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CUMHURBASKANLIGI KARARNAM"EL"EBiNiN
NORMLAR HIYERARSISINDEKIi STATUSU UZERINE

On the Status of Presidential Decisions in the Hierarchy of
Norms

Veysel GORUCU”

Oz

16 Nisan 2017'de yapilan halk oylamasi ile getirilen en 6nemli hukuksal
araglardan  biri Cumhurbagkanligi  Kararnamesi'dir. ~Cumhurbagkanhg:
Kararnameleri ile Anayasa degisikligi kapsaminda yeni hiikiimet sistemi ile
yapilan degisikliklerle en ¢ok 6ne ¢ikanlardan biri Cumhurbaskanina verilen bir
yetki olarak TBMM'den bir yetki kanununa dayanmaksizin kararname
¢ikarilabilmesidir. Kararname g¢ikarma yetkisi ise genel, soyut ve bir kez
kullanmakla etkisi tiitkenmeyen norm koyma giiciinii anlatmaktadir. 16 Nisan
2017’de yapilan degisiklik Oncesinde yani Parlamenter hiikiimet siteminde,
kuvvetler ayriligmin bir zorunlulugu olarak norm koyma yetkisi TBMMye aittir.
Ancak 16 Nisan 2017’de yapilan degisiklik sonrasinda Cumhurbagkanina verilen
Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi ¢ikarma yetkisi bu hususa ayriksi bir diizenleme
getirmektedir. Calismada yeni anayasal diizen igerisinde ve hukuki rejim
gercevesinde  yiiriitmenin  diizenleyici  islemleri  olarak  nitelenen
Cumhurbagkanhigr Kararnameleri, diger diizenleyici islemler ile karsilagtirmali
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olarak, yeni diizenleme sinirlari gozetilerek irdelenmistir. Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri hem olagan donem hem de olaganiistii donem olmak {izere iki
farkli hukuki rejimde Anayasa Mahkemesi kararlari 1s1§inda tartisilarak normlar
hiyerarsisindeki statiileri, doktrindeki karsilastirmali goriisler etrafinda ele
alinmaya c¢alisilmistir. Ozellikle Cumhurbagkanlig: Hiikiimet Sistemi Modeli
icinde normun irdelenmesi yeni sistemin islevselligi agisindan da onem arz
etmektedir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanli$i Kararnamesi, Cumhurbagskanligi
Kararnamesinin Hukuki Rejimi, Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Anayasallik
Denetimi ve Normlar Hiyerarsisindeki Yeri, Cumhurbagskanlig1 Kararnamesi ile
Diizenlenebilecek Alanlar

Abstract

One of the most important legal instruments introduced by the referendum
held on April 16, 2017 is the Presidential Decree. One of the most prominent
changes made with the Presidential Decrees and the new government system
within the scope of the Constitutional amendment is the ability to issue decrees
without relying on an authorization law from the Turkish Grand National
Assembly, as an authority given to the President. The power to issue decrees
describes the power to set norms that are general, abstract and whose effect does
not end once used. Before the amendment made on April 16, 2017, that is, in the
Parliamentary government system, the authority to set norms as a requirement of
the separation of powers belonged to the Turkish Grand National Assembly.
However, the authority to issue a Presidential Decree given to the President after
the amendment made on April 16, 2017, brings a unique regulation to this issue.
In the study, Presidential Decrees, which are described as regulatory acts of the
executive within the new constitutional order and legal regime, were examined in
comparison with other regulatory acts, taking into account the new regulatory
limits. Presidential Decrees were discussed in the light of the Constitutional Court
decisions in two different legal regimes, both the ordinary period and the
extraordinary period, and their status in the normal hierarchy was tried to be
discussed around comparative views in the doctrine. Examining the norm,
especially within the Presidential government system model, is also important for
the functionality of the new system.
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GIRIS

2017 yili referandumu ile 9 Temmuz 2018de yiiriirliige giren yeni modelle
parlamenter sistemden Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi Modeline gecilmistir.
Degisikliklerle birlikte Cumhurbaskaninin etki ve yetkileri ¢ok ciddi bicimde
artirllmigtir. Anayasanin 104. maddesine gore yapilan degisikliklerle birlikte
“Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlhg:
Kararnamesi! ¢ikarabilir.”

Parlamenter sistemden Cumhurbagkanli$i Hiikiimet Sistemine gecilmesi ile
Bakanlar Kurulu ile Bagbakanlifin kaldirilmas: ve yiiriitmeye iligkin yetkilerin
Cumhurbagkanlhiginda? toplanmistir. Anayasanin baglayicilifi ve stiinliigi
basligini tasiyan 11. maddesine gore “Kanunlar Anayasa’ya aykir1 olamaz.®”
Burada belirtilen madde Anayasa’nin normlar hiyerarsisinde kanunlarin iistiinde
oldugunu gostermektedir. Cumhurbagkanli$i kararnameleri de hukuk
sistemimizde etkin olmasiyla Anayasa’ya aykir1 olmamak sartiyla
Cumhurbagkani tarafindan c¢ikarilabilen ve kanun iglevinde rol alan Onemli
hukuksal bir kurum olarak hukuk sistemimizde yerini almistir.

Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri, “Gliciinii kanundan degil, Anayasadan”
almaktadir. Yiirlitmeye izin verilen alanlarda diizenleyici islem olarak
yapilabilmektedir. 2017 Anayasa degisikligi ile yiiriitme organina, yiirtitmenin
tim alanlarmma 0zel diizenleme alan1 verilmemistir# Cumhurbaskanligi
Kararnameleri de Anayasa’nin belirttigi sinirlar igerisinde ¢ikarilabilmektedir.

1 Turan Yildirim, “Cumhurbaskanlig: Kararnameleri,” Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk
Arastirmalar1 Dergisi 23, no. 2 (2017): 14; Artuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanlii Kararnamesi,”
Ankara Barosu Dergisi 75, no. 3 (2017): 32; Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi (Ankara: Segkin Yaynlari, 2018), 1.

2 Ali D. Ulusoy, Tiirk [dare Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2023), 164 - 166.

3 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku (Ankara: Temel Hukuk Dizisi, 2022), 53.

4 Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2022), 712.
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. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMI iLE
YURUTMENIN DUZENLEYICI iISLEMLER YAPMA YETKISI

Parlamenter hiikiimet sisteminde, Bakanlar Kurulu'nun diizenleyici islem
yapma adina en énemli hukuksal araclarindan biri kanun hiikmiinde kararname
¢ikarma yetkisiydi. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gegis ile yiiriitme
erkinin kanun hiikmiinde kararname g¢ikarma yetkisi kaldirilmis ancak yeni
sistemle Cumhurbagkani’na Cumhurbaskani kararnamesi ¢ikartma yetkisi
verilmigtir.>

2017 Referandumuyla Bakanlar Kurulu'nun tiizitk c¢ikarma yetkisi de
Bakanlar Kurulunun kaldirilmasiyla sona ermistir. Idarenin diizenleyici
islemlerinden olan tiiziik ve yonetmelik uygulama alani agisindan irdelendiginde
yonetmelikler tiiziiklerin aksine, kanunlar hakkinda daha smirli bir diizenleme
alant bulunmaktadir. Yeni hiikiimet sistemine gegilmesiyle eskiden Bakanlar
Kurulu'nun gorev ve yetkisinde bulunan kanunlar1 uygulama hususu yeni
sistemde Cumhurbagkan ytiriitiir seklindedir.

Anayasanin gecici maddesine gore (gegici m.21/F), “Onceki dénemde
cgikarilmig bulunan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Basbakanlik ve
Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler
yuriirliikten kaldirilmadikc¢a gegerliligini stirdiirecektir.®” Dolayisiyla artik
cikarilma olanagi bulunmayan bazi kural tipleri gecmiste cikarildigr icin
uygulanmaya devam edecektir. Anayasamiza gore 2017 halk oylamas: 6ncesi
doénemde yiiriirliige girmis olan KHK (Kanun Hitkmiinde Kararname), Bakanlar
Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler, tiiziikler ve idarenin diger diizenleyici
islemleri kaldirilincaya kadar gegerlidir.

Yeni hiikiimet sistemimizde ytiriitme organi olan Cumhurbagkanina verilen
diizenleyici islem gesitleri olarak Anayasa’da Cumhurbagkanligi Kararnameleri ve
yonetmelikler Ongoriilmiis olmakla birlikte Cumhurbaskanmin bagka adlar

5  Yavuz Atar, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,”
Tiirkive ~ Cumhuriyeti ~ Anayasa ~ Mahkemesi,  erisim  tarihi ~ Ekim 19, 2023,
https://www.anayasa.gov.tr/media/6184/yavuz-atar.pdf, 241.

6 Atar, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 241.
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altinda diizenleyici islemler yapmasi da elbette yetkisi dahilindedir. Yiiriitme erki,
kanun veya kararnamelere dayanmak suretiyle 6nceki hiikiimet sistemimizde
oldugu gibi Bakanlar Kurulu ve Bagbakanligin ¢ikardig nitelikte karar, genelge,
teblig gibi isimler altinda genel, soyut ve objektif kaideler iceren diizenlemeler
yapabilir. Anayasanin idarenin kurulusunu diizenleyen 123. madde ve 126.
maddesinde” merkezi idare teskilatimin kanunla diizenlenecegi agikca
belirtilmistir. ~Anayasada (m.123 ilk ciimle) agik¢a idari teskilatin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile degil kanun ile diizenlenecegi acikca ifade
edilmektedir. Ancak ayn1 maddenin devaminda “Kamu tiizelkisiligi, kanunla
veya Cumhurbagkanlig1 Kararnamesiyle kurulur.” denilmek suretiyle adeta ayni
madde igerisinde gelisen hiikiimler ile adeta ayn: madde igerisinde birbiri ile
cgelisen hiikiimlere yer verilmistir.

Ote yandan, Anayasa 106. maddenin son fikrasinda, “Bakanliklarmn
kurulmasi,® kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanhig) Kararnamesiyle diizenlenir.” hitkmii
de yer almaktadir. Bu durumda, 123. maddenin ilk climlesinde yer alan “idare
kanunla diizenlenir” hiitkmiine adeta smirsiz derecede bir istisna getirilmektedir.
Ayni sekilde, 104. maddede yer alan “Cumhurbagkani, ytiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbagkanligr kararnamesi ¢ikarabilir.” diizenlemesi de bahse

7 1982 Anayasasi madde 123: “Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”
madde 126: “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, ekonomik
sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli boliimlere ayirilir.
Tllerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir. Kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum
saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare tegkilati kurulabilir. Bu tegkilatin goérev
ve yetkileri kanunla diizenlenir.”

8 Ramazan Caglayan, Idare Hukuku Dersleri (Ankara: Adalet Yayinevi, 2021), 152.

Bu alanda Cumhurbaskaninca kararname ¢ikarilabilmesi igin, bakanliklarin teskilati, gérev ve
yetkileri konusunda yiiriirliikkte olan kanunlarin ve kanun hiikmiinde kararnamelerin ilga
edilmesi veya degisiklikler yapilmas: gerekmekteydi. Bu nedenle 6ncelikle 9 Temmuz 2018 tarih
ve 703 sayili KHK yapildi. Bu KHK ile, bazi bakanliklar kaldirildi, bazilariin ismi degistirildi,
bazilari ise birlestirildi. Ozellikle bakanliklarin tegkilatlarini ve gorevlerini diizenleyen hiikiimler
kaldirilarak, bu hususlarin Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenmesinin 6nii agildi.
Akabinde de 1 Sayili Cumhurbaskanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi
cikarilarak bakanliklarin yapisi, gorev ve yetkileri yeniden diizenlendi.



Cumhurbaskanligl Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Statiisii Uzerine 1703

konu 123. maddenin ilk ciimlesinde yer alan diizenlemeye ¢ok genel bir istisna
getirmekte ve adeta s6z konusu diizenleme anlamsizlagsmaktadir.

Yasama yetkisinin asliliZi TBMM'nin kanun yaparken Anayasaya aykir1
olmamak sartiyla herhangi bir konuda dogrudan dogruya diizenleme
yapabilmesini ifade etmektedir. Yonetmelikler “Cumhurbaskani, bakanliklar ve
kamu tiizel kisileri tarafindan kendi gorev alanlarin ilgilendiren kanunlarin ve
tiiziiklerin uygulanmasini saglamak amaciyla ve bunlara aykir1 olmayacak sekilde
cikarilan idari diizenleyici islemlerdir.” Idarenin yapmis oldugu idari diizenleyici
islemler kural olarak kanuna dayanan (secundum legem) islemlerdir. Ancak 6771
sayili Kanun ile yapilan Anayasa degisikligiyle tiiziik ve KHK kaldirilmis yerine
getirilen Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ise kaynagini dogrudan Anayasa’dan
alan bir yetki olarak yiiriitmeye yani Cumhurbaskani’na verilmis bir yetkidir.
Dolayisiyla Cumhurbagkanligi Kararnameleri de bir yasaya dayanmak zorunda
olmadiklarindan onlarin da aslilik 6zelligine sahip oldugu soylenebilir.

Yasama yetkisinin devredilmezligi, kanun ihdas etme giicii ve yetkisi elinde
olan yasama organindan bagka bir organa devredilememesini ifade etmektedir. Bu
husus Anayasa m. 7" de de “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” seklinde diizenlenmistir. 2017
Anayasa degisikligi Oncesinde Bakanlar Kurulu TBMM’den yetki kanunu
almadan KHK c¢karamamaktayd:i ancak Anayasa degisikligi sonrasnda
ylriitmenin basi olan Cumhurbaskani'na dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan bir

7

yetki olarak herhangi bir yetki kanununa gerek olmaksiniz kararname ¢ikarma
yetkisi verilmistir.

Doktrinde Barmn’a gore CBK'lerin siklikla degistirilmesi, yeni hiikiimet
sistemindeki devlet tasavvuruna dair arayisin hiikimet sistemi degisikligi
yapimis olmasmna ragmen devam ettigini gostermektedir. Ayrica Anayasa
degisikligi kanununun halkoylamasinda kabulii sonrasinda uyum yasalarinin
TBMM'de yeterince tartisilamamis olmasi, tiim degisikliklerin KHK'lar ile
yapimis olmast ve bu doniisimiin kisa siirede gergeklestirilmesi
Cumhurbagkanlig: hiikimet sisteminin altyapismin yeteri kadar hazir olmadig:

9 Turan Yildirim, idare Hukuku (istanbul: On iki Levha Yayinlari, 2020), 414.
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izlenimine neden olmustur. Bu tablo yasama ve yiiriitme organlarmnin yeni
hiikimet sisteminin istikrarli bir sekilde uygulanmasini saglayabilecek titizlikle
calismadig: seklinde yorumlanmaya miisait oldugunu ifade etmektedir.!

Il. CUMHURBASKANININ CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMESI CIKARMA YETKIiSi HAKKINDA

Cumhurbagkaninin, Anayasada belirtilen Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi ile
belirlenen gorev ve yetkileri bulunmaktadir (AY m.104): Cumhurbaskanmin
Anayasada sayilan yetkileri, Olaganiistii Hal Cumhurbaskanligi Kararnamesi
yapmak; Anayasa m.104/17'deki kanuna dayanmadan ancak kanuna aykiri!!
olmamak kaydiyla kararname CBK (Cumhurbaskanli1 Kararnameleri) gikarmak
ve kanunlarin veya CBK’lerin uygulanmasini ve yorumlanmasini gostermek iizere
bunlara dayanan ve bunlara aykir1 olamayan yonetmelik ve diger idari
diizenlemeler yapmak seklinde siralanabilir.'?

“Anayasa m.104/17’deki simirlamalara ve kurallara uygun olarak, iist kademe
kamu yoneticilerinin atanmalarma iliskin usul ve esaslar (m.104), Bakanliklarmn
gorev ve yapilanmasi (m.106), Devlet Denetleme Kurulu (m.108) ile Milli Giivenlik
Kurulunun (m.118) gorev ve yapisini diizenlemek ve Yiiriitme yetkisine iligkin
diger konularda (m.104) asli diizenleme yetkisi ger¢evesinde kanunlara dayanmak
zorunda olmamakla birlikte normatif yonden kanunlarin altinda olan ve
kanunlara aykir1 olamayan Cumhurbaskanligi Kararnamesi (CBK) ¢ikarmak”;

“Olagantistii hallerde kanunlara esdeger bicimde (kanun kuvvetinde)
kararnameler (OHAL CBK’si) ¢ikarmak (m.119)”

“Kanunlarin ve CBK’lerin uygulanmasini saglamak tizere ve bunlara aykir1
olmamak sartiyla, tipik idari diizenleme seklinde, yonetmelikler (ve diger idari
diizenlemeler) yapmaktir (AY m.104).”

10 Taylan Barmn, “Cumhurbagskanligi Kararnamesi Uygulamas1 ve Hiikimet Sisteminin Tahlili,”
Yildirim Beyazit Hukuk Dergisi, Prof. Dr. M. Fatih USAN'a Armagan, no. 2 (2022): 311.

T AYM, E.2018/120, K.2023/171, 11.10.2023.

12 Ali D. Ulusoy, Yeni Anayasal Sistemde Yiiriitme'nin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri (Ankara: Atilim Universitesi Yayinlari, 2020), 1408.
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Anayasa'da kanunla diizenlenecegi belirtilmekle birlikte ayni zamanda
(yukarida sayilan) “Agikca CBK ile diizenlenebilecegi belirtilen konularda, eger o
konu yiirtirliikteki bir kanunla agik¢a diizenlenmemisse CBK ile Cumhurbagkani
diizenleme yapilabilir.” Anayasa Mahkemesi'ne gore “Anayasa koyucunun bir
konunun kanunla diizenlenmesini 6zel olarak ongdrmesi bu alanin kanunla
diizenlenmesini istedigi anlamma gelir. Bu kapsamda Anayasa bir konuyu
kanunla ongormiisse bu konuda CBK ¢ikarilamaz. Bununla birlikte Anayasa'da
CBK'lerle diizenlenecegi 6zel olarak oOngoriilen konulara iliskin Anayasa
hiikiimlerinin agikga izin verdigi hususlarda CBKlerle diizenleme yapilabilir.'*”

Cumhurbagkan: tarafindan “Cumhurbaskan1 Karar1” adiyla da islemler
yapilmaktadir. Normlar hiyerarsisinde Cumhurbagkani Kararlar;, CBK'nin
altindadir. Dolayisiyla Cumhurbaskani karari, sadece kanunlara degil, CBK’lere
da aykir1 olamaz.

CB karar1 ile CBK ile ayn1 kavram olmayip Cumhurbaskani’min Anayasadan
kaynaklanan ve m.104/17 kapsaminda kullandig1 asli diizenleme yetkisini ifade
etmeyen ve Cumhurbagkani’nin bir kanuna (veya CBK ya) dayanarak rutin idari
yetkileri kapsaminda yaptig1 idari islemi ifade etmektedir. Bir kanunu veya
CBK'ni referans almadan CB karar1 ¢ikarilamaz. Normlar hiyerarsisinde
Cumhurbagkanligr Karar1 CBK'nin altindadir. O nedenle CB karar1 sadece
kanunlara degil CBK’lere de aykir1 olamaz. CB kararlar idari diizenleyici islem
niteliginde ve idari islem olabilir. CB karar1 aslinda tam olarak eski sistemdeki
bakanlar kurulu kararina esdegerdir. CB karar1 aslinda tam olarak eski sistemdeki
tiiziiklerle kanunlar/ KHKlar arasinda bir konumdadir.™

13 AYM, E. 2023/104, K. 2023/177, 11.10.2023. Hgili kararda “Bu itibarla dava konusu CBK kuralinin
olmamasi durumunda (3) numarali CBK’ya ekli (II) Sayil1 Cetvel’de yer alan kadro, pozisyon ve
gorevler arasinda yer alan spor miisavirlerini atamaya yetkili merci ve atama usulii bakimimndan
3289 sayili Kanun'un 30. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan hitkmiin uygulanacag: agiktir.
Dolayistyla dava konusu kuralin spor miisavirleri yoniinden kanunun agik¢a diizenledigi bir
konuya iliskin oldugu anlasilmaktadir.” denilerek kanunun agik¢a diizenledigi konularda
kararname cikarilamayacagi karari verilmistir.

14 Ulusoy, Tiirk Idare Hukuku, 319.
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I11. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ HUKUKI
NITELiGi UZERINE

Cumhurbagkanligi Kararnameleri, kanunlarla diizenlenmemis ve Anayasa’da
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmemis olmak kaydiyla yiiriitme yetkisine iliskin
konularda ve ayrica Anayasada  Dbelirtilen miinhasir  alanlarda,
Cumhurbagkani’nin dogrudan dogruya Anayasa’dan aldig1 yetkiye dayanarak
cikardigr diizenleyici islemlerdir. Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile birlikte
Cumhurbagkan: kaynagmi dogrudan Anayasa’dan alan diizenleme yetkisine
kavusmustur. Cumhurbagkanligi Kararnameleri diger idari diizenleyici islemler
gibi kanuna dayanmak zorunda degildir. Bu da Cumhurbagkanlhig:
Kararnamelerine asli ve ilk elden diizenleme giici vermektedir.
Cumhurbagkanligr Kararnamesi ile ayn1 konuyu bir kanunun da diizenlemesi
durumunda kararname devre dis1 kaliyorsa da o ana kadar kanun giictindedir.'

Cumhurbagkanligi Kararnameleri Anayasa’dan dogrudan alinan yetkiye
dayanarak c¢ikarilan genel idari diizenleyici islemlerdir. Olagan donemde
¢ikarilmis olan Cumhurbaskanli$i Kararnameleri normlar hiyerarsisi anlaminda
kanuna denk degildir ancak asli ve ilk elden yetki kullanmas1 bakimindan nitelik
itibariyle kanunlar gibidir. Anayasa’da kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilamamaktadir. Ulgen’e gore
kanunun stiinliigiine dayanan sistemin devam ettigi sdylenebilir.'® Kanunlar ile
Cumhurbagkanli$1 Kararnameleri arasinda bir “norm c¢atismas1” yasandiginda,
“kanun hiikiimleri uygulanir” denilerek dogrudan Anayasa ile sorunun ¢6ztimii
saglanmis goziikmektedir.

Anayasa'da CBK'lerin yirirliige girme usuliinde Resmi Gazete’'de
yayimlanarak (ayrica bir tarih belirtilmemisse) yiirtirliige girer. (104/19)”.
Anayasanin ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan “temel
haklar”, “kisi haklar1 ve 6devleri” ile dordiincii boliimiinde yer alan “siyasi haklar

15 Soyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi, 79.

16 Ozen Ulgen, “Cumhurbagkanhgi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, no. 1 (2018): 37.
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ve ddevler” CBK’ler ile diizenlenemez. Baska bir ifadeyle olagan donem CBK'ler
ile sadece “ekonomik ve sosyal hak ve 6devlerle” ilgili “diizenleme” yapilabilir.

Yetki Kanunu'na ve TBMM'nin onayma dayanmas: gerekmediginden
Cumhurbagkanli$i  Kararnameleri ilk elden cumhurbaskan1 tarafindan
diizlenmektedir. Kararnameler organik agidan idari islem maddi agidan ise
diizenleyici islem niteligindedir."”

Doktrinde Caglayan’a gore Cumhurbagkanhigi Kararnameleri, kanun
hiikmiinde olmamakla birlikte asli diizenleme yetkisine sahip olduklari, kanuna
uygun olmak zorunda olmamalar1 ve yargisal denetimlerinin kanun ve esdeger
islemlerin denetimini yapmakla gorevli Anayasa Mahkemesi'nce yapilmasi
nedenleriyle kanuna esdeger islem olarak kabul edilmektedir.’® Ayrica CBK'lerin
diizenledigi konuda kanun ¢ikarilmasiyla CBK’lerin hiikmiinii yitirmesi hususu
da bulunmaktadir.

Olaganiistii donemde c¢ikarilan cumhurbaskanligi kararnameleri normlar
hiyerarsisinde kanunla ayni siradadir. Olaganiistii donemde kanunla celistigi
durumlarda 6zel hiikiim olarak yorumlanip olaganiistii hal sirasinda ¢ikartilan
olaganiistii hal cumhurbagkanligi kararnameleri uygulanir fakat olaganiistii hal
bittikten sonra yine kanunlar uygulanmaya devam edilir. Normlar hiyerarsisinde
olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK’ler meclis igtiiziikleri ve uluslararasi
antlagmalar ile kanunla ayni siradadir.”

Milletlerarasi antlasmalar ise kanun hiikmiindedir. Bu durumda milletlerarasi
antlagsmalar ile kanunlar arasinda farkl hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmazliklarda milletleraras1 antlasma hiikiimleri esas almir (Any m.90).
Akyilmaz/Sezginer/Kaya'ya gore de Temel hak ve ozgiirliiklere iliskin
milletlerarasi antlasmalar uyusmazlik ¢oziimiinde kanundan {stiindiir.
Anayasasinin 90. maddesinin son fikrasinda yapilan degisiklikle “Usuliine gore
yuriirliige konulmus temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin milletlerarasi antlasmalarla
kanunlarin ayni konuda farkhi hiikiimler igermesi nedeniyle g¢ikabilecek

17" Oguz Sancakdar ve digerleri, Idare Hukuku Teorik Calisma Kitab: (Ankara: Seckin Yayincilik, 2022),
86.

18 Caglayan, Idare Hukuku Dersleri, 327-328.

19 Halil Kalabalik, Kisa Idare Hukuku, Idare Hukukunun Ana Hatlari (Ankara: Seckin Yayincilik, 2019),
34.
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uyusmazliklarda milletlerarast antlasma hiikiimleri esas almir.” hiikmii
getirilmistir. Getirilen degisiklik bazi konularda sinirli olsa da milletleraras:
antlasmalarin Tiirk hukukundaki yerini netlestirmistir. Degisiklik sonucunda,
temel hak ve Ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi antlagsmalarin catisma halinde,
kanunlardan iistiin oldugu benimsenmistir. Bu degisiklige gore milletleraras:
anlasmalarin kanunlardan iistiin oldugu tek nokta, temel hak ve ozgiirliiklere
iliskin milletler arasi anlasmalardir. Diger konulardaki anlasmalar bakimindan
tistiinliik s6z konusu degildir.? Temel hak ve ozgiirliiklere iliskin Milletleraras:
antlasmalar kanunla catistign durumlarda kanunlarin {istiinde olmasi durumu
gozetildiginde, olagan donemde ¢ikarilan CBK’leri, kanaatimizce kanun iglevinde
bir norm olmasi ve ayni konuda kanun c¢ikinca islevsiz kalmasi unsurlari birlikte
gozetildiginde; olagan donemde ¢ikarilan CBK’lerin, temel hak ve ozgiirliiklere
iliskin milletlerarasi antlasmalar karsisinda normlar hiyerarsisinde altinda yer
aldigini sdylememiz miimkiindyir.

Ancak doktrinde Cinarli ve Yildirim’a gore, Avrupa Birligi ile yaptigimiz
antlasmalar uluslar tstii degil uluslararasidir. Bu nedenle normlar hiyerarsisinde
Anayasa’'nin altinda yer alir fakat Avrupa Birligine tam tiyelik s6z konusu olursa
Avrupa Birligine girmek i¢gin yapilacak antlasmanin niteligi uluslar iistii olacag:
icin ancak Anayasa 6. madde ile 90. maddenin degistirilerek imzalanmasi
gerekecektir. Bu durumda Avrupa Birligi ile yapilacak milletlerarasi antlasma
normlar hiyerarsisinde Anayasa’'nin iistiinde yer alacaktir seklindedir.?!

Olagan donem Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri parlamenter sistemdeyken
¢ikartilabilen kanun hitkmiinde kararnamelerin normlar hiyerarsisinde altinda yer
almaktadirlar. 2018 yilinda yiiriirliie giren Anayasa degisikligiyle kanun
hiikmiinde kararname uygulamasina son verilmis olmakla beraber, halen
ylrirliikte olan kanun hiikmiinde kararnameler da kurallar hiyerarsisinde

20 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku (Ankara: Seckin Yaymcilik,
2023), 56. Ayrica bkz. Faruk Bilir, “Anayasanin 90. Maddesinde Yapilan Degisiklik Cercevesinde
Milletlerarast Antlasmalarmn I¢ Hukuktaki Yeri,” Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 13, no.
1 (2005): 82.

21 Serkan Cmarli ve Ramazan Yildirim, Tiirk Idare Hukuku Dersleri Cilt II (Ankara: Astana Yayinlari,
2019), 289.
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CBK’lerin iistiindedir. Zira KHK, kanunlarda degisiklik yapabilen, kanun
hitkmiinii yiriirlitkten kaldirabilen “kanun giiclinde” hukuki tasarruflardir.
Akyillmaz, Sezginer ve Kaya'ya gore bu nedenle Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri'nin ytriirlitkkteki kanun hiikmiinde kararnamelere uygun
hiikiimler ihtiva etmesi gerekir. Aksi halde Cumhurbagkanli$i Kararnamesi ile
yuriirliikteki kanun hiikmiinde kararnamelerden farkli hiikiimler bulunmasi
halinde kanun hiikmiinde kararname hiikiimleri uygulanacaktir. Bu nedenle
kanun hiikmiinde kararnameler ancak kanunla kaldirilabilecektir.?? Bu goriise biz
de katilmaktayiz. Ciinkii KHK’lar1 niteligi ve hukuki rejimi itibariyle
Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile ayni terazide gormek dogru degildir.

Anayasa Mahkemesi kararlari?® da kanun hiikmiinde kararnamelerinin
normlar hiyerarsisinde Cumhurbaskanligi Kararnamelerinden iistte oldugunu
gostermektedir. KHK ile agik¢a diizenlenen bir konuda da Anayasa 104.
maddesinin on yedinci fikrasinin dérdiincii ctimlesi uyarinca CBK ¢ikarilamamasi
gerekir.?* Anayasanin 13. maddesine gore temel hak ve hiirriyetler “ancak”
kanunla smirlanabilir. Anayasa Mahkemesi de konuya iliskin kararinda®
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen hususlarin kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular oldugunu kabul etmistir. Dolayisiyla CBKler ile temel hak ve
ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi miimkiin degildir.

Cumhurbagkani'na, Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri ile asli diizenleme
yapma yetkisi taninmistir (AY m.104/17). Anayasa’nin CBK ile diizenlenebilecek
hususlar arasinda Bakanliklarin kurulus, teskilat ve gorevlerini saymasina ragmen
Cumhurbagkanlig1 teskilatinin kurulus, teskilat ve gorevlerini saymamasi
ilgingtir. Ustelik 6nceki Anayasa’da bile kendi teskilatin1 diizenleme hususunda
Cumhurbagkani'na istisnai bigimde asli diizenleme yetkisi taninmisken
Anayasanin yeni halinde Cumhurbagkani’'na bu yetkinin taninmak istenmemis
olmasi diistiniilemez. Bu durum belki Cumhurbagkanlig: teskilatinin zaten CBK
ile diizenleyebilecegi ihtimaliyle aciklanmaya galisilabilir. Bakanliklarin kurulus

2 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 67.
% AYM. E. 2023/104, K. 2023/177, 11.10.2023.

2 AYM, E. 2019/78, K. 2020/6, 23.01.2020.

%5 AYM, E. 2021/131, K. 2024/51, 22.2.2024.



1710 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2024/2 Prof. Dr. Mustafa AvcI’ya Armagan)

ve gorevlerinin CBK ile diizenlenmesini agik¢a ongoriip mahalli idarelerin ve
diger 6zerk idarelerin kurulug ve gorevlerini CBK ile diizenlemeyi éngdérmemis
olmasi, Anayasa koyucu ozerk idarelerin degil ama genel idarenin kurulus ve
gorevlerinin CBK ile diizenlenmesini miimkiin gordigii seklinde
yorumlanabilir.?°

Idarenin yasallig1 ilkesi kapsaminda idarenin yapacag1 her diizenlemenin agik
bir kanun hiikmiine dayanmasi beklenmese de, idarenin “genel” diizenleme
yetkisini idarenin yasallig1?” ilkesinden tamamen bagimsiz bicimde diistinmek ve
uygulamak olanaksizdir. Anayasa’da somut olarak sayilan bu konular disginda
CBK ¢ikarilabilmesi ancak Anayasa m.104/17 hitkmiindeki kisitlamalar kapsamina
girmemesi halinde miimkiin olabilir.?s

A. Olagan Donem Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Hukuki
Rejimine Bakis

Anayasaya gore (m.104/17), “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin
birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbagkanhg:
Kararnamesi ile diizenlenemez.

Anayasa Cumhurbagkanligi Kararnamelerini, “olagan Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri (m.104/17)” ve “Olaganiistii Hal Cumhurbagkanligi Kararnameleri
(m.119/6)” olarak diizenlemistir. Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri, Anayasa’da
belirtilen alanlarda ve kanunla diizenlenmesi ongoriilmemis olmak kaydiyla,
Cumhurbagkani’nin dogrudan dogruya Anayasadan aldig1 yetkiye dayanarak

% Ulusoy, Yeni Anayasal Sistemde Yiiriitme'nin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri, 1408.

22017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri icin yasallik ilkesine ayr1 ve 6zel
bir vurgu yapilmis olup, bunlarin kanunlara aykir1 olamayacagi ve kanunlarla gelismeleri
halinde kararname degil, kanun hiikiimlerinin gegerli olacagi Anayasada agikca vurgulanmigtir
(m.104/17).

2% Ulusoy, Yeni Anayasal Sistemde Yiiriitme'nin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri, 1399.
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cikardigr diizenleyici islemlerdir. CBK’ler de kanunu degistiremeyecek veya
yliriirliikten kaldiramayacaktir.

Cumhurbagkanligit ~ Kararnameleri, = Cumhurbagskanimin ~ dogrudan
Anayasa’dan aldig1 yetkiye dayanarak ¢ikardig: idari diizenleyici islemlerdir.
Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarirken yetkisinin sinir1  kararnameyle
diizenlemek istedigi alanin kanunlarla diizenlenmemis ve Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilmemis olmas1 gerekmektedir. Anayasa m.104/17 ‘ye gore
“Cumhurbagkani’nin ytiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagskanlig:
Kararnameleriyle diizenleyici islem yapabilir.” Ancak elbette ki bu diizenleme
yetkisi sinirsiz degildir. “Olagan donemde ¢ikarilmis olan Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinde Anayasa'nin ikinci kisim figlinci boliimiinde diizenlenen
sosyal ve ekonomik haklar diizenlenebilir.” Tabi bu alanda da diizenleme
yapilabilmesi i¢in ayn1 konuda kanunla diizenlenmemis olmasi ya da Anayasa’da
kanunla diizenlenme sartinin bulunmamasi gerekir.?

Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenecek alanlar Anayasa’da su
sekilde siralanmigtir:

1)”m. 106/11: Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmas1 gorevleri ve yetkileri ile
teskilat yapisi ile merkez ve tagra tegkilatlarinin kurulmasi Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi ile diizenlenir”.

2)“m. 108/son Devlet Denetleme Kurulu'nun isleyisi, {iyelerinin gorev stiresi
ve diger ozliik isleri, Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi ile diizenlenir.”

3)“m. 104/9: Ust kademe y&neticilerini atar, gdrevlerine son verir ve bunlarm
atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanligi Kararnamesi'yle
diizenler.”

4)"m. 118/son: Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi'nin teskilati ve
gorevleri Cumhurbagkanli$1 Kararnamesi’yle diizenlenir.”

5)“m. 123/son: Kamu tiizel kisiligi kanunla veya Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile kurulur”.

29 Omer Keskinsoy, Semih Batur Kaya ve Temel Meri, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi,” Ankara
Universitesi SBF Dergisi, 75, no. 4 (2020): 1399.
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Cumhurbagkanligr Kararnameleri'nin normlar hiyerarsisindeki konumunu
anlamak icin idari islemleri yapan organa gore yapilan idari islemin tasnifine
bakacak olursak; Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilabildigi igin organik anlamda
bir ytiiriitme islemidir. Ancak bu kararnamelerin islevine bakacak olursak asli ve
ilk elden diizenleme yetkisinin de oldugu nazara alinarak islevsel agidan bir
yasama iglemidir. Iste burada da bahsettigimiz gibi Cumhurbagkanlig
Kararnameleri'nin Anayasa ile getirilmis bulunan belli sinirlamalar disinda asli ve
ilk elden diizenleme yetkisinin bulunmas: kararnameleri normlar hiyerarsisinde
kanuna esit olmayan ancak kanundan sonra gelen diger biitiin idari diizenleyici
islemlerin tizerinde bir konuma sahiptir.®

Anayasa Mahkemesi kararinda’® 7142 sayili Kanun'un genel gerekgesinde de
Anayasa’da yapilan degisiklikle parlamenter hiikiimet sistemi yerine
Cumhurbagkanligi Hiik(imet Sistemine gecildiginden yeni hiikiimet sistemine
gecis icin yapilan degisikliklerin ilgili kanunlarda baz1 diizenlemelerin
yapilmasim gerekli hale getirdigi belirtilmis, bu kapsamda ¢ikarilacak KHK ile
Cumhurbagkanligi ~ Hiikimet  Sistemi'nin  gerektirdigi  diizenlemelerin
yapilmasinin ongoriildiigii ifade edilmistir. Bu gercevede Anayasa’da yapilan
degisikliklere uyum saglanmasi amaciyla bazi kanun ve KHK’lerde degisiklik
yapilmasi i¢in 703 sayil1 KHK ¢ikarilmigtir. KHK Anayasa’ya uygunluk denetimi,
kanunlarin denetiminden farklidir. Anayasamin 11. maddesinde “Kanunlar
Anayasaya aykir1 olamaz.” denilmektedir. Bu nedenle kanunlarin denetiminde
onlarin yalnizca Anayasa kurallarma uygun olup olmadig tespit edilir. KHK'ler
ise konu, amag, kapsam ve ilkeleri yoniinden hem dayandiklar: yetki kanununa
hem de Anayasa’ya uygun olmak zorundadir. Anayasa’nin miilga 91. maddesinde
kimi konulari KHK’lerle diizenlenmesi yasaklanmigtir. Ayni sekilde Anayasa'nin
miilga 163. maddesinde de Bakanlar Kuruluna KHK ile biitcede degisiklik
yapmak yetkisi verilemeyecegi belirtilmistir. Bu kurallar uyarinca Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Bakanlar Kuruluna ancak KHK ile diizenlenmesi yasaklanmis alana
girmeyen konularda KHK ¢ikarma yetkisi verebilir.

% Abdurrahman Eren, Anayasa Hukuku Ders Notlari (istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2018), 559.

3 AYM E. 2018/117, K. 2023/212, 07.12.2023. 703 sayilt Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum
Saglanmasi Amaciyla Baz1 Kanun ve Kanun Hiitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Hiitkmiinde Kararname’nin bazi kurallarinin Anayasa’ya aykir1 olduklarina ve
iptallerine karar vermistir.
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Bu itibarla Anayasa’ya uygunluk denetimi yapilirken konu, amag, kapsam ve
ilkeleri yoniinden dayandiklar1 yetki kanununa uygun olmadig1 ya da yasak alana
giren bir konuda diizenleme yaptiginin tespit edilmesi durumunda KHK kuralinin
Anayasa’nin miilga 91. maddesi uyarinca iptali gerekecektir. KHK kuralmnimn
Anayasa’nin miilga 91. maddesi yoniinden denetimi yapilirken belirtilen hususlar
bakimindan oOncelik sonralik iliskisi bulunmamaktadir. Belirtilen hususlardan
herhangi biri yoniinden aykiriigin tespit edilmesi KHK kuralini Anayasa’ya
aykir: kilacaktir.

Ote yandan yargisal denetimde bir KHK'nin miilga 91. maddedeki dlgiitler
yoniinden Anayasa’ya uygun bulunmasi onun anayasallik denetiminin
tamamlanmasi icin yeterli degildir. Baska bir ifadeyle miilga 91. maddedeki
Olctitler yoniinden Anayasa’ya uygun bulunan KHKlerin ayni denetimde igerik
itibariyla da Anayasa’ya uygun olup olmadiginin ayrica saptanmasi gerekir.

Anayasa Mahkemesi yukarida belirtilen gercevede yaptig1 incelemede, 703
sayilt KHK'nin bazi kurallarim1 7142 sayili Kanun'un kapsaminda bulunmadig:
(bircok Ornek arasindan bkz. KHK'nin 12. maddesinin (o) bendiyle 3289 sayili
Kanun'un basligiyla birlikte degistirilen 34. maddesi, KHK'nin 16. maddesinin (b)
bendiyle 4059 sayilh Kanun'un baghgiyla birlikte degistirilen 7. maddesi),
bazilarin1 7142 sayili Kanunun amaciyla bagdagsmadig: (bir¢ok o6rnek arasindan
bkz. KHK'nin 9. maddesinin (e) bendiyle 6446 sayili Kanun'un 26. maddesinin (6)
numarali fikrasindan sonra gelmek tiizere eklenen (7), (8), (9), (10), (11), (12), (13)
ve (14) numarali fikralar), bazilarimi 7142 sayii Kanun'un hem kapsamina
girmedigi hem de amaciyla bagdasmadig: (bir¢ok 6rnek arasindan bkz. KHK'nin
19. maddesinin (b) bendiyle 5253 sayili Kanun’a eklenen ek 1. madde, KHK nin 22.
maddesinin (b) bendiyle 652 sayih KHK'nin baghgiyla birlikte degistirilen 13.
maddesinin ikinci ctimlesinde yer alan “Milli Egitim Bakanli§inca” ibaresi ile
tiglinci climlesinde yer alan “Bakanlik bu yetkisini” ibaresi disinda kalan kismzi),
bazilarini ise KHK ile diizenlenmesi yasak olan hak ve Ozgiirliiklere iliskin
diizenleme igerdigi (bir¢ok Ornek arasindan bkz. KHK'nin 6. maddesinin (b)
bendiyle 6004 sayil: Kanun'un bashgiyla birlikte degistirilen 8. maddesi, KHK'nin
11. maddesinin (c) bendiyle 351 sayili Kanunun bashigiyla birlikte degistirilen 11.
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maddesi) gerekgeleriyle iptal etmistir. Anayasa Mahkemesi ayrica bazi kurallar1
daicerik yoniinden Anayasa’ya aykir1 bularak iptal etmistir.*

1. CBKile Kanun Arasindaki Farkli ve Ayn1 Yonler

2017 Anayasa degisikligi ile bu konuda pratikte gelen yenilik, aslinda bir idari
makam olan Cumhurbaskanmna Yasamanin ¢ikaracagi kanunu referans almadan
bir¢ok konuda “asli” yani ilk elden idari diizenleme yetkisi taninmasindan
ibarettir.®® Anayasamizin ilgili maddesine gore, yirtrliikteki kanunlarda
diizenlenmis olan hususlarda kararname ile diizenleme yapilamayacagi
belirtilmistir. Kanunda diizenlenmis konularda agiklik bulunmasi durumunda
tamamlayici  olarak  kararname ile diizenleme yapilmasina engel
bulunmamaktadir. Anayasa Mahkemesi, iist kademe yoneticilerinin atanmasi
hususunda 3 sayili CBK ile ilgili verdigi iptal kararinda 6zetle ancak Anayasa’da
acgikca kanunla diizenlenmesi belirtilen hususlarda veya kanuni bir diizenleme
varsa Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleyici islem yapilamayacag:
konusunda karar vermistir.** Anayasa’ya gore bu hallerde kanunla diizenleme

%2 KHK'nin 200. maddesinin (a) bendiyle 5393 sayili Kanun'un 4. maddesinin besinci fikrasinin
ikinci ctimlesinde yer alan “Danistayin goriisii almarak miisterek kararname” ibaresinin
“Cumhurbaskani karar1” ve altinc fikrasinda yer alan “feisleri Bakanligimin Onerisi iizerine miisterek
kararnameyle” ibaresinin “Cumhurbaskan: karar1 ile” seklinde degistirilmesi 6rnek gosterilebilir.

3 Artuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi,” Amnkara Barosu Dergisi, 75, no. 3 (2017): 50.

% AYM, E. 2018/120, K. K.2023/171, 11.10.2023. Anayasanin 104.maddesinde “Kanunda agik¢a
diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz” hiikmii yer almaktadir. Bu
hitkme gore, bir konu kanunla diizenlenmis ise, o konuda CBK ¢ikarilamaz, cikarilmis ise
Anayasaya aykir1 olacaktir. Anayasa Mahkemesi, CBK'nin anayasaya uygunlugu denetlerken,
CBK ile diizenlenen bir konunun daha 6nce kanunla diizenlenmis olup olmadigini da dikkate
almak durumundadir. “Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dordiincii ciimlesi
uyarinca yapilacak denetimde karsilagtirmaya esas olabilecek, daha once ¢ikarilmis bir kanun
olup olmadiginin tespit edilmesi gerekir. Sonrasinda ise -bdyle bir kanun varsa- incelenen CBK
kuralinin kanunun agik¢a diizenledigi konuyu diizenleyip diizenlemedigi belirlenmelidir. Bu
degerlendirme yapilirken once ilgili kanunun CBK ile diizenlenen alanda hiikiim ifade edip
etmediginin belirlenmesi, ardindan da kanundaki diizenlemenin agik olup olmadiginin tespit
edilmesi gerekir. Bu baglamda CBK kurali olmamasi durumunda karsilastirmaya esas alinan
kanun hiitkmiintin CBK ile diizenleme yapilan konuya uygulanacak olup olmamasi, CBK
kuralinin kanun ile diizenlenen konuda ¢ikarilip ¢ikarilmadigina dair bir gosterge olacaktir.”
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sarti bulunmaktadir. Diger yonden Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle
kanunlarda degisiklik yapilmas: miimkiin degildir.

Doktrinde Ulusoy’a gore olagan donem CBK’leri, kanunla esdeger degil
kanunun altindadirlar. Ciinkii kanunlar1 degistiremezler veya yirirlikten
kaldiramazlar. Mutlaka bir kanuna dayanmak zorunda olmamalarina, yani “asli
diizenleme yetkisi"ne sahip olmalarina karsin, kanuna aykir: olamazlar ve hatta
kanunla diizenlenmis hususlari diizenleyemezler. Bu husus Anayasa’nin m.104/17
hitkmiinde agik¢a vurgulanmistir.> Yine doktrinde $irin’e gore Olagan donemde
¢ikarilan Cumhurbagkanligi Kararnameleri, normlar hiyerarsisinde kanunlarin
altinda bir yerdedir. Anayasa’da Ozerk (miinhasir) Cumhurbaskanhg:
Kararnamesi alan1 yoktur. Yasama organinin diizenleme yapamayacag: bir konu
yoktur. Ancak sinirhi sayidaki bazi ayriksi alanlarin, kanunda agik diizenleme
bulunuyor olmasma ragmen Cumhurbagkanhg Kararnamesiyle diizenlenmesi
ongoriilmiistiir. 3

Doktrinde Tung’a gore CBK genel olarak normlar hiyerarsisinde kanunlara
esit diizeyde olan idari islemlerdir. Kanun ile diizenlenemeyecek olan alanlarla
alakali olarak cikarilan Cumhurbagkanli$i Kararnameleri baglayici olmasina
ragmen kanunlardan asagida yonetmeliklerden yukarida bir konumdadir.?”

Doktrinde Soyler® ise CBK-kanun iliskileri agisindan farklilasmay: dikkate
alir: CBK-Kanun ¢atisirsa ¢catismada kanunun uygulanmas: veya ayni konudaki
kanunun CBK'ni hiikiimsiiz kilmasi, kanunun iistiinliigtinii kanitlar. CBK-Kanun
catismazsa CBK dogrudan Anayasa'dan gii¢ aldig1 i¢in kanun gibi uygulanir. Bu
durumda kanunun i¢inde bulundugu hiyerarsiden cikar, ayr1 hiyerarsi icerisinde
Anayasanin hemen altinda tek basmma kanunun yerini alir. CBK kanunu
degistiremeyecegi icin "ayni1 diizeyde"dir.

% Ulusoy, Yeni Anayasal Sistemde Yiiriitme'nin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri, 1399.

% Tolga Sirin, “Islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yamitr: Cumhurbagkanlig
Kararnamesi,” Anayasa Hukuku Dergisi 7, no. 14 (2018): 343.

%7 Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Gazi Kitabevi, 2018), 17.
% Soyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbaskanlig: Kararnamesi, 164-166.
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Cumhurbaskanli$i Kararnameleri'nin normatif diizendeki yeri ve kanun
karisindaki konumu, kanunla ayn1 giice sahip olmadig hususundaki goriislere
deginecek olursak Atar’a gore Cumhurbaskanli$i kararnameleri, hukukumuzda
“normlar hiyerarsisi” bakimindan kanunun altinda bir giice sahip idari
diizenleyici islem degildir, uygulamada kanunlarla ayni sonucu olan idari
diizenleyici islemlerdir.* Bu yaklasima dayanak olarak da Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri kanun alt1 idari diizenleyici islemlerden olsaydi Anayasa’da
“Cumhurbagskanlign Kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde kanun hiikiimleri uygulanir.” seklinde pozitif bir diizenleme bulunmazdi
seklindedir.

Cumhurbagkanli$i Kararnameleri'nin yargisal denetimi de Anayasa
Mahkemesince yapilir. Kararnamelerin kanuna dayanma zorunlulugu da
olmadig1 icin kanuna uygunluk denetimi yapilmaz.®® Anayasa m.123 de
yonetmelikler igin “Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin kendi
gorev alanmm ilgilendiren konularda Kanunlara ve Cumhurbagkanligi
Kararnamelerine aykir1 olmamak sartiyla ¢ikardiklar1 yazili hukuk kurallaridir.”
seklindeki diizenleme incelendiginde kanunlar gibi Cumhurbagkanlig1
Kararnameleri'nin de uygulanisini gostermek amaciyla yonetmelik ¢ikarilabilmesi
kararnamelerin kanuna denk oldugu goriisiinii destekleyen bir agiklama
niteligindedir.

Keskinsoy/Kaya/Meri'ye gore Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile ilgili
olarak Anayasa’da bulunan ayni hususun kanunla diizenlenmesi durumunda
kanun hiikiimlerinin gegerli olacagl yoniindeki hiikmii kanunu normlar
hiyerarsisi anlaminda Cumhurbagskanligi Kararnamesi'nin {izerindeymis gibi
gosterse de bu durum tek basma Kelsen’in bahsettigi manada alt norm tist norm
iligkisi kurmaz.*!

Kanaatimizce ise olagan doénemde ¢ikarilmis olan Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunlarin altindadir ¢linkii Anayasa
104/17 kapsaminda kanunla diizenlenmesi gereken konularda Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri ¢ikarillamayacagimin belirtilmektedir. Yine Anayasa 104/17 de

% Atar, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 243.
4 Atar, “Cumhurbagskanlig1 Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 243.

4 Keskinsoy, Kaya ve Meri, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi,” 1399.



Cumhurbaskanligl Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Statiisii Uzerine 1717

CBK'ler ile kanun gatistifinda kanunun uygulanacagiin belirtilmesi ve ayni
konuda kanun ¢ikarilmas: durumunda da CBK’lerin hiikiimsiiz hale gelmesi bunu
actkca gostermektedir. Anayasa'nin 119. maddesinin 6. fikrasinda da olagantistii
hal Cumhurbagkanligit Kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugunun
belirtilmesi ve olagan donem Cumhurbagkanli$i Kararnameleri'nin kanun
hitkkmiinde olduguna dair bir hiikiim bulunmadigl igin olagan doénem
Cumbhurbagkanli1 Kararnameleri'nin normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda
oldugunu sdylememiz miimkiindiir. Bizim yaklagimimiza gore olagan donem
CBK’leri normlar hiyerarsisinde kanunlarmn altinda olarak nitelesek de CBK'lerin
varhigmi devam ettirdigi siire¢te kanun iglevinde rol oynadigimi sdylememiz
gerekir. Nitekim bu konuda AYM kararlar1 kapsaminda, 703 sayil1 KHK iptali de
bu konuda 6rnek olarak gosterilebilir.*?

#2  Anayasa Mahkemesi 7/12/2023 tarihinde E.2018/117 numarali dosyada 703 sayili Anayasada
Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin bazi
kurallarmin Anayasa'ya aykirt olduklarina ve iptallerine karar vermistir. 7142 sayili Yetki
Kanunu'yla, 6771 sayili Kanun’la Anayasa’da yapilan degisikliklere uyum saglanmas1 amaciyla
Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname (KHK) ¢ikarma yetkisi verilmistir. Anilan
Kanun'un 1. maddesinin (1) numarali fikrasiyla KHK ¢ikarma yetkisinin kapsami; kamu kurum
ve kuruluglarmin kurulus, teskilat, gorev ve yetkilerinin diizenlenmesi, kanunlar ve KHK’larda
yer alan tiiziik, Bakanlar Kuruly, fcra Vekilleri Heyeti, fcra Vekilleri Heyeti karari, Bakanlar
Kurulu karari, Bakanlar Kurulu yonetmeligi, hiikimet, basbakan, basvekil, basbakanlik,
bagvekalet, sikiyonetim, nizamname, kanun tasarisi gibi bazi ibarelerin degistirilmesi,
ylriirlitkten kaldirilmasi veya bu gercevede kanunlar ve KHK'larda yer alan ilgili hiikiimlerin
yeniden diizenlenmesi, mevcut bagls, ilgili ve iligkili kuruluslarin bagllik ve ilgilerinin yeniden
belirlenmesi, uygulama imkani kalmayan kanun ve KHK'larin yiiriirlitkten kaldirilmasi, kanun
ve KHK'larda yer alan bakanliklarin, kamu kurum ve kuruluslarinin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri, yetkileri, personeli ve teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi ve iist
kademe kamu yoneticilerinin atanmalari ile gorevlerine son verilmesine iliskin usul ve esaslarin
diizenlenmesinin saglanmasi, Cumhurbaskani’nin yiiriitme yetkisine iliskin hususlara dair
hiikiimlerin diizenlenmesi, ilgili hiikiimlerin degistirilmesi veya yiiriirliikten kaldirilmasi
konulariyla siirlandirilmstir.
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2. KHK ile CBK Arasindaki Farkh ve Ayn1 Yonler

2017 halk oylamas: oncesi Anayasa hiikmii geregi Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi verebiliyordu. Yani KHK
¢ikarabilmesi i¢in Bakanlar Kurulunun TBMM’den alacag bir yetki kanununa ve
¢ikan KHK'nin TBMM tarafindan onaylanmas: gerekmektedir. KHK kanun
glictinde ve niteligindedir. Ondan sebepledir ki KHK ile kanunlarda degisiklikler
yapmak miimkiindiir. Bu husus Cumhurbagkanhig1 Kararnameleri ile ilgili olarak
gecerli degildir. Ciinkii Cumhurbagkanligt Kararnameleriyle kanunlar
degistirilemez. Degisiklik Oncesi Anayasa’da KHK igin yasama yetkisinin
devredilmezligine ayriks1 bir diizenleme oldugu acgik¢a belirtilmisken
Cumbhurbagkanlig1 Kararnameleri i¢in boyle bir yetki devri yapilmamaktadir.
Cumhurbagkanligi Kararnameleri TBMM tarafindan ¢ikarilmis bir yetki
kanununa dayanmadig1 i¢in kanuna esdeger idari diizenleyici islemler degildir.*

Kanun hiikmiinde kararnameler ile Cumhurbaskanligi Kararnamelerini
karsilagtirdigimizda normlar hiyerarsisinde kanunlarla islevsel agidan esdegerde
olmalari, temel hak ve hiirriyetleri diizenleyememeleri ve yargisal denetimlerin
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmas: ortak 6zellikleri olarak gosterilebilir.
Farkliliklar1 ~ degerlendirildiginde ise kanun hiikmiinde kararnamelerin
cikarilabilmesi i¢in Meclis’in bir yetki kanunu ile Bakanlar Kurulu'na izin vermesi
gerekmekteyken Cumhurbagskanligl kararnameleri ig¢in yetki kanununa gerek
olmadan dogrudan Anayasaya dayanilarak g¢ikarilmas: ve kanun hiikmiinde
kararnamelerle kanunlarda degisiklik yapilabilirken —Cumhurbagskanlig:
Kararnameleriyle kanunlarin degistirilememesi olarak siralanabilir.

Kanun hiikmiinde kararnameler Meclis'in onayina sunulmaktayken olagan
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri i¢in bdyle bir kural bulunmamaktadir. Kanun
hitkmiinde kararnameler bakimindan mahfuz diizenleme alami1 bulunmazken
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde mahfuz diizenleme alani vardir. Kanun
hiikmiinde kararnameler ile kanunlar arasindaki norm ¢atismasi “genel normlar
catismasi ¢0ziim kurallarma” tabi iken Cumhurbaskanlifi Kararnameleri ile
kanunlar arasinda norm ¢atigmasi ortaya ¢ikmasi durumunda Anayasa’ya gore

4 Keskinsoy, Kaya ve Meri, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi,” 1399.
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kanundaki hiikiimler uygulanir yani genel normlar ¢atismasi ¢oziim kurallar
uygulanmaz.

3. CBKle Milletleraras1 Antlasmalarin Farkli ve Aym Yonler

Akyilmaz/Sezginer/Kaya’'ya gore Cumhurbaskanligi Kararnamesi, kurallar
hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer almasi nedeniyle Anayasa geregi “kanun
hiikmiinde” olan milletleraras1 antlasmalarin da altinda yer alir. Dolayisiyla
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile usuliine uygun olarak yiiriirliige konulmus
milletleraras1 antlagsmalarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde milletlerarasi
antlagsma hiikiimleri uygulanir.# Anayasa Mahkemesi'ne gore Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile diizenlenecegi agik¢a belirtilmeyen ve kanunla diizenlenecegi
0zel olarak ongoriilmiis konularda cumhurbagkanlig: kararnamesi ¢ikarilamaz.
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi 6ngoriilmiis ve bunun yaninda 6zel olarak
Cumhurbagkanhigi Kararnamesi ile diizenlenebilecegi 6ngoriilmiis konularda ise
idarenin kurulus ve gorevleri kanunla diizenlenmesi gerekirken bakanliklar,
devlet denetleme kurulu ve milli giivenlik kurulu 6zel olarak cumhurbagkanlig:
kararnamesi ile diizenlenebilir. Ancak yiriirliikteki bir kanunla agikga
diizenlenmis bir konuda Anayasada 6zel olarak Cumhurbagkanli$1 Kararnameleri
ile diizenlenebilecegi ifade edilen bir konu olsa dahi Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ¢ikarilamaz.*

Anayasa 90. maddede milletlerarasi antlasmalarin kanun hiikmiinde oldugu
belirtildigi i¢in ve temel hak ve hiirriyetlere iliskin milletlerarasi1 antlagsmalar
normlar hiyerarsisinde kanunun {istiinde oldugu i¢in de Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi normlar hiyerarsisinde hangi konuda olursa olsun biitiin
milletleraras1 antlasmalarin altinda yer alirlar. 2018’de yiiriirliikten kaldirilan
kanun hiikmiinde kararnameler kanun hiikmiinde kabul edildigi icin
Cumhurbagkanligi Kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanun hiikmiinde
kararnamelerin altindadir. Cumhurbagkanligi Kararnameleri de 2018de
yuriirliikten kaldirilan tiizitk de kanunlarin altinda olan kanunlara aykir
diizenleme  yapilamayacak  bir  diizenleyici  islemdir.  Tiiziiklerin,

4 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 67.
% AYM, E. 2018/120, K. 2023/171, 11.10.2023.
4 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 63.
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Cumhurbagkanli$i Kararnameleri'nin altinda olduguna dair bir hiikiim
bulunmasa da CB Kararnameleri sonradan yiiriirliige girmis olacag icin
tiiziiklerle yasanacak ¢atisma durumunda kararnamelerin uygulanmasi
gerekmektedir.

4. CBKile Tiiziiklerin Farkh ve Ay Yonleri

2018 yilinda yiiriirliige giren Anayasa degisikligi ile tiiziiklerin varli§ina son
verilmistir. Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde
tiiziiklerin iistiinde oldugu gercegi degisiklik oncesindeki bakanlar kurulunun
kanunun uygulanmasmi gostermek veya emrettigi isleri belirtmek {izere,
kanunlara aykir1 olmamak ve Danistay’in incelemesinden gegirilmek sartiyla
cikardig1 diizenleyici islemler olarak tiiziiklerin tarifinden yola cikarak ifade
etmemiz miimkiindiir.

Miilga 115. Maddede bakanlar kuruluna verilen tiiziik ¢ikarma yetkisi,
CBK’ler ile Cumhurbaskanina verilen smirl asli diizenleme yetkisi gibi olmay1p;
herhalde kanuna dayanmasi gereken “tali bir yetkidir. CBK'ler ile Anayasal
sinirlar igeresinde kanunla diizenlenmemis bir alanda diizenleme yapmak
miimkiindiir. Oysa miilga 115. Maddeye gore kanuni bir diizenleme olmadan
tiiziik ¢ikarilmasi s6z konusu degildir. O halde CBK’ler normlar hiyerarsisinde
tiiziiklerin iistiinde yer alir.#” Diger taraftan, artik tiiziik yapmak miimkiin
olmadigina gore mevcut bir tiiziik, kanun disinda CBK ile de yiiriirliikten
kaldirilabilecegini ifade etmemiz yanlis olmayacaktir.

5) CBK ile Yonetmelikler ve Diger Diizenleyici Islemlerin Farkli ve Aymni
Yonleri

CBK’ler normlar hiyerarsisi yoniiyle yonetmeliklerin ve diger alt idari
diizenleyici islemlerin ise iistiindedir. Zira Anayasa’nin 2017 yilinda diizenlenen
yeni haliyle 124. maddesinde yonetmeliklerin kanunlar yaninda CBK’ye aykir1
olamayacagi agik¢a ongoriilmiistiir.

47 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 68.



Cumhurbaskanligl Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Statiisii Uzerine 1721

Anayasanin 124. maddesinde Cumhurbagskani’nin CBK'lerin uygulanmasin
saglamak tiizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla yonetmelikler ¢ikarabilecegi
hiikiim altina almistir. Buna gore CBK'ler kurallar hiyerarsisinde her halde
yonetmeliklerin (ve adsiz diizenleyici islemlerin) iizerinde yer almaktadir.*
Yonetmelikler normlar hiyerarsisinde cumhurbagkanlig: kararnamelerinin hemen
altinda yer almaktadir ve bu durum Anayasa’dan da anlagilmaktadir.
Yonetmelikler normlar hiyerarsisinde Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nden sonra
gelir.  Anayasa 124. maddesinde yonetmelikler =~ Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri'nin uygulanmasmi saglamak iizere bunlara aykir1 olmamak
sartiyla yonetmelik c¢ikarabilirler. Bu madde de yonetmeliklerin normlar
hiyerarsisinde cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin altinda oldugunu gosterir.
Yonetmelikler, kanun ve Cumhurbagkanligi Kararnameleri'nin uygulanmasini
saglamak tizere bunlara aykir1 olmamak sartiyla ¢ikarilabilir. Kanun ve
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile ongoriilen hak saglayic1 diizenlemeler
yonetmeliklerle kaldirilamaz ve daraltilamaz ve bu tiir diizenlemelerde
ongoriilmeyen yasaklayic1 ve smirlayic hitkiimler getirilmez. Sadece kanun ve
Cumhurbagkanligi Kararnameleri'nin uygulanmasini saglayacak onlara aykiri
olmamak sartiyla ¢cikarilabilirler.#

Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri; yonetmelik, tiiziik, genelge, sirkiiler gibi
diger idari diizenleyici islemlerden farkli olarak kanuna dayanmak zorunda
degildir. 2017 yilindaki Anayasa degisikligi ile tiiziikler ve kanun hiikmiinde
kararnameler kaldirilmis olup onlar yerine yiiriitmeye Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile kanuna dayanmaksizin asli ve ilk elden diizenleme yetkisi

4 Anayasanin 137. maddesinde yer alan “J. Kanunsuz emir” baglikli kisimdaki;

“7- Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢alismakta olan kimse, {istiinden aldig1
emri, yonetmelik, Cumhurbaskanli1 kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykir1
goriirse, yerine getirmez ve bu aykirilig1 o emri verene bildirir. Ancak, {istii emrinde 1srar eder
ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir; bu halde, emri yerine getiren sorumlu olmaz.
Konusu sug tegkil eden emir, hi¢bir suretle yerine getirilmez; yerine getiren kimse sorumluluktan
kurtulamaz.

Askeri hizmetlerin goriilmesi ve acele hallerde kamu diizeni ve kamu giivenliginin korunmasi
i¢in kanunla gosterilen istisnalar saklidir.” hitkmii de bu siralamayz teyit etmektedir.

9 Atay, Idare Hukuku, 69.
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Cumhurbagkanligi Kararnamesi de kanun giiciinde oldugunu gostermektedir.
Yonetmeliklerin normlar hiyerarsisinde altinda sirasiyla yonerge, teblig, genelge
ve talimatlar oldugu igin onlarda normlar hiyerarsisinde cumhurbaskanhig:
kararnamelerinin altindadirlar.

6771 sayili yasada m. 104’'te “...yliriitme yetkisine iligkin konularda...”.
demek suretiyle Cumhurbaskanligit Kararnamelerinin konu bakimindan
smirlandigimi goérmekteyiz ve bu durum da kararnamelerin kanun giictinde
olmadigmin kamitidir.® 21/01/2017 tarihli 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik yapilmasina Dair Kanun ile 1982 Anayasasi’nda
hiikiimet sistemi modeli degismis olup buna bagh olarak da Bakanlar Kurulunun
TBMM’den almis oldugu yetki kanununa bagl olarak ¢ikarabildigi kanun
hitkkmiinde kararnameler kaldirilmis olup onun yerine Anayasa’da
Cumbhurbaskani'na Cumhurbagkanligr Kararnamesi ¢ikarma yetkisi vermistir. Bu
haliyle dogrudan Anayasa’dan aldigi yetkiye dayanarak c¢ikarilan
Cumhurbagkanligi Kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunun altinda
yonetmeliklerin iizerinde yer alir.>!

B. Olaganiistii Donem Cumhurbaskanhg: Kararnamelerinin Hukuki
Rejimine Bakis

Anayasaya gore (m.119), olaganiistii hal Cumhurbaskanligi Kararnameleri'ni
¢ikarma yetkisi, Cumhurbagskani’'na aittir. Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin ¢ikarilmasina iliskin usul ve sekil kurallari, esas itibariyla
olagan Cumhurbagkanlhigi Kararnameleri ile aymidir. Ancak olagan
Cumbhurbaskanli$1 Kararnamesi, Cumhurbagskaninca ¢ikarildiktan sonra TBMM
onayina sunulmazken olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Resmi
Gazetede yayimlandiklar: giin Meclis onayima sunulmalar1 zorunludur (m.119/6).
Bu kararnameler de Resmi Gazete’de yayimlandiklar: giin yiiriirliige girer.

Olaganiistii yonetim usulleri olarak Tiirk Anayasas1 sadece “olaganiistii hal”
(OHAL) usuliinii 6ngormektedir (m.119). 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda
OHAL disindaki olaganiistii yonetim usulleri ve 6zellikle de “sikiyonetim” usulii

5% Turan Yildirim, “Cumhurbaskanlig: Kararnameleri,” Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk
Arastirmalar: Dergisi 23, no. 2 (2017).

51 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku (Bursa: Ekin Kitabevi Yayinlari, 2018), 796.
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Tiirk hukuk sisteminden ¢ikarilmistir. Bu degisikligin amaci, artik yonetimin ve
ozellikle de miilki idarenin askerlere ge¢mesinin miimkiin olmamas1 ve kolluk
yetkilerinin sivil idarede kalmaya devam etmesidir. Olaganiistii halin
diizenlendigi 119. maddeye gore olaganiistii hallerde Cumhurbagkani, olaganiistii
halin gerekli kildig1 konularda, CBK ¢ikarabilir (m.119/6).

Anayasanin 119. maddesine gore olaganiistii hal ilan edildikten sonra
Cumhurbagkani tarafindan olagantistii halin ilanina yol agan sebepleri ortadan
kaldirabilmek i¢in g¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnamelerinde konu
sinirlamasmin bulunmadigi, sadece Anayasa m. 15/2'de* 6ngoriilen sinurlarin
dikkate alinmasi gerektiginde tartisma bulunmamaktadir.

1. OHAL CBK’sinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Anayasa'nin 119. maddesinde,* Olaganiistii Hal doneminde kigiler igin
ongoriilebilecek ytikiimliiliikler ve temel hak ve ozgiirliik sinirlamalarinin neler
olabileceginin OHAL’e 6zgii OHAL Kanunu ile belirlenmesi 6ngoriilmiistiir. Genel
kabul goren yaklasim TBMM'nin onay1r ile OHAL Cumhurbaskanligi
Kararnameleri'nin teknik olarak kanun niteligine biiriinecegidir.>> OHAL CBK’leri
normlar hiyerarsisinde kanuna denk kabul edilse de Anayasa m.119"un bu konuda
bir istisna ongorerek OHAL CBK’lerini hiyerarsik agicdan OHAL Kanununun
altinda gordiigtinden bahisle, boyle bir denetimin yapilmasi O6zel istisna

52 AY. 15/2 Birinci fikrada belirlenen durumlarda da, savas hukukuna uygun fiiller sonucu
meydana gelen oOliimler (...) disinda, kisinin yasama hakkina, maddi ve manevi varliginin
biitiinliigiine dokunulamaz; kimse din, vicdan, diisiince ve kanaatlerini actklamaya zorlanamaz
ve bunlardan dolay:1 suglanamaz; su¢ ve cezalar ge¢mise yiiriitiillemez; suglulugu mahkeme
karari ile saptanincaya kadar kimse suglu sayilamaz.

5 Ersan Sen, “Olaganiistii Hal Déneminde Cikarilan Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Siniri,”
erisim tarihi Aralik 27, 2023, https://sen.av.tr/tr/makale/olaganustu-hal-doneminde-cikarilan-
cumhurbaskanligi-kararnamelerininn-siniri.

% Madde 119/5: “Olaganiistii hallerde vatandaslar i¢in getirilecek para, mal ve calisma
ylikiimliliikleri ile 15 inci maddedeki ilkeler dogrultusunda temel hak ve hiirriyetlerin nasil
siirlanacag1 veya gecici olarak durdurulacagi, hangi hiikiimlerin uygulanacagi ve islemlerin
nasil yliriitiilecegi kanunla diizenlenir.”

%  Gozler, Tirk Anayasa Hukuku, 796.
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yorumuna dahi gitmeden, genel olarak dahi miimkiin hatta zorunlu goriilmelidir.
Bu baglamda Anayasa Mahkemesi'nin de kabul ettigi {izere® pozitif hukukta
TBMM tarafindan onaylanan OHAL CBK’leri artik “CBK” degil “kanun”
niteliginde sayildigindan, normlar hiyerarsisi agisindan artik bu diizenleme ile
OHAL Kanunu arasinda herhangi bir astlik-iistliik iligskisi kalmay1p birbirlerine
esit konumdadirlar. Anayasa agik ve istisnai bicimde OHAL Kanunu ile OHAL
konusunda diizenleme yapan diger kanunlar ve bu arada TBMM tarafindan
onaylanmis OHAL CBK’leri arasinda normatif bir asthk-iistliik iligkisi
ongordiigiinden, AYM'nin istisnai bicimde bdyle bir sekil-usul denetimi
yapabilmesi gerekir.”

Olagan Cumhurbagkanligi Kararnamesi, Cumhurbagkaninca ¢ikarildiktan
sonra TBMM onaymma sunulmazken olaganiistii hal Cumhurbaskanhg:
kararnamelerinin Resmi Gazete’de yayimlandiklar1 giin Meclis onayma
sunulmalarinin  zorunlu olmast hususu Olaganiistii donemde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’'nin kanun giiciinde oldugunu gostermesi
agisindan 6nemli bir dayanaktir.

Olaganiistii donemde ¢ikarilan Cumhurbagkanlhig Kararnameleri'nde
olaganiistii halin gerektirmesi durumunda olagan donemde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi Kararnameleri'nden farkli olarak temel haklar, kisi haklar1 ve
ddevleri ile siyasi haklar ve 6devler de diizenlenebileceginden ayrica kanunlarda
da degisiklik yapilabileceginden otiirti kanun hiikmiindedir. Anayasada
olaganiistii hal Cumhurbaskanligi Kararnameleri'nin kanun hiikmiinde oldugu
belirtilmistir. Atar’a gore, Olagan donem Cumhurbagskanlig1 Kararnameleri'nin
kanun hiikmiinde oldugu Anayasa’da belirtilmemis olmakla birlikte “geliskili
hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri uygulanir” hiitkmiinden hareketle
bunlarin da kanuna esit degerde oldugu goriisiinii savunmustur.>® Kanaatimizce
kararnamelerin kanun islevinde olmasiyla kanunla es degerde olmasi ayrimi
acgisindan konuya bakildiginda bu gortise katilmak miimkiin degildir. Yani Atar'in

% AYM, E.2018/43, 31.5.2018; E.2018/42, 31.5.2018. Ayrica bkz. AYM, E.1990/25, 10.1.1991; E.1991/6,
3.7.1991.

5 Ulusoy, Yeni Anayasal Sistemde Yiiriitme'nin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri, 1408.

% Atar, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 254.
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celigskili hiikiimler bulunmasi durumundan kanun hiikiimleri uygulanir
yaklagimindan hareketle kanunla esit degerde oldugu yaklasimina katilmak
miimkiin degildir.

Cumhurbagkanligr Kararnamesi ile yiiriitme asli ve ilk elden diizenleme
yetkisine sahiptir. Bu yetki dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan bir yetki olup,
kararname ¢ikarilirken kanuna dayanmasina gerek olmamasi anlaminda
onemlidir ve olaganiistii halin gerektirdigi konularda Anayasanin 13.
Maddesinde® belirtilen sekilde haklarin 06ziine dokunulmaksimniz ¢ikarilan
kararnameler kanun hitkmiindedir.®

Cumhurbagkanligi Kararnameleri ise dogrudan Anayasa’ya dayanarak
¢ikarildigindan her ne kadar yetki kanununa dayanmak zorunda olmasa da
burada bir yetki devri s6z konusu degildir.®* Anayasa m. 7" de “yasama yetkisinin
devredilmezligi” ilkesi diizenlenmigtir. Cumhurbagkanligi kararnamesi bu
baglamda bir istisnay1 tegkil etmektedir. Zira 2017 degisiklikleri 6ncesi hukuksal
sisteme gore bakanlar kurulu TBMM’den, bir kanunla, yani yetki kanunuyla, yetki
almadan KHK ¢ikaramamaktaydi. Ancak anayasa degisikliginden sonra
Cumbhurbagkani, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile bu tiir bir yetki kanununa
gerek olmadan kararname ¢ikarabilecektir.®? Olaganiistii donemde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi Kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunla ayni siradadur.
Olaganiistii donemde kanunla celistigi durumlarda o©zel hiikiim olarak
yorumlanip olaganiistii hal sirasinda (i ay siireyle) olaganiistii hal
Cumbhurbagkanlig1 Kararnameleri uygulanir fakat olagantistii hal bittikten sonra
yine kanunlar wuygulanmaya devam edilir. Kalabalik’a gore Normlar

% ]I Temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasi
Madde 13 — (Degisik: 3/10/2001-4709/2 md.)
“Temel hak ve hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin yalnizca Anayasanin ilgili maddelerinde
belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinirlanabilir. Bu sinirlamalar, Anayasanin
soziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumhuriyetin gereklerine ve &lgiiliiliik
ilkesine aykir1 olamaz.” seklindedir.

o0 QOzgiir Temiz ve Felemez Giines, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Niteligi,”
Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi 24, no. 2 (2020): 959-979.

61 Atar, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 254.

02 Keskinsoy, Kaya ve Meri, “Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi,” 1399.



1726 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2024/2 Prof. Dr. Mustafa AvcI’ya Armagan)

hiyerarsisinde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskan1 Kararnameleri
meclis igtiiziikleri ve uluslararasi antlasmalar kanunla ayni siradadir.® Zaten
Anayasa’da olaganiistii hal Cumhurbagkanligi Kararnameleri'nin kanun
hitkmiinde oldugu acikc¢a belirtilmistir. Dolayisiyla Anayasa’da agikga belirtilen
bu husus tartismaya ¢ok da agik degildir. Ayrica Olaganiistii hal
Cumhurbagkanligi ~ Kararnameleri'yle  milletleraras1 ~ hukuktan  dogan
ylkiimliiliikkler ihlal edilmemek ve durumun gerektirdigi Olciiyli agsmamak
kaydiyla, temel hak ve hiirriyetlerin kullanilmasi kismen veya tamamen
durdurulabilir veya bunlar icin Anayasa’da Ongoriilen giivencelere aykir
tedbirler alinabilir (m.15/1) seklindeki hiikiim bu normun kanun giiciinde
oldugunun 6nemli gostergesidir.

Ancak Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ¢ikarilabilmesi igin
Anayasa’da Ongoriilen sebeplerin gerceklesmesi gerekir. Buna gore, bir
olagantistii hal Cumhurbagskanligi Kararnamesi ¢ikarilabilmesinin 6n sarti, daha
once Cumhurbaskani tarafindan Anayasa’da belirtilen usule gore ilan edilmis bir
olagantistii halin bulunmasidir.* Dolayisiyla kanunlar her zaman uygulanabilen
bir norm olarak karsimiza ¢ikarken Olaganiistii hal Cumhurbaskanhig:
Kararnamesi ancak olaganiistii halin bulunmas: sartina bagli olmasi sebebiyle
kanunla bu agidan farklilik arz etmektedir. Ancak her ikisi de sonuglari itibariyle
kanun niteliginde oldugunu sdylememiz miimkiindiir. Olaganiistii hal
Cumhurbagkanligr Kararnamesi'nin belirttigimiz hukuki nitelemesi karsisinda
normlar hiyerarsisinde milletleraras: antlasmalarla ve eski sistemdeki KHK'larla
ayni sirada, tiiziik ve yonetmeliklerin tizerinde oldugunu soyleyebiliriz.

Ote yandan yeni Anayasal rejimde OHAL CBK’lerinin TBMM tarafindan
onaylandiktan ve kanun niteligine biiriindiikten sonra bunlarin AYM tarafindan
yargl denetimi miimkiin oldugundan, OHAL CBK’leri i¢gin yargisal denetim
sorununun bir 6l¢iide ¢oziildiigii sOylenebilir. Zira Anayasadaki 2017 degisikligi
sonrasinda, OHAL CBK’lar1 i¢in en geg¢ 3 ay sonrasinda AYM'nin yargisal denetim

6 Kalabalik, Kisa idare Hukuku (idare Hukukunun Ana Hatlari), 34.

64 Atar, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 253.
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yolu fiilen ve hukuken acilmis olmaktadir.®> “Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri'yle milletleraras: hukuktan dogan yiikiimliiliikler ihlal edilmemek
ve durumun gerektirdigi ol¢liyii asmamak kaydiyla, temel hak ve hiirriyetlerin
kullanilmas1 kismen veya tamamen durdurulabilir veya bunlar i¢in Anayasada
ongoriilen giivencelere aykiri tedbirler alinabilir (AY m.15/1)”. “Ancak bu hallerde
dahi kisinin yasama hakkina, maddi ve manevi varligmmn biitiinliigiine
dokunulamaz; kimse din, vicdan, diisiince ve kanaatlerini agiklamaya zorlanamaz
ve bunlardan dolay1 suglanamaz; sug ve cezalar gegmise yiiriitiilemez; sucglulugu
mahkeme karariyla saptanincaya kadar kimse suglu sayilamaz (AY m. 15/2).”
hiikiimlerinin yer aldigini gérmekteyiz.

OHAL KHK’lerine baktigimizda ise 1982 Anayasasiyla hukuk yasamimiza
dahil olan ve Cumhurbagkan: bagkanliginda toplanan Bakanlar Kurulu
tarafindan, daha 6nce ilan edilmis bir OHAL kararina dayali olarak, gecici, stireli,
uygulama alani olan OHAL'in ilan edildigi ¢cevreyle sinirlh ve TBMM tarafindan
daha oOnce c¢ikarilmis bir yetki kanununa dayanmaksizin c¢ikarilmaktadir.
Anayasa’da hiikiim bulunmamasina karsilik Anayasa Mahkemesi kararina gore®
“ytiriirliikte olan kanunlar1 degistirme ve yiirtirliikten kaldirma giiciine sahip
olmadig1” ifade edilen OHAL KHK’lerinin, temel hak ve 0Ozgiirliikleri
smirlandirabilen ve hatta durdurma yetkisine haiz, ancak Anayasa

% Bununla birlikte, Parlamentoda onaylanan OHAL CBK’sine karsi acilan davayi ne zaman
glindeme alacagina iliskin olarak AYM Baskanini baglayici herhangi bir kural bulunmadigindan,
bu tiir davalarin yillarca AYM 6niinde bekletilmesi de ciddi bir olasiliktir. Nitekim 2016 yilindaki
OHAL doneminde ¢ikarilan ve sonrasinda Parlamentoda onaylanan OHAL CBK'lerine kars:
acgilan davalar ilk olarak 2019 sonuna dogru (ii¢ yil sonra) karara baglanmaya baslamstir. ilk
karar, AYM, E.2016/205, K.2019/63, R.G. 31 Ekim 2019 tarihidir.

% AYM, E. 1990/25, K.1991/1, 10.01.1991. Karara gore AYM'nin goriisii, “Olagantistii donem kanun
hiikmiinde kararnamesi olarak ¢ikarilan bir islemin, olaganiistii donemin gerektirdigi nitelige
sahip olup olmadigini inceler ve bu nitelikte gérmedigi KHK'lerin Anayasa uygunlugunu
denetler. Bu durumda olaganiistii donem kanun hiikmiinde kararnamesi olarak ¢ikarilmis olsa
da diizenleme igerik/esas yoniinden Anayasaya uygunluk denetimine tabi olacag: gibi, ayrica
aslinda olagan dénem kanun hitkmiinde kararnamesi niteligi tasiyan ve ancak olaganiistii rejime
tabi olarak yapildig1 igin yetki kanununa dayandirilmayan KHK'nin bu yoniiyle de iptali
gerekir.” seklindedir.
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Mahkemesi'nin yargisal denetimine tabi olmayan diizenleyici islemler oldugunu
sOylememiz miimkiindiir.

2. Olaganiistii Hal CBK — Olagan CBK Arasindaki Farkhiliklarin
Karsilastirilmasi

Olaganiisti hal Cumhurbagkanligi Kararnameleri'nin sekil ve esas
bakimlarindan Anayasa’ya aykiriligi iddiasiyla Anayasa Mahkemesi'nde dava
agillamaz (AY m.148/1). Ancak, olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri,
Meclis'in onaymdan sonra kanuna doniiseceginden, bu safhada birer kanun
olarak Anayasa Mahkemesi'nin yargisal denetimine tabi olacaklardir.”” Ciinkii
yargisal denetim yasagi Meclis onaymdan onceki safha icin gecerlidir.
“Olaganiistii hal Cumhurbagkanhigi kararnamelerinin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tarafindan goriisiilmesi ve sonuglar1 Olaganiistii hal Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri de Resmi Gazete’de yayimlanir ve ayni giin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’'nin onayma sunulur (m.119/6)”.

“Turkiye Biiyiik Millet Meclisi, olaganiistii hal Cumhurbagkanhig:
Kararnameleri'ni kabul edebilir, degistirebilir ya da reddedebilir. Savas ve miicbir
sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanamamasi hali hari¢ olmak {izere;
olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri, {i¢ ay i¢inde
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde gortisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde
olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnamesi kendiliginden
yliriirliikten kalkar (AY m.119/7)”. Anayasa’nin bu hiikmiiniin amaci, olaganiistii
hal ~ Cumhurbagkanligi ~ Kararnameleri'nin  sadece  Meclis  tarafindan
denetlenebilmesi sebebiyle, bunlarin siiratli bir usulle gorisiiliip karara
baglanmasini saglamaktir.

Anayasa’da, Cumhurbaskanhigi Kararnameleri'yle diizenlenecegi belirtilen
konularda kanun, Cumhurbagkani’nin ise Anayasa ile kanun alaninda birakilan
konularda kararname ¢ikarmas: halinde, esas bakimindan Anayasaya aykir1 olur.
Sekil denetimi bakimindan ise Cumhurbaskanligi Kararnameleri bakimindan
bakilacak husus Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilip ¢ikarilmadigi hususu ile
sinirlidir. Anayasa m. 119a gore olaganiistii hal ilan edildigi donemde

7 Atar, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 254-255.
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Cumhurbagkanli$1 Kararnameleri'ni ¢ikarma salahiyeti yiiriitmenin basi olan
Cumhurbagkani'na aittir. Olagantistii donem Cumhurbaskanlig
Kararnameleri'nin Resmi Gazete’de yayimlandiklar1 giin TBMM onayma
sunulmast  gerekir. Olaganiistli doénemde ¢ikarilan Cumhurbagskanlig:
Kararnameleri de olagan donemde ¢ikarilmis olan Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri gibi Resmi Gazete’de yayimlandiklari tarihte yiirtirliik kazanir.

C. Cumhurbagkanh@ Kararnamelerinin Yargisal Denetimi
Kapsaminda Normlar Hiyerarsisindeki Yerinin Irdelenmesi

1982 Anayasas’min m.148 ve devaminda da Dbelirtildigi tizere
“Cumhurbagskanligy Kararnameleri'nin Anayasa’ya sekil ve esas bakimindan
denetimi Anayasa Mahkemesi® tarafindan yapilir.” Buradan cikarilacak en temel
sonu¢ Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin de Anayasa yargisi alanmna tabi
oldugu ve herhangi bir sekilde idari denetime tabi olmadigidir.®® Atar’a gore
Anayasa Mahkemesi tarafindan kararnamelerin Anayasa’'ya uygunlugu
denetlenebilir ancak kanuna uygunluk denetimi yapilamaz. Ciinkii kararnameler
normlar hiyerarsisi anlaminda kanunlara esittir.”” Kanaatimizce Olagan donem
CBK’lerinin Anayasa Mahkemesi'nin denetimine tabi olsa da normlar hiyerarsisi
baglaminda kanun islevinde siirli alanlarda rolii olsa da yine de kanunlarla
catisma durumunda yani yeni bir kanuni diizenleme yapildiginda kanunlarin
gecerli olmasi ve kanunla diizenlenmesi Anayasa’da agik¢a belirlenen konularda
kararname ¢ikartilamamasina gore CBK’lerin kanunlarla normlar hiyerarsisi
baglaminda esdeger diizeyde oldugunu sdylememiz miimkiin degildir. Ancak
CBK’lerin kanunlar gibi soyut norm denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan
soyut norm denetimi kapsaminda hem sekil hem esas yoniinden, somut norm
denetimi kapsaminda ise sadece esas yoniinden denetleme yetkisine sahip oldugu
hususunu birlikte degerlendirdigimizde kanunla es deger oldugu goriintiisiinii
verse de yine de bu durum kanaatimizce kanunla es deger oldugu sonucunu

% Anayasaya gore Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin Anayasaya sekil ve
esas bakimlarindan uygunlugunu denetler (Any. m.148, 150, 151, 152).

®  Atar, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 249.

70 Atar, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi,” 250.



1730 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2024/2 Prof. Dr. Mustafa AvcI’ya Armagan)

dogurmamaktadir. Yani kanun islevinde ama kanunla es deger olmayan kendine
ozgii bir yapi ihtiva etmektedir.

2017 degisikliginde Anayasa m.148’e yapilan ekleme ile CBK'lerin yargisal
yonden denetleme yetkisi 6zel olarak Anayasa Mahkemesi'ne” verilmistir. Ancak
yargisal denetimin Anayasa Mahkemesi'ne verilmesinde CBK’lerin kanunun
diizenlemedigi alanlarda kanun giiciinde islevi oldugundan denetimin Anayasa
Mahkemesince yapilmasi hukuken dogrudur. Olagan doénem CBK’leri idari
diizenleme mahiyetindedir. Anayasa’nin yeni halindeki m.104/17 hiikmii acik
bicimde, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin
ayn1 konuda kanun c¢ikarmasi durumunda Cumhurbaskanligi Kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir.” demektedir.

Cumhurbagkanligi  Kararnamelerinin  yargisal denetimi  Anayasa
Mahkemesince itiraz ve iptal davasi”? seklinde olmak iizere iki sekilde yapilir.

7l Anayasa Mahkemesi, CBK'lerin Anayasal ¢ercevesini ve yargisal denetimine iliskin ilkeleri daha

onceki kararlarinda belirlemistir. Buna gore CBK'lerin yargisal denetiminde oncelikle
Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasimin birinci ila dérdiincii ciimlelerinde belirtilen
konu bakimindan yetki kurallarina uygunlugunun ele alinmas: gerekmekte olup bu kapsamda
diizenlemenin yiiriitme yetkisine iliskin olmasi, Anayasa’min Tkinci Kismi'nin Birinci ve Ikinci
Boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle Dordiincii Boliimii'nde yer alan
siyasi haklar ve ddevlerle ilgili olmamasi, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen ya da
kanunda agikg¢a diizenlenen konulara iliskin olmamasi gerekir. Anilan fikra yoniinden herhangi
bir aykirilik tespit edilmemesi durumunda ise bu defa CBK’lann igerik yoniinden Anayasa’ya
uygunluk denetimi yapilmahdir. AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23.01.2020; AYM, E.2019/31,
K.2020/5, 23.01.2020; AYM, E.2018/119, K.2020/25, 11.06.2020; AYM, E.2018/155, K.2020/27,
11.06.2020.

1982 Anayasast m.152. Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasaya uygunlugunun
denetiminde iptal davasi yoluyla basvuru hakkina sahip olanlar Anayasa m.150'de
Cumhurbagkaninin bizatihi kendisi, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki
siyasi parti gruba ile TBMM {iye tam sayisinin en az beste biri tutarindaki tiyeleri olarak sayilmis
bulup anilanlar disinda iptal davasi yoluyla kararnamelerin Anayasa’ya uygunlugunun denetimi
igin bagvuruda bulunamaz. Iptal davasi yoluyla kararnamelerin Anayasa’ya uygunlugunun
denetimi icin kararnamelerin Resmi Gazetede yayimlanmasindan itibaren altmis giindiir.
Anayasa degisiklikleri, kanunlar gibi kararnamelerin de sekle aykirilik iddiasiyla itiraz yontemi
ile denetimi miimkiin degildir. Yargilama devam ettigi siirecte davaya bakan mahkeme davanin
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Ancak Olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK'ler ile ilgili ayr1 bir “usul”
benimsenmistir. Buna gore olaganiistii hallerde CBK'ler, Resmi Gazete'de
yaymmlanir, ayni giin TBMM'nin onayma sunulur. Ancak, olaganiistii hallerde
¢ikarilan CBK'lerin sekil ve esas bakimindan Anayasa’ya aykiriigi iddiasiyla
Anayasa Mahkemesi'nde dava agilamaz (Any. m.148/1).

Bagka bir ifadeyle Anayasa, olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK'lere kars1 yarg:
yolunu kapatmistir. Bu nedenle olaganiistii hallerde c¢ikarilan CBK'lerin
denetimini sadece TBMM yapar. 119. maddeye gore “savas ve miicbir sebeplerle
TBMMMnin toplanamamas: hali hari¢ olmak {izere; olaganiistii hal sirasinda
¢ikarilan CBK'ler ii¢ (3) ay iginde TBMM'de goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi
halde olaganiistii hallerde gikarilan CBK'ler kendiliginden yiiriirliikten kalkar.”
Bu noktada olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK’lerin TBMM de nasil karara
baglanacagi, kararin niteliginin ne olacagi hususunda Anayasa’da ve TBMM
ictiiztiglinde agik bir hiikiim bulunmadigini belirtmek gerekir.”

Olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK'lerde, “sosyal ve ekonomik hak ve
odevler” disinda, “kisi haklar1 ve 6devleri” ile “siyasi haklar ve 6devler”le ilgili de
Kararname ¢ikarilabilir. Olaganiistii hal yonetiminde c¢ikarilacak CBK'lerde
“konu” bakimindan smirlama, “olaganiistii halin gerekleri” ve AYM'nin
denetleyememesidir.

¢oziimlenmesinde uygulanacak olan kararnamenin Anayasa’ya aykiriligini re’sen veya taraflarmn
talebi iizerine Anayasa Mahkemesine itiraz yoluyla denetime goétiirebilir. Ayrica Anayasa
mahkemesinin esasa iliskin red kararlar1 Resmi Gazetede yayimlanmasindan sonra on yil
gecmedikge aymi kararname hiitkmii icin aykirihk iddiasi ile Anayasa Mahkemesine
bagvurulamaz.

7 TBMM ictiiziik degisikligi 6ncesinde olaganiistii hal CBK’leri gibi TBMM’ye sunulan KHK'larla
ilgili olarak m. 90/2 de Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ancak bir kanunla kanun hiikmiinde
kararnameleri reddedebilir, aynen veya degistirerek kabul edebilir seklinde hiikiim yer
almaktaydi. Buna gore KHK'larla ilgili karara baglama ret aynen kabul ya da degistirerek kabul
seklinde olur; her halde bu karara baglama kanun ile yapilirdi. Dolayisiyla aynen ya da
degistirilerek kabul edilen KHK artik organik anlamda da yasama tasarrufu haline gelirdi. 2018
TBMM igtiiziik degisikligi sonrasinda olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK’ler bakimindan
igtliziikle bu konuda agik bir hiikme yer verilmemistir. I(;tiiziigi'm 128. Maddesinde de sadece
TBMM tarafindan goriisiiliip karara baglanacag: hiikiim altina alinmustir.
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Kugskusuz ayni degerlendirmeler yeni sistemde OHAL CBK'leri icin de
gecerlidir. Bu baglamda, yeni sistemde bir OHAL ilan1 halinde eger OHAL
ilaninin  gerektirdigi konular disinda bir OHAL CBK’'s1 cikariirsa TBMM
tarafindan onaylanmasi dahi beklenmeden, boyle bir CBK'y1 AYM, olagan donem
CBK'’si olarak niteleyip, ona gore ve oncelikle de usuli agidan (6zellikle de AY
m.104/17 hitkmiindeki sinirlamalar agisindan) denetim yapmalidir. Anayasa’ya
gore Anayasa Mahkemesi CB'min yaptigi islemlerden sadece CBK'leri
denetleyebileceginden, CB'nin bunlar disinda kalan ve idari fonksiyona tabi idari
kararlarin1 denetleme gorevi genel hiikiimlere gore idari yargida bulundugundan,
Cumhurbagkaninin OHAL ilan1 kararini yargisal olarak denetleme gorevi idari
yargiya ait bir yetkidir. Idari yargi icinde ise bdyle bir davaya ilk derece
mahkemesi olarak Danistay Kanunu m. 247 geregi Danistay bakacaktir.”

IV. CBK’LER iLE CB KARARLARININ KARSILASTIRILMASI

Anayasa  esas almarak  yirirlige konulan  Cumhurbagkanhig:
Kararnameleri'nin aslilik niteligi tasidigi, Cumhurbaskan: kararlarmin ise

7+ lk derece mahkemesi olarak Danistay'da goriilecek davalar
Madde 24 — (Degisik: 2/6/2000 - 4575/2 md.)
1. Danistay ilk derece mahkemesi olarak:
a) (Degisik: 2/7/2018 — KHK-703/184 md.) Cumhurbagskani kararlarina,

b) (Degisik: 2/7/2018 — KHK-703/184 md.) Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbagkanligi
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere,

c) (Degisik: 2/7/2012-6352/45 md.) Bakanliklar ile kamu kuruluslart veya kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinca gikarilan ve iilke capinda uygulanacak diizenleyici islemlere,

d) Danistay Idari Dairesince veya Idari Isler Kurulunca verilen kararlar {izerine uygulanan eylem
ve iglemlere,

e) Birden ¢ok idare veya vergi mahkemesinin yetki alanina giren islere,
f) Danigtay Yiiksek Disiplin Kurulu kararlar1 ile bu Kurulun gérev alani ile ilgili Danistay
Bagkanlig: islemlerine,
Kars1 agilacak iptal ve tam yargi davalart ile tahkim yolu 6ngoriilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili
imtiyaz sartlasma ve s6zlesmelerinden dogan idari davalari karara baglar.
2. Darustay, belediyeler ile il 6zel idarelerinin secimle gelen organlarinin organlik sifatlarini
kaybetmeleri hakkindaki istemleri inceler ve karara baglar.

75 Ulusoy, Yeni Anayasal Sistemde Yiirlitme'nin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri, 1410.
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kanunlara veya CBK’lere dayanilarak ve kanunlar cergevesinde yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler oldugu igin tali'lik oOzelligine sahip oldugunu
sOylememiz miimkiindiir. 2017 Tirkiye Anayasa degisikligi referandumu ile
Bakanlar Kurulu kararlarmin yerini almistir.

Cumhurbagkan1 kararlar1 temelde ikiye ayirmak miimkiindiir. Genel
diizenleyici islem niteligindeki kararlar ve atama kararlari. Genel diizenleyici
islemler acele kamulastirma, vergi oranmin belirlenmesi gibi islemleri; atama
kararlarini ise {ist derece kamu yoneticilerinin atanmasi ve gorevden alinmasini
ornek olarak gostermemiz miimkiindiir. Atama kararlar1 da iki gruba ayrilir:
Cumbhurbagskani’nin dogduran yaptig1 atamalar ve cumhurbaskaninin onayladig:
atamalardir. Cumhurbagkani kararlari, kural olarak Darmistay tarafindan
denetlenir. Ancak Cumhurbaskani’nin atama kararlar1 bireysel nitelikte olmasi
sebebiyle Ankara Idare Mahkemesinde dava acilmaktadir. Bu karsilastirmay1
irdeledigimizde hem olagan CBK’leri hem de OHAL CBK’leri Cumhurbagskanlig:
kararlar ile normlar hiyerarsisi agisindan ayni noktada oldugunu sdyleme
imkanimiz yoktur.

CB kararlar idari diizenleyici islem niteliginde ve idari islem olabilir. CB
karar1 aslinda tam olarak eski sistemdeki Bakanlar Kurulu kararina esdegerdir. CB
karar1 aslinda tam olarak eski sistemdeki tiiziiklerle kanunlar/ KHK’lar arasinda
bir konumdadir.”®

SONUC

Cumhurbagkanhig: Hiikiimet Sistemi ile birlikte Tiirk hukuk diizeninde yerini
alan Cumhurbagkanhigr Kararnamesi iizerine doktrinde ¢ok sayida tartisma
yasanmaktadir. Bu tartismalara bakildifinda yiiriitme organinin yasamadan
bagimsiz yasa niteliginde diizenleme yapabildigi seklinde elestiriler gelse de
kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi Kararnamesi
¢ikarilamamasi hiikmii ile ayrica kanun ¢ikmasi durumunda Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi'nin hiikiimstiz hale gelmesi hususlar1 birlikte diistiniildiigiinde bir
anlamda bu elestirilerin yersiz oldugunu ileri siirmek miimkiindiir. Ayrica hukuk
devletinde Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin TBMM'yi etkisiz kildig:

76 Ulusoy, Tiirk Idare Hukuku, 319.
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yoniindeki elestiriler karsisinda ozellikle yeni sistem geregi yiiriitmenin hizli
hareket edebilmesi ve parlamenter sistemde KHK'larin varlig1 diisiiniildiigtinde
bu elestirilere de katilmamiz miimkiin degildir.

CBK'nin Tiirk idare hukukuna yenilik katan diizenlemeler ihtiva eden
diizenleyici islemler sdylemek miimkiindiir. Ozellikle Bakanliklarin kurulmas,
kaldirilmas1 gorev ve yetkilerinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenlenebilecek alanlar olarak belirlenmesi, kamu tiizel Kkisiliginin
olusturulabilmesi idarenin kanuniligi ilkesinin ihlali olarak degerlendirilse de aym
konularda kanun ¢ikartmanin oniinde bir engel bulunmamas: karsisinda bu
elestiriye de katilmak pek miimkiin degildir. Ancak Cumhurbaskani ve meclis
¢ogunlugunun farklh partiler de oldugu diisiiniildiigiinde bu durumun bir kaosa
yol agma ihtimalini de gormezden gelmemek gerekir.

Kurallar (normlar) hiyerarsisinde olagan donem CBK'nin kanunlarla esit veya
altinda yer aldig1 hususunda doktrinde ileri siiriilen farkli goriisler karsisinda;
kanaatimize gore CBK hukuki varligini devam ettirdigi siirece kanun islevinde
etkinligini stirdiirmektedir. Kanunun agik¢a diizenledigi konularda CBK
¢ikarilamamasi ve Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler
bulunmas: halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanmas: hususunu Anayasanin
ilgili hiikiimleri ile birlikte degerlendirdigimizde CBK’nin normlar hiyerarsisinde,
kanunlarla esit degerde degil ancak varlig1 devam ettigi siirece kanun iglevi veya
roliinde oldugunu soylememize imkan vermektedir.

Anayasamin 119. maddesinde olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK'lerin “kanun
hitkmiinde” oldugu belirtilmistir. Bu nedenle olaganiistii hallerde ¢ikarilan
CBK'lerin kurallar hiyerarsisinde olagan donemlerde ¢ikarilan CBK'lerin iizerinde
oldugu kabul edilse de ancak bu durumun stirekli olaganiistii hallerde ¢ikarilan
CBK'leri kanunlar ve yiiriirliikteki KHK'lar ile esdeger kildig1 soylenemez. Ciinkii
olaganiistii hal CBK'ler1 i¢in Anayasa ile bahsedilen “kanun giicii”, olaganiistii
halin stiresi (ya da TBMM'ye sunulduktan sonra goriisiilmemisse {ii¢ ay),
olaganiistii hal ilan edilen bolge ve olagantistii halin gerekleri ile sinirh bir etkidir.
Bu hususlarin da dikkatten kagmamasi gereklidir. Ayrica Anayasa degisikligi ile
OHAL CBK’leri iizerindeki yargisal denetim yasagimin kaldirilmas: gerekliligi
ozellikle temel hak ve hiirriyetlerin korunmasi agisindan énemlidir. Temel hak ve
hiirriyetleri kisitlayici yetkilerin yargisal denetiminin derhal yapilmas:i hukuk
devleti olmanin en basta gelen geregi olarak degerlendirilmesi gerekir. Ayrica
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Anayasa Mahkemesi kararlarinda da oOzellikle belirtilen kanunla agikga
diizenlenen konularda CBK ¢ikartilmamasi noktasinda da anayasanin ¢izdigi siir
dogrultusunda titiz davranilmasi gerekliligi de kanaatimizce 6nemlidir.

Hakem Degerlendirmesi: Cift kor hakem.
Finansal Destek: Yazar bu c¢alisma igin finansal destek alip almadigim
belirtmemistir.
Cikar Catismasi: Yazar ¢ikar ¢atismasi olmadigini belirtmistir.
Etik Kurul Onayn: Yazar etik kurul onaymin gerekip gerekmedigini
belirtmemistir.
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