine gerek yoktur. Ola~anüstühallerde ola~anüstüha1leri
düzenleyen yasalara dayanılarak çıkanlan ikincil ya::amalar yargı denetimi dışında kalır.70

Bu ortak hukuk kuralının yanısıra yasama kısınulan da görülmektedir. Yargısal
denetimin yarattı~ı belirsizlikten çekinen hükümetler, yetki veren yasalara "(yetki veren)
yasaca konmuş gibidir (as if enacted)" hükmü ko:,maktaydı.71 Böylece ikincil yasama
kuralları Parlamentoca konmuş gibi Y21saların denetlenmezli~i kuralından
yararlanmaktaydı. Mahkemelerin yürütmeye verilerı geniş yetkilere karşı oıuinsuz tavrı ve
ultra vires ilkesini koruma kaygısı bu yöntemi etkisiz kılmıştır. Donoughmore Komitesi
(Bakanlann Yetkiıeri Konusunda Komite) raporunda da eleştirilen Henri VIII Hükümleri
yöntemine aruk başvurulmamaktadır.72 Halen yürürlükte olan yasalarda bulunan bu
koşul da "konacak kurallar yasa etkisine sahiptir." ş~ldinde anlaşılmaktadır.73

Günümüzde yargı denetiminden kaçınma yolu olarak yetki veren hükümleri
olabildi~ince kanşık ve belirsiz formüle ederek türütmeye geniş takdir yetkisi tanıma
kullanılmaktadır ("Conclusive Evidence clauses,,).ı

3. Kamuoyu Denetimi

Kamuoyu denetimi, işlemlerin hazırlık safhasında en azından ilgililerin
bilgilendirilmesi ve tamamlanan işlemlerin tüm ülkeye duyurulması sonucu ortaya
çıkacak muhtemel tepkilerle oluşacaktır.

Yukanda belirtti~imiz gibi idarenin işlemleıi için do~al hukuk ilkesi olarak kabul
edilmemelde birlikte audi a1terem partem (kar~ı tarafı dinleme) ilkesi yerleşmiş bir
uygulamadır. öme~n, karayollan trafık kurallan na ilişkin bir düzenleme yapılmadan
önce kurum içi uzmanlara. yerel yönetimlere, polisı~, araba üreticilerine ve di~er ilgililere
danışılmaktadır. Bu tip yerleşik uygulamalann yanısıra, yetki veren yasalarda da danışma
koşulu öngörülmektedir. Yargısal denetim bölümıinde de~indi~imiz gibi yasal danışma
koşulunun emredici olması durumunda bu ko~ula uyulmaması hukuka aykırılık
oluşturmaktadır.

İşlemin hazırlanış sürecine yönetenlerin bu 'caulımı özellikle tarUşmalı konularda
kamuoyunun harekete geçmesine imkan tanımakta idarenin keyfi hareket etme olasılı~nı
azaltmaktadır. '

İkincil yasama kurallannın yayımıDl dü zenleyen temel metin ı946 tarihli
Statutory Instroment Yasası'dır. SIA, yasal belge (statutory ınstroment) olarak

70Wade, a.g.e.• s. 739. Örneğin. 1. Dünya Sa'\lllŞısırasında, Alman kökenli bir ıngiliz
vatan~ı Defence of Realm Aet'a dayanılarak Habeas Corpus güvencesine aykırı olarak
bakan kararıyla tutuklandı. Meseleyi inceleyen :~rdlar Kamarası yargının olağanüstü
dönem tasarroflarını denetleme yetkisi olmadığı sonucuna vardı. Bkz. Yakur Yersan.
"Ingiltere'de Adli ıdare Sistemi", s. 6238.

71Patfield & Byme, a.g.e., s. 124.
,72y. Korah, "Counter-Inflation Legislation: Whitter Parliamentary Sovereinty?", The Law
Quarterly Review, Yol. 92, Jan. 1976. s. 42.

73Wade, a.g.e., s. 759.
74y. Korab, a.g.e., s. 44.
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tanımlayıp kapsamına aldı~ı ikincil yasama kuralları için yayım zorunlululu
öngörmüştür. Yasanın 8. maddesine göre Hazine. Adalet Bakanı ve Avam Kamarası
Başlcanınm muvafakatıyla ikincil yasama çıkanp bazı ikincil yasama kurallarını yayım
koşulundan balışık tutabilir.75 Bunlar, yerelolan, bir seri halinde yayınlanan, oldukça
uzun listeler taşıyan, geçici olan ve yürürlü~e girişten önce yayınlanması kamu yararına
aykın olan i1cincilyasamalardır.76

Oldııkça yaygın ve bu nedenle de takibi zor olan ikincil yasama yetkisinin alt
devirlerinin yayımma ilişkin bir düzenleme bulıınınamaktadır.77

Yayım koşulunun yürürlü~e giriş üzerine bir etkisi yoktur. Yerine getirilmemesi
ilcincilyasamanı~ geçerlililini de etki1emez.

Yayım koşulunun en temel işlevi, "hııkulcubilmemek mazeret sayılmaz" ilkesinin
ikincil yasama alanında da geçerli hale getirilmesidir. 'SIA madde 3/11e göre, i1cincil
yasama kuralına aykınlıktan sorumlu tutulan bir kişi sözkonusu aykınlı~ın gerçek1eştili
gün ikincil yasama kuralının yayınlanmadılı savunmasını yapabilir. Yayınlanması veya
ilgililerin ya da sözkonusu kişinin bilgisine sunulması için gerekli ve makul girişimlerin
gerçekleştirildili. kanıtlanamazsa savunma kabul edilir (SIA. m. 3(2). Omelin, Sismonds
v. Neweli davasında. Demir Çelik Fiyatlan Kurallanna aykın satış yapıldılı gerekçesiyle
ilk derece mahkemesi tarafındanverilen hüküm, sözkonusu kuralın yayınlanmadı~ı,
yayınlanmaması konusunda izin bulunmadılı ve yayınlamak veya ilgililerin bilgisine
sunmak için makul girişimlerde bulunulmadı~ı gerekçesiyleüst mahkemece
bozulmuştur.78 .

Ülkemizde işlemlerin hazırlık aşamasında ilgililere ve işlemlerin muhattaplanna
danışma geleneli yoktur. Bu yargı, düzenleyici işlemlerin her türü için geçerlidir.
Danışmanın yasal bir koşulolarak öngörülmesiyse enderdir. Demokrasi yönetime katılım
demektir. ıdare alanı yönetim olgusunun somutlaştılı alandır. Kişileri buradan dışlamak,
edilgen yönetilenler konumuna mahkum'etmek anlamına gelir. Günlük yaşamdan kopuk
soyut demokrasi ilkeleriyle yönetim meşruiyetini sallamanın her zaman mümkün
olmayaca~ı unutulmamalıdır.

SONUÇ
Giriş bölümünde de belirtti~imiz gibi, ikincil yasama bir bütün olarak

düzenleme yetkisini ifade eder. Bu nedenle ikincil yasama kurumu ile kanun
hükmünde kararname kurumu arasında do~dan bir benzerlik kurmak mümkün de~i1dir.
ıngiliz Hukukunda, Parlamentonun yürütmeye yasalan deliştirme yetkisi verdili ikincil
yasama uygulamalan bulunmaktadır. Kanun hükmünde kararnameye en benzer kurum
ikincil yasamının bu uygulamasıdır. Bu tip ikincil yasama, az rastlanan bir uygulamadır

75Wade. a.g.e.• s. 763.
76Phillips. Consliluliona1.... 634.
77Wade. a.g.e.• s. 763.
78phillips. Constitutional...•. s. 634.
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ve istisnai tip ikincil yasama (exceptional type of delegated legislation) olarak
nitelendirilir.79

\

ıngiliz Hukukunda düzenleme yetkisinin "yasamalı" terimlerle adlandınlması ve
verilen yetkiye dayanılarak konali kurallann, yawarı değiştirebilen-değiştiremeyen
aynmına gitmeden kanun nitellAinde sayılması, ıngiltere'de "kanun"u tanımlamada
öze ilişkin (maddi) ölçütün benimsenmiş olma.ıyla açıklanabilir. ıkincil yasama,
genel ve nesnel kurallar koyma anlamında kanun niteliğindedir. (Ikincil yasama,
.kanunlardanfarldı olarak yargı denetimi ba~ıklığından yararlanamaz.)

ıngiliz Hukukunda "kanun" içeriksel (maddi) yönüyle tanımlanır.80Bu nedenle de,
yürütmenin yaptığı her kural koyma yasama (:dÜ2:eleme)sayılır. Türk Hukukundaysa
içerik gözardı' edilip "ilkel" yetkinin hangi organda olduğuna vurgu yapılmaktadır.
Meclis'in en belirsiz biçimiyle dahi ilk sözü söylemesi yasama, buna dayanarak
yürütmenin kural koyması da yürütme sayı1maktac:ır.

ıngiliz Hukukunda da yürütme, kraliçenin a:mcalık yetkileri dışında türevseldir.
Yürütmenin kural koyabilmesi için parlamento<:a yetkilendirilmiş olması gerekir.
Bununla birlikte yürütmenin kural koyması yasama olarak tanımlanmaktadır: Delegated
legislation, subordinate legislation, secondary legislation •.. Bizde sırf yürütmece
yapıldığı için "idari" olarak nitelenen yürütmeııin düzenleme tasarruf1arl Ingiltere'de,
yasama kategorisine dahil görülmektedir.

ıngiltere'de ikincil yasama kurumu eleştirilmillete,kuvvetler aynlığı ve parlamento
üstünlüğü ilkelerine aykın olduğu ileri sürülmekıedir. (Temel konular parlamentoea
düzenlenmelidir, vergilendirme Parlamento'nun en klasik yetkisidir, devredilmemelidir.
Yetkinin alt devirleri ciddi denetim sorunlan yaratmaktadır. Yasalan değiştirme yetkisi
vermek Parlamento'nun temel işlevinin ihlalidit. Itincil yasama için yeterli bir açıklık
sağlanamamaktadır.81) Ingiltere'de eleştirilen ikindi yasama, yukarıda da belirttiğimiz
gibi yürütmenin düzenleyici işlemlerini ifade. eder ve ancak istisnai tipiyle kanun
hükmünde karamameye benzer. Bu nedenle Ingiliz anayasa ve idare hukuku kitaplarındaki
ikincil yasama için ardarda sıralanan gerekçelı~ri ülkemizdeki kanun hükmünde
kararnameler için aynen aktarmak birtakım ihtizari kayıtlar koymadan mümkün değildir.
Ülkemizde kanun hükmünde kararname için getirilen, çağdaş ve zorunlu geıışme olduğu
yolundaki kanıtlar, parlamentarizmin beşiği olan ıngiltere örneğinde kolaylıkla
do~aktadlf.

79öme~in. Phillips bu türü bu başlık altında ele almaktadır., ibid., s. 626.
80Wade, a.g.e., s. 733, 743; Phillips a.g.e., 5. 579.
81 .Patfıe1d Lg.e., 5. 287-288.
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