ADSIZ DUZENLEYIiCi iSLEMLERIN NORMLAR
HIYERARSISINDEKI YERI

The place of unnamed reglementary actes in hierarchie of normes

Fatma Didem SEVGILI GENCAY"
OZET

Idare, 1982 Anayasasinda diizenlenmis olan Kanun Hiikmiinde
Kararname, tiiziik ve yonetmelikler disinda genelge, sirkiiler, talimat, teblig,
yonerge, gibi isimler altinda diizenleyici islemler yapmaktadir. Doktrinde
yaygin olarak bu islemlere, Anayasada isimleri ge¢medigi icin, adsiz
diizenleyici iglemler denilmektedir. Bu tip islemlerle ilgili olarak karsimiza
cikan sorunlardan biri bunlarin normlar hiyerarsisinde yerinin tespit
edilmesidir. Doktrinde bazi yazarlar bunlarin, Anayasada diizenlenmemis
olmasindan dolayi, Anayasada diizenlenmis olan diizenleyici islemlerin
altinda yer aldigim1 sdylemekte iken; diger baska yazarlar bunlarin
yonetmeliklerle aymi diizeyde bulunduklar1 kanisindadirlar.  Ancak,
kanimizca  adsiz  diizenleyici  islemlerin  islevleri  bakimindan
yonetmeliklerden farkli oldugu aciktir ve hukuk devleti ilkesi geregince
normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin adsiz diizenleyici islemlerin iistiinde
yer aldiginin kabul edilmesi gerekmektedir.

Anahtar Sézciikler: Diizenleyici islem, Hukuk Devleti, Normlar
Hiyerarsisi, Hukuki Belirlilik, Diizenleme Yetkisi
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ABSTRACT

Administration establishes normative acts under the title of circular,
directive, notification, and instruction in addition to the ordinance, decree
and regulations which are indicated by the 1982 Constitution. These types of
acts are called in doctrine as “unnamed regulatory acts” because of the fact
that they are not mentioned in the constitution. One of the problems we are
faceing concerning these type of acts is to clarify their place in the hierarchy
of norms. Some authors suggested that they come after the acts indicated by
the constitution, only because they are not enumerated in the text of the
Constitution, while others are convinced that they share the same level with
regulations. Nevertheless, it is a fact that unnamed regulatory acts are
different from the regulations, as far as their functions are concerned, and the
principle of the rule of law requires admitting that regulations are placed at
the top of the unnamed regulatory acts.

Keywords: Regulatory acts, rule of law, hierarchy of norms, clarity of
law, regulatory authority

GIRIS

Maddi kriter bakimindan, yani igerikleri itibariyle kanunlara benzeyen
idarenin diizenleyici islemleri, bir tek kisiye uygulanacak olsalar bile
muhatabinin ismen belirlenmedigi, bir kez uygulanmakla tiikenmeyecek,
soyut ve nesnel, kural koyucu islemlerdir.' Gergekten de Anayasanin 115. ve
124. maddelerinde diizenlenen tiizik ve yonetmelikler, organik acidan
idarenin iglemleri olduklar1 halde, bunlar ayn1 zamanda genel, soyut, nesnel,
herkese uygulanabilir kurallar igerirler ve maddi agidan kural koyucu
islemler olup, kanunlara benzerler.?

Diizenleyici islemler arasindaki hiyerarsi konusunda Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerin tiiziiklerden, tiiziiklerin ise yonetmeliklerden daha istiin
oldugu konusu tartigmasizdir. KHK’ler kanunlarla aymi seviyededir.
Anayasanin  115. maddesine gore tiizikklerin konusunu “kanunun
uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek” olusturduguna ve

! Gozler, Kemal (2009), Idare Hukuku, C.1, Bursa: Ekin Kitabevi, s.1153.
2 Gozler, s. 1153.
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tiiziikler, Kanunlara ve KHK’lere aykir1 olamayacagma gore tiiziikler,
normlar hiyerarsisinde kanunlarin ve KHK’lerin altinda yer alir.
Yonetmelikler ise Anayasanin 124. maddesinde diizenlenmistir
“Basbakanlik, Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gérev alanlarim
ilgilendiren kanunlarin ve tiziiklerin uygulanmasim saglamak iizere ve
bunlara aykirt olmamak sartiyla, yonetmelik ¢ikarabilirler”” Yonetmelikler,
kanunlar ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak {izere ¢ikarildiklarina ve
bunlara aykiri hiikiim tasiyamayacaklarina gore normlar hiyerarsisinde
tiiziikklerin altinda yer almaktadirlar.

Kanun Hiikmiinde Kararnameler (KHK) ve tiiziikler tek bir makam
tarafindan ¢ikarilabildikleri i¢in iki KHK veya iki tiiziik arasinda bir ¢eligki
olmasi durumunda “yeni norm eski normdan iistiindiir” kurali igletilir. Ayni
makam tarafindan c¢ikarilan yonetmelikler arasinda da yine, yeni tarihli
yonetmelik istiindiir. Ancak benzer bir ¢eliski farkli makamlar tarafindan
cikarilan yonetmelikler arasinda gozlemlenecek olursa, bu durumda,
yonetmelikler arasindaki hiyerarsi iliskisi, bu yonetmelikleri ¢ikarmis olan
makamlar arasindaki hiyerarsi ile paralel kabul edilir.® Yonetmeligi ¢ikaran
makamlar arasinda hiyerarsi iliskisi bulunmamasi durumunda ise g¢atisma,
yetki kurallarina gore ¢oziimlenir. Yani “diizenleyici islemin konusu hangi

makamin yetkisi dahilindeyse, o makamn ¢ikardigi diizenleyici islem™ {istiin
kabul edilir.

Bilindigi iizere idarenin KHK, tiiziikk ve yonetmelikten baska isimler
altinda da diizenleyici islemler yapabilecegi kabul edilmektedir. Talimat,
genelge, yonerge, sirkiiler, teblig, genel emir, duyuru, ilan, karar gibi ¢ok
degisik isimler altinda karsimiza ¢ikan idarenin bu adsiz diizenleyici
islemlerinin normlar hiyerarsisindeki yerinin belirlenmesi ve 6zellikle bu
islemler ile yonetmelikler arasinda bir hiyerarsi olup olmadigi sorununu
makalemizde asagidaki plan dahilinde inceleyecek ve normlar hiyerarsisinde
yonetmeliklerin, adsiz diizenleyici igslemlerden {istiin oldugunu ispat etmeye
calisacagiz:

8 Goézler, 5.1270; Sanli Atay, Yeliz (2011), Tiirk idare hukukunda adsiz diizenleyici islemler,
Ankara: TODAIE , s. 143; Giines, Turan (1965), Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme
Organimnin Diizenleyici Islemleri, Ankara: Seving Matbaast, 5.192.

* Gozler, s.1272.
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I- Diizenleme yetkisinin kaynagi bakimindan adsiz diizenleyici
islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerinin degerlendirilmesi

A- Adsiz Diizenleyici Islemlerin Kaynagi

B- Diizenleme Yetkisinin Kaynagi ile Normlar Hiyerarsisindeki Yer
Miskisi

I1-Hukuk Devleti ilkesi bakimindan adsiz diizenleyici islemlerin
normlar hiyerarsisindeki yerinin degerlendirilmesi

A- Hukuk Kurallarinin Belirgin ve A¢ik Olmasi Geregi

B- Adsiz Diizenleyici Islemlerin Islevleri Nedeniyle Yonetmelik Alti
Olmas1 Sonucu

I- Diizenleme yetkisinin kaynagi bakimindan adsiz diizenleyici
islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerinin degerlendirilmesi

Adsiz  diizenleyici islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerini
degerlendirmek i¢in 6ncelikle bu iglemlerin kaynagini nereden aldiklarim
belirlemek gerekmektedir (A). Zira doktrinde adsiz diizenleyici islemlerin
normlar hiyerarsisindeki yeri ile bu islemlerin kaynag arasinda iliski kurmak
suretiyle sonuca ulasan goriisler bulunmaktadir (B).

A- Adsiz Diizenleyici islemlerin Kaynag

Idarenin diizenleme yetkisi &ncelikle Anayasa’dan kaynaklanir.
Anayasanin Kanun Hiikkmiinde Kararnameleri diizenleyen 91, 121 ve 122.
maddeleri, tiiziikleri diizenleyen 115. maddesi ve yonetmelikleri diizenleyen
124. maddesi agikca idarenin diizenleyici islemler yapma yetkisini kabul
etmistir. Ancak “idarenin diizenleme yetkisi Anayasa’dan kaynaklanir”
Onermesi Anayasada ismi gegmemekle birlikte idarenin talimat, genelge,
sirkiiler gibi degisik adlar altinda ¢ikarabilecegi diizenleyici islemlerin
kaynagimi agiklayamamaktadir. Diizenleme yetkisi, idarenin Anayasada ismi
gegmeyen diizenleyici islemlerini de kapsayacak sekilde, daha genis olarak
Anayasanin idareye yiiklemis oldugu kanunlarin yliriitiilmesi goérevine
baglanabilir.’ Gergekten de idare, yasama organinin ¢ikardigi kanunlarin
uygulanmasini saglamak lizere kanunun sinirlari i¢inde kalmak ve ona uygun

5 Oztiirk, Burak (2009), Fransiz ve Tirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin
Kapsami, Ankara: Yetkin Yayinlari, $.92.
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olmak sartiyla ayrintilar1 diizenlemek tizere kural koyucu islemler ¢ikarabilir.
Bu kabuliin de temelinde yasama organinin herseyi diizenlemesinin imkansiz
oldugu gercegi bulunmaktadir. Idarenin gérevlerini yerine getirebilmesi igin
genel bir diizenleme yetkisine sahip oldugu kabul edilmektedir.® Gézler bu
hususu da g6z onilinde bulundurarak “diizenleme yetkisi esyanin tabiatindan
kaynaklanabilir”’ demekte, kanun koyucunun herseyi diizenleme imkaninin
bulunmamasi, kamu hizmetinin iyi islemesi, kamu diizeninin saglanmasi,
takdir yetkisinin objektiflestirilmesi ihtiyaci® gibi durum ve ihtiyaglarin,
idarenin diizenleme yetkisine sahip olmasini gerektirdigini belirtmektedir.’

Gergekten de yasama organinin tiim konular1 ayrintilartyla diizenlemesi
miimkiin olmadigina gore idarenin yasal sinirlar i¢inde bu diizenlemeleri
yapabilecegini kabul etme zorunlulugu séz konusudur. Kaldi ki, idarenin
takdir yetkisinin varlig1 kabul edildigine gore, idarenin bu takdir yetkisinin
herkes igin esit bir sekilde kullanilmasina ve bdylece hukuki belirliligi
saglamasina yarayacak diizenlemeleri yapmasi hukuk devleti ilkesinin de bir
geregi olarak kabul edilebilir.*

Sonu¢ olarak farkli temellere dayandirilsa da idarenin tlizik ve
yonetmelik diginda bagka adlar altinda da diizenleyici islem yapabilecegi

® Sarica, Ragip (1943), Tiirkiye’de icra uzvunun tanzim salahiyeti, Istanbul: Tirk Hukuk
Kurumu Yayinlari, s.317.

T Gozler, s.1157, Gozler’e gore idarenin diizenleme yetkisinin ii¢ kaynagi vardir: Anayasa,
kanun ve esyanin tabiat1.

® Giines, idarenin diizenleme yetkisinin idarenin takdir yetkisinden ve hukuk devletinin bir
geregi olan belirli ve diizenli idare ilkelerinden ve bunlarin kaynagini teskil eden esitlik
ilkesinden kaynaklandigini sdylemektedir: Giines, s.81 vd. 6zellikle s.88-89. Ayni yonde
Tanor/Yiizbasioglu, s.355.

® Gozler, s 1157-1161.

0 Karsit gorii: Oztiirk, s.108-109: yazar takdir yetkisinin varlhigmnm diizenleme yetkisinin
kaynag1 olarak kabul edilmesinin takdir yetkisinin varlik nedenini yani somut olaylara has
ozelliklerin dikkate alinmasi imkanini gz ardi ederek takdir yetkisinin mesruluk
dayanagini ortadan kaldiracagindan endise etmektedir. Ayrica, yazar: “idareye birel
islemler tesis etme konusunda takdir yetkisi taniyan bir kanun hiikmiiniin kendiliginden
diizenleme yetkisini de icerdigi sonucuna varmak, bir bakima idareye takdir yetkisini bagl
yetkiye doniistiirme olanagi tanimak anlamina gelmektedir. Oysa kanun koyucu bu hususu
kasten diizenlememek ve idareye de diizenleme yetkisi tamima suretiyle, ilgili idarenin
otomatik bir uygulamaya gitmesini énlemek ve onu somut durumlarin ozelliklerini dikkate
almaya zorlamak istemis olabilir” demektedir. Giinday ise Oztiirk’{iin bu endisesini
paylasmamakta: “diizenleme yetkisinin takdir yetkisinden kaynaklandigimin kabulii(niin),
(...), idarenin kanunla taninan takdir yetkisinin her zaman bagh yetki haline doniigsmesi
sonucunu dogur(mayacagini)” diistinmektedir (Giinday, s.226, dipnot n°206).
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genel kabul gérmiistiir. Ancak, bu calismada ilgilendigimiz problem bu
kaynagin ne olduguna dair kabuliin adsiz diizenleyici islemlerin normlar
hiyerarsisindeki yeri tizerinde etkisidir.

Gozler, “idare, esyanmin tabiatindan kaynaklanan diizenleme yetkisine
sahip oldugu durumlarda, secundum legem nitelikte olmayan diizenlemeler
yvapabilir, yani daha onceden kanunla diizenlenmemis bir alanmi ilk elden
diizenleyici islemiyle diizenleyebilir™* demektedir. Anayasanm ilgili
maddelerinde idarenin tiiziik ve yonetmelik c¢ikarabilmesi kanundan
kaynaklanmak sartina baglanmistir. Bu durumda asli diizenleme yetkisi
idarenin genelge, sirkiiler, talimat gibi isimler altinda yaptig1 adsiz
diizenleyici islemleri ile ilgili olarak s6z konusu olabilir. Nitekim Gozler de
“adsiz diizenleyici islemlerin kanuna dayanmak zorunda oldugunu
soyleyemeyiz”™* demektedir.

Ancak, kanimizca, kanuni idare ilkesi adsiz diizenleyici iglemlerin de
kanuna dayanmasii zorunlu kilar. Anayasanin 123. maddesinde yer alan
idarenin kanuniligi ilkesi nedeniyle fransiz hukukunda kabul edilmis olan
muhtar diizenleme yetkisi® tiirk hukukunda anayasa ile getirilmis olan iki
istisna disinda kabul edilemez.** idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiin olup
kanunla diizenlenecegine ve kanunla kendisine verilmemis higbir yetkiyi
kullanamayacagina gore bir alanin kanunla diizenlenmis olmasi idarenin
diizenleme yetkisini kullanabilmesi i¢in 6n kosuldur.”

Idarenin adsiz diizenleyici islem yapma yetkisinin esyanin tabiatindan
kaynaklandig1 kabuliinden yola g¢ikarak ve bu nedenle bu tip diizenleyici
islemlerin kanuna dayanmak zorunda olmadigin1 sdylemek, adsiz
diizenleyici islemlere, Anayasanin tiiziik ve yoOnetmelikler igin
ongordiigiinden daha genig, hatta sinirsiz bir alan saglanmasma ve bu

" Gozler, s.1170.

'2 Gozler, s.1170.

11958 Anayasasi ile Fransa’da dnceden kanunla diizenlenmemis bazi alanlarda idarenin
diizenleme yapabilecegi hatta bu alanlarin idarenin diizenlemesine ayrildig1 yani bu alanda
kanun yapilamayacagi kabul edilmistir: Bkz. Chapus, René (2001), Droit Administratif
Général (15. Baski), C.1, Paris: Montchrestien, s.660, n°836 vd.

1 Giinday, s.227. Sb6z konusu istisnalar Olaganiistii hal ve sikiyonetim KHK’leri ile
Cumbhurbaskanligi kararnamesidir.

15 Oztiirk, s.143. Ayrintili bilgi igin bkz. Sevgili, Didem (2013), Diizenleyici idari iglemler in
Akinci, Miisliim; Avei, Mustafa (Edit.), Idare Hukuku I, Lisans Yayncilik, Istanbul, 5.292
vd..
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diizenleyici islemler ile ydnetmelikler arasindaki hiyerarsinin bu ydnde
belirlenerek adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerden iistiin olabilecegi
sonucuna varilmasina neden olur. Bu sonug, asagida agiklanacag: iizere,
Anayasaya ve 0zellikle hukuk devleti ilkesine aykiridir.

B- Diizenleme Yetkisinin Kaynag ile Normlar Hiyerarsisindeki Yer
Tliskisi

Adsiz diizenleyici islemlerle ilgili Anayasa’da herhangi bir diizenleme
bulunmadigina ve hatta bu nedenle kendilerine, doktrinde yaygin olarak,
adsiz diizenleyici iglemler denildigine gore, yonetmelik ile diger diizenleyici
islemler arasinda bir hiyerarsi olup olmadig1 sorusuna Anayasada bir cevap
verilmemis olmasi pek tabiidir. Turan Gilines’e gore, ayn1 organdan ¢ikan
yonetmelik ile adsiz diizenleyici islemler arasinda hiyerarsi vardir.
Yonetmelik, anayasanin Ongordiigii bir kaynak olmasi nedeniyle adsiz
diizenleyici islemlerden iistiindiir,"® adsiz diizenleyici islemler ise Anayasada
diizenlenmemis olup bunlar genel bir yetkinin tezahiiriidiir bu sebeple de
normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin altinda bulunurlar.”’

Tezi¢’e gore; Anayasada Ongdriilmeyen “adsiz diizenleyici islemler”
anayasada ongoriilen tiiziik ve yonetmeligin unsur ve kosullarina sahip olup
olmadiklarina gére degerlendirilecektir. Ornegin, bir Bakanlar Kurulu
kararnamesi Damnistayin incelemesinden gegirilerek yapilmigsa tiliziik
niteliginde kabul edilmelidir. Bakanliklarin, ya da kamu tiizel kisilerinin
duyuru, emir, ilan, teblig vb. bashklar altinda Resmi Gazete’de
yaynlayacaklari islemler, yonetmelik olarak kabul edilmelidir.®

Ozbudun’a gore ise: “yonetmelik, tiirk hukukunda idarenin en genis
diizenleyici islem tiirii olduguna, Bagbakanlik, Bakanliklar ve tiim kamu tiizel
kisileri tarafindan ¢ikarilabileceklerine gére, bu degisik adlar altinda
vapilan diizenleyici iglemlerin de yonetmelik olarak degerlendirilmesi
diistiniilebilir” *

Gozler de benzer bir sekilde idarenin adsiz diizenleyici iglemlerinin
yonetmeliklerin hukuki rejimine tabii tutulabilecegini, bunlarin yonetmelik

'8 Giines, 5.193.

7 Giines, 5.193; aym yonde: Giinday, s.230.
18 Tezic, 5.81.

1 Ozbudun, 5.247.
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olarak degerlendirilmesinde islemin unsurlar1 ya da yargisal denetimi
bakimindan bir sorun ¢ikmayacagim belirtmektedir.® Gergekten de islemin
unsurlar ya da yargisal denetimi bakimindan sorun ¢ikmayacagi dogrudur.
Ciinkii yonetmeliklerle ilgili olarak, tiiziiklerde oldugu gibi, Danistay
incelemesinden gecirilmesi benzeri 0zel bir usul belirlenmedigine gore
unsurlar konusunda biiyiikk bir sorun olmayacagi diistiniilebilir. Ancak
birazdan anlatacagimiz iizere yetki unsurunda sorun gozlenmektedir.
Yargisal denetim bakimindan da sorun ¢ikmayacagi sdylenebilir ancak adsiz
diizenleyici islemlerin yargisal denetime tabi olmalari i¢in yonetmeliklerin
hukuki rejimine tabi tutulmalarina gerek de yoktur. Anayasanin 125. maddesi
idarenin tiim iglem ve eylemlerine karsi yargi yolunun agik oldugunu
belirttigine ve adsiz diizenleyici islemler de idarenin islemlerinden olduguna
gore dogal olarak yargi denetimine tabi tutulacaklardir. Bu denetimle ilgili
sorun ¢ikaracak herhangi bir hiikiim ne Anayasada ne de idari Yargilama
Usulii Kanununda zaten bulunmamaktadir.

Goriildiigi lizere adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerle ayni
hukuki rejime tabi tutulmasinin hi¢ bir faydasi olmadigi gibi sakincalar
mevcuttur. Bu sakincalardan biri de makalemizin konusunu olusturan
normlar hiyerarsisindeki konumlar1 problemidir. Adsiz diizenleyici iglemler
ile yonetmelikler ayni makam tarafindan c¢ikariliyorsa bunlar arasinda
hiyerarsi oldugu ve yonetmeliklerin {istiin oldugu, Gozler’in esyanin
tabiatindan kaynaklanan adsiz diizenleyici islemler ile ilgili yukarida
elestirdigimiz goriisleri bir kenara birakilirsa®’, genel olarak kabul
gormektedir®. Ancak, her nedense, yonetmeligi ve adsiz diizenleyici islemi
yapan makamlar birbirinden farkli ise bu hiyerarsi iligkisi kurulmamaktadir.

% Gozler, 5.1266.

2! Burada tekrar sdylemek gerekir ki, diger yazarlardan farklh olarak Gézler adsiz diizenleyici
islemlerin yonetmeliklerin hukuki rejimine tabi oldugunu ve bu nedenle de ayn1 makamdan
¢ikan yonetmelik ve adsiz diizenleyici islemler arasinda hiyerarsi olmadigini kabul
etmektedir. Ancak kanimizca bu kabul, kendisinin, esyanin tabiatindan kaynaklanan
diizenleme yetkisine dayanilarak c¢ikarilan adsiz diizenleyici islemlerle ilgili goriisii ile
celigmektedir. Yonetmelik kanuna dayanmak zorunda iken, adsiz diizenleyici bir islemle
kanuna dayanma sarti aranmadan bir diizenleme yapilabilmesi, ydnetmeligin
diizenleyemeyecegi bir alanin adsiz diizenleyici islem ile diizenlenebilmesi sonucunu
dogurur. Bu durumda da, haliyle, s6z konusu adsiz diizenleyici islem yonetmelikten 6nce
gelmekte, ondan {istiin konuma sahip olmaktadir.

22 Akyilmaz/Sezginer/Kaya (2009), Tiirk Idare Hukuku,Seckin, s.76; Giinday, s.230; Giines,
s. 193; Tan, s.82.
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Glines bu konuda Bakanlar Kurulu, Bakanliklarin hiyerarsik olarak
istinde bulunduguna gore, Bakanlar Kurulunun adsiz diizenleyici
islemlerinin dahi Bakanliklarin yonetmeliklerinden {istiin  oldugunu
diisiinmekte”®, Giinday da benzer sekilde: “Bakanlar Kurulu tarafindan
yvapilan bir diizenleme, bir bakanlik tarafindan yapilan bir yonetmelige veya
baska ad altindaki diizenleyici isleme iistiin olacaktir” demektedir?* Gozler
de ayni yonde, adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerle ayni hukuki
rejime tabi oldugunu bu nedenle aralarinda hiyerarsinin, ait olduklar
makamlarin hiyerarsisine tabi olacagimi sdylemektedir.”® Buna gore, degisik
makamlardan ¢ikmis olan diizenleyici islemler, bu makamlar arasinda
hiyerarsi mevcutsa, isimlerine bakilmaksizin, bu hiyerarsiye tabidir; yok
eger bu makamlar arasinda hiyerarsi s6z konusu degilse, ancak diizenlemeler
arasinda celiski s6z konusu ise, bu durumda celiskiyi ¢oziimlemek i¢in yetki
kurallar1 devreye girer. Diizenleme konusu hangi makamin yetkisi dahilinde
ise o makamin diizenleyici islemine oOncelik tamimak gerekir. Aym
makamdan ¢ikan diizenleyici islemler arasinda ise yeni tarihli olan isleme
oncelik vermek gerekir.

Adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerden farkli olarak Anayasada
diizenlenmedigini, kanunlarin tiim konular1 ayrintili diizenleyemeyecegi
gerceginden hareketle, idarenin degisik adlar altinda diizenleyici islemler
yapabileceginin  kabul edildigini ve bu diizenleyici islemlerin
yonetmeliklerle ayni seviyede oldugu kanisinin yaygin oldugunu tespit etmis
bulunuyoruz. Kanimizca bu ¢ikarim Anayasaya aykiridir. S6yle Ki; Anayasa
yasama yetkisini tiirk milleti adina Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
kullanacagini sdyledikten sonra idarenin de nitelik olarak kanunlara benzer
sekilde soyut, genel, kisilik dist bazi iglemler yapabilecegini kabul
etmektedir.

Anayasada idarenin diizenleyici islemleri KHK, tiiziik ve yonetmelik
olarak diizenlenmigken, bagka isimler altinda hazirlanan diizenleyici
islemlerin yonetmeliklerle ayn1 diizeyde kabul edilmesinin Anayasal bir

2 Giines, s.193: Yazar aym makamdan cikan yonetmelik ile adsiz diizenleyici islem
arasindaki hiyerarsinin yonetmelik lehinde oldugunu sdylemekte, ancak farkh
makamlardan ¢ikan iglemler s6z konusu oldugunda makamlar arasinda hiyerarsiye gore
iliski kurulmasi gerektigini diisiinmektedir.

24 Giinday, s.230.

% Gozler, 5.1269.
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aciklamasi olamaz. Adsiz diizenleyici igslemlerin kaynagindan yola ¢ikarak
yonetmeliklerle ayni diizeyde oldugunu soylemek ise ikna edici degildir.
Soyle ki; adsiz diizenleyici islemlerin kaynagi olarak gdsterilen hususlar
idarenin diizenleyici islem yapmasinin hukuki dayanaklar1 olup,
yonetmelikler ve hatta tiiziikler icin de gegerlidir. Gergekten de kanunlarin
her konuyu ayrintilar1 ile diizenlemesi miimkiin olmadig1 i¢in tiiziikkler ve
yonetmeliklerle diizenlemeler yapilabilmesi bir gerekliliktir. Boyle bir
gereklilik olmasa idi, idarenin diizenleme yetkisi, yasama yetkisinin devri
olarak kabul edilirdi. Ve yonetmelikler kisilere uygulanirken idarenin sahip
oldugu takdir yetkisinin ne sekilde kullanilmasi gerektiginin &nceden
belirlenmesi ya da, daha dogrusu, yonetmeliklerin uygulanmasi konusunda,
tiim {ilke ¢apinda birligin saglanmasina yonelik, aciklik getirilmesi amaciyla,
ki bu gergcekten de belirlilik ve diizenli idare ilkeleri ile esitlik ilkesinin
hayata gegmesini saglayacaktir, yonetmelik alti baska bazi diizenleyici
islemler yapilmasi kabul edilmektedir.

Burada dikkat edilmesi gereken, genelden 6zele dogru bir diizenin ve
bunlar arasinda paralel bir hiyerarsinin saglanmasidir. En genel kural kanun
ile getirilirken, bu kuralin ayrintis1 tiiziik ve yonetmeliklerle diizenlenecek ve
bu tiiziikk ve yonetmeliklerin kisilere uygulanmasinda takip edilecek yol diger
diizenleyici islemler ile belirlenecektir.

Ayrica hatirlatmak gerekir ki, adsiz diizenleyici islemleri sadece
yonetmelik ¢ikarabilen idareler degil, tiim idareler yapabilmektedir.
Anayasanin  yonetmeligi diizenleyen maddesi hiikmiinden, Oncelikle
Bagbakanlik, Bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin yonetmelik ¢ikarma
yetkisine sahip olduklar1 anlasilmaktadir. Bagbakanlik ve Bakanliklarin her
biri ayr1 ayr1 yonetmelik ¢ikarabildigine gore Bakanlar Kurulunun da
yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip oldugu sdylenmektedir®®. Ancak bunun
icin yonetmelikle uygulanmasi saglanacak olan kanun veya tiiziiglin birden
fazla Bakanlhigin veya tiim Bakanliklarin goérev alanlarmi ilgilendirmesi
gerekir.?” Nitekim Anayasa Mahkemesinin ictihad1 da bu yondedir®.

% Gozler, s. 1246; Ozbudun, 5.264; Giinday, s.115.

%7 Giinday, s.115.

2 Aksi gorils i¢in bkz. Tezig, s.63: “1982 Anayasasmn 115. maddesi Bakanlar Kurulunun
diizenleyici islem yapabilmesini “tiiziik” olarak ongordiigiine gore, 124. maddeye
dayanilarak, Bakanlar Kurulunun ayrica “Bakanlar Kurulu Yonetmeligi” yapabilecegini
soylemek miimkiin degildir”. Ayn sekilde: Tandr/Yiizbasioglu, s.389; Duran da ayn1 goriise
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Buna karsilik tiizel kisilige sahip olmayan kuruluslarin yonetmelik
cikarma yetkisi bulunmamaktadir. Damgtay 5. Dairesi, Diyanet Isleri
Baskanliginca c¢ikarilan ve Resmi Gazetede yayimlanan Hac ve umre
seyahatleriyle ilgili islerin Diyanet Isleri Baskanliginca yiiriitiilmesine dair
yonetmeligi, Diyanet Isleri Bagkanligimin genel idare icinde Basbakanliga
bagli, ayn tiizel kisiligi bulunmayan bir kurulus olmasi nedeniyle, yetki
yoniinden hukuka aykir1 bularak iptal etmistir.?

Bununla birlikte, Giinday, idari makam ve mercilerin “kanunlarin ve
tiiziiklerin uygulanmasimt saglamaktan basgka, kendi idari faaliyetlerine
iligkin yonetmelik yapmalarinin da miimkiin olmasindan dolay1 kamu tiizel
kisiligine sahip olmayan mercilerin bu tiir yonetmelik ¢ikarmalarina bir
engel olmadigini diisiinmektedir.*® Bu konuda farkli bir gériise sahip olan
Gozler, Anayasa’nin 124. maddesinde yetkili makam olarak sadece
“Basbakanlik, Bakanlik ve kamu tiizel kigileri”’nden bahsedilmis olmasinin
bir anlami olmasi1 gerektigini, bu nedenle sadece Anayasada sayilan
makamlarin yonetmelik ¢ikarabilecegini ve diger kuruluslarin g¢ikaracagi
diizenleyici islemlere yoOnetmelik admin  verilmemesi gerektigini
sdylemektedir.®* Anayasa Mahkemesi igtihadina gore ise, tiizel kisilige sahip
olmayan kuruluslar yonetmelik hazirlayabilirler ancak bu yonetmeligin bagh
bulunduklar tiizel kisilik tarafindan ¢ikarilmasi gerekir.*

Adsiz diizenleyici islemlerle ise idarenin diizenleme yetkisi, hemen her
idari birimin kural koyma yetkisine kavusmasina olanak verecek sekilde
dagilmaktadir, ki bu durumun Anayasaya uygunlugu tartismalidir.®® Bu
nedenle adsiz diizenleyici igslemleri yonetmeliklerle ayni hiyerarsik diizeye
koymak Anayasaya aykirilik teskil edecektir. Bir goriise gore adsiz

katilmakta ve Bakanlar Kurulunun yonetmelik ¢ikarmasinin yaratacagi sakincalari
anlatmaktadir. Bunlardan biri, gilinimiizde de gerceklestigini sdyleyebilecegimiz
“yiirtitmenin diizenleme yetkisinin normal aract olan tiiziigiin giderek hi¢ kullanilmaz hale
gelmesi ve bu arada Damistay’in tasaridart inceleme yetkisinin dolayli bicimde fiilen
kalkmas: ihtimalidir.” (Duran, Liitfi (1982), idare Hukuku Ders Notlari, istanbul: Fakiilteler
Matbaast, s.460).

' D.5.D. 6.12.1988 tarih ve E. 1986/1938, K. 1988/2866 sayili karari.

% Giinday, s.115.

%! Gozler, 5.1250.

%2 AYM. 26.6.1985 tarih ve E. 1984/9, K.1985/4 sayili karari.

3 Karahanogullari, Onur (2011), Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler,
Ankara: Turhan Kitabevi, s.161-162.
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diizenleyici islemlerin, yonetmeliklerin Anayasada diizenlenmis olmasi ve
kendilerinin diizenlenmemis olmasi nedeniyle hiyerarside alt diizeyde yer
aldigimi belirtmistik. Bizim burada sdylemek istedigimiz farkli gerekce ile
ayn1 sonucu dogurmaktadir: adsiz diizenleyici islemler, yonetmeliklerle ayni
diizeyde dersek Anayasa metnine aykiri olarak yonetmelik ¢ikarmaya yetkili
olmayan birimlere ismi farkli olsa da aymi hukuki giice sahip diizenleyici
islemler yapma yetkisi taninmis olacaktir. Bu nedenle, yonetmeliklerin
normlar hiyerarsisinde adsiz diizenleyici islemlerin istiinde yer aldig: kabul
edilmelidir.

Kisaca adsiz diizenleyici iglemlerin kaynagi bunlarin yonetmeliklerle
ayni diizeyde olduklarimin kabuliinii gerektirmedigi gibi, bu kabul, asagida
aciklanacag lizere, hukuk devleti ilkesine de aykiri olacaktir.

I1- Hukuk Devleti ilkesi Bakimindan Adsiz Diizenleyici Islemlerin
Normlar Hiyerarsisindeki Yerinin Degerlendirilmesi

Ongoriilebilitligin sart oldugu hukuk devletinde hukuki giivenligin
saglanabilmesi i¢in degisik normlar arasinda hiyerarsinin de belirgin olmasi
gerekmektedir (A). Bu belirliligin saglanmasi1 ve normlar arasinda kademeli
diizenin belirlenmesinde, s6z konusu normlarm islevleri de gbéz oOniinde
bulundurulmalidir (B).

A- Hukuk Kurallarinin Belirgin ve A¢ik Olmasi Geregi

Hukuk devleti, faaliyetlerinde hukuk kurallarina baghh olan,
vatandaslarina hukuki giivenlik saglayan devlet demektir.** Hukuk devleti
rejiminin ¢ekirdegini, kisaca bireylerin kendilerine uygulanacak hukuk
kurallariin neler oldugunu 6nceden bilme ve kendi davraniglarimi onlara
gore ayarlayabilme imkanina sahip olmalar1 anlamina gelen hukuki giivenlik
ilkesi olusturur.®® Hukuki giivenlik ilkesi normlarin agik ve anlagilir olmasi
gerektiginin ifadesidir. Yani kisinin bir kanun maddesini okudugunda bunu
anlamas1 ve buna gore davranislarinmi sekillendirebilmesini gerekli kilar.
Hukuki giivenlik ve Ongoriilebilirligin saglanabilmesi, kurallarin genel,
soyut, agik ve anlasilabilir olmalarina baglhdir.

3 Gozler (2011), s.82; Tan, Turgut (2011) idare Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, s.27;
Balta, Tahsin Bekir (1970), idare Hukuku I Genel Konular, Ankara: AUSBF Yayinlari,
s.104; Atay, s.70.

® Gozler (2011), 5.87.
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Anayasa Mahkemesi de hukuki giivenlik ilkesi ile belirlilik ilkesinin,
“hukuk devleti ilkesi”nin 6nkosullarndan oldugunu kabul etmektedir®:
“Kisilerin hukuki giivenligini saglamayr amag¢layan “hukuki giivenlik ilkesi”,
hukuk normlarimin  ongdériilebilir olmasini, bireylerin tiim eylem ve
islemlerinde  devlete  giiven  duyabilmesini, deviletin de yasal
diizenlemelerinde bu giiven duygusunu zedeleyici yontemlerden kaginmasini
gerekli kilar. “Belirlilik ilkesi” ise yasal diizenlemelerin hem kisiler hem de
idare yoniinden herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek
sekilde acik, net, anlasilr ve wygulanabilir olmasimi, ayrica kamu
otoritelerinin keyfi uygulamalarina karsi koruyucu oénlem icermesini ifade

etmektedir” . %’

Miisliim Akinci, hukuk devletinde normatif hukuk diizeninin bireylere
hukuk giivenligini saglayabilmesi i¢in, genellik, yayginlik, agiklik,
ongoriilebilirlik, celismezlik, izlenebilirlik ve siireklilik kalite Olciitlerine
uygun olmasi gerektigini Dbelirtmektedir. * Yazar adalete ulasmay:
engelleyen 6nemli bir nedenin “normatif kaos” oldugunu, stirekli degisen,

% Adnan Kiigiik, cok sayida Anayasa Mahkemesi karari inceleyerek, Mahkemenin hukuk
devletinin geregi olarak kabul ettigi hususlari belirlemistir: Kii¢iik, Adnan (2008), Anayasa
Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Hukuk Devleti, in, Hukuk Devleti- Hukuki bir Ilke Siyasi Bir
Ideal, Ankara: Adres Yayinlar, s.351 vd. (6zellikle s.379-385).

8T AYM, 22.5.2013 tarih ve E. 2013/39, K. 2013/65 sayili karari; 12.07.2013 tarih ve 28705
sayil1 R.G.

%8 Akinci, Miislim (2012), Normatif Diizen Kalitesi, Inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, C.3, S.1, s.189 vd. Yazar bu olgiitleri su sekilde agiklamaktadir: “Genellik,
kanunun genel olmasi belli kisiye degil, fakat uygulanabilecegi biitiin kisilere hitaben
kurallar igermesidir. Yayginlik, ulasilabilirlik, mevzuatin, istendiginde ilgilileri tarafindan
rahat¢a ulasilip okunabilecek nitelikte olmasi gerekir. A¢iklik: basit ctimle yapisi, kapsam
ve icerik yoniinden normun swmrlarmin belli olmasi, ortalama insamin anlayabilecegi
duruluk ve sozdizimi ile ifade edilmis olmasi gerekir. Ongoriilebilirlik: yasa kuraly, ilgili
kisilerin mevcut sartlar altinda belirli bir islemin ne tiir sonuglar dogurabilecegini makul
bir diizeyde ongérmelerini miimkiin kilacak sekilde diizenlenmelidir. (...) Celismezlik: genel
kanun-ozel kanun; dnceki kanun-sonraki kanun; genel hiikiimler-6zel hiikiimler
karsitlaminda normatif diizenlemenin c¢eligkiler yumagina doniismesi ciddi hak ihlallerine
yol acabilir. Izlenebilme yetenegi: meri mevzuat sistematik ve istikrarli bir biitiinliigii
icermelidir. VYiiriirliige konan her diizenleme muhatabt olan kisiler yoniinden bundan
sonraki yasamini ona gore diizenleme durumunu yaratir. Kisa zaman dilimi icinde degisen
bir mevzuatin izlenmesi zorlaswr, ilgilileri bakimindan kaotik bir istikrarsizltk dogurur.
Siireklilik: norm yapilip yiiriirliige konulmakla kuramsalolarak éngériilmeyen bir zaman
stiresi  boyunca yiiriirliikte kalacagi, toplumun yagsamini buna gore diizenleyecegi
varsayilir.  Zamanin sartlarmma uymayp ashnda degismesi gereken durumlarm
haricinde,mevzuatin zamansal varolusu hukuka olan saygi ve giiveni arttirir.”
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belirsiz diizenlemeler iceren, izlenebilme yetenegini kisitlayan, ongoriiye
olanak tanimayan, benzer konuda diizenleme getiren normlarla ¢atisan bir
mevzuat kaosunda bireylerin hukuki gilivenlikten yoksun olacaklarim
soylemektedir. * Benzer bir sekilde Kaboglu da hukuksal giivenligi
saglamanin devletin ana amact oldugunu ve bunun hukuki istikrarla
saglanabilecegini belirtmektedir: “Hukuk kurallarimin hazirlamp yiiriirliige
konmasina o6zen gosterilmesi ve bir kez yapiuldiktan sonra sik sik
degistirilmemesi gerekir. Bireylerin bagh olduklart hukuk kurallarim

bilmeleri ancak bu yolla saglanabilir”. *°

Hukuki giivenligin s6z konusu olabilmesi i¢in kisinin muhatap oldugu
kurallar biitiiniinii gorebilmesi normlar arasinda astlik Ustlik iliskisini
kurarak davranmigini hangi norma gore sekillendirecegini Ongorebilmesi
gerekir, ki bu da bizi kademelenmis, asamali hukuk kurallar1 anlamina gelen
normlar hiyerarsisi kavramina getirir.**

Genel kabul goren goriis yonetmelik ve adsiz diizenleyici islemlerin
ciktiklar1 makama goére siralanmakta oldugu, ayni makam tarafindan
cikarilmis olmasit durumunda yonetmeligin adsiz diizenleyici islemlerden
onde geldigidir. Kisaca, yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler arasinda
genel olarak bir fark gozetilmemekte, bu diizenleyici islemlerin isimlerine
bakilmaksizin hangi makamdan ¢iktigina bakilmakta ve makamlar arasinda
hiyerarsi bulunmasi durumunda iistte bulunan makamin igleminin istiin
oldugu sonucuna varilmaktadir.** Islemlerin ayni makamdan ¢ikmis olmasi
durumunda ise yonetmeliklere {stiinliik taninmaktadir. Ancak bu
farklilagtirmanin  gerekcesi anlagilamamaktadir. Kanimizca iki makam
arasindaki hiyerarsi iligkisi ile bu makamlardan ¢ikan diizenleyici iglemler
arasindaki hiyerarsi iligkisi birbirinden bagimsiz degerlendirilmelidir. Sorun
idari otoriteler arasindaki hiyerarsi degil, kisilere uygulanacak hukuk
kurallar1 arasindaki hiyerarsi meselesidir. Bu noktada Sanli Atay sdyle bir
aciklama yapmaktadir: “bir Bakanligin yonetmeligi karsisinda, Bakanlar
Kurulu kararmmin  esas alinacagr seklindeki sonug, adsiz diizenleyici
islemlerin, norm degeri bakimindan yonetmeliklerin altinda oldugu

¥ Akinet,s.191.

0 Kaboglu, Ibrahim (1998), Tiirkiye’de hukuk devletinin gelisimi, in, Hayrettin OKCESIZ
(der.), Hukuk Devleti, istanbul: AFA Yayinlari, 5.96.

41 Kaboglu, s.9.

42 Glines, s.193; Giinday, s.230; Atay, s.67.
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onermesini yanliglayan bir sonu¢ olmadigi gibi, bu islemler arasinda
hiyerarsi iliskisinin mevcut olmadigi sonucunu dogrulayan bir sonu¢ da
degildir”*® Ancak, kanmuzca, norm degeri olarak yazar tarafindan da
“ikincil” kabul edilen* bu diizenleyici islemler yonetmelik alti degerde ise
bu, kurali tesis etmis olan makamin hiyerarsideki yerinden bagimsiz olarak
kabul edilmeli, normlar hiyerarsisi ile idare organi iginde tesis edilmis olan
hiyerarsi bir birine karistirilmamali, normlar arasinda karmasaya yol
agmamak i¢in kural koyucu islemlerin isimlendirmesi de tam bir serbesti
icinde yapilmamalidir.

Hukuk kurallarmin sik sik degismesinin, hukuki istikrar ve belirliligi
yok ettigi icin, hukuk devleti ilkesine aykir1 oldugu kabul edilirken, bir de bu
degisikligin farkli farkli isimler altinda ¢ikarilan diizenleyici islemlerle
yapilmas1 kabul edilemez. Buna ragmen pratikte adsiz diizenleyici islem adi
altinda ¢ok ¢esitli kural koyucu islemler yapilabilmekte ve bu durum norma
ulagabilme olasihigin1 azaltmakta ve hukuki giivenligi zedelemektedir. *°.

B- Adsiz Diizenleyici Islemlerin Islevleri Nedeniyle Yonetmelik Altx
Olmasi1 Sonucu

Adsiz diizenleyici iglemler ¢ok farkli isimler altinda karsimiza
cikabilmekte ve bir ¢cok zaman bu diizenleyici islemlerin birbirinden farki
belirlenememektedir. Bir diizenleme neden genelge adini alir da talimat adi
altinda yapilmaz ya da teblig ile sirkiiler arasinda fark var midir? Varsa bu
fark nedir? Bu sorulara cevap ararken sozcilk anlamlarina bakmamiz
gerektigi kanisindayiz.

Sozliiklerde genelge: “bir konu hakkinda biitiin ilgililere gonderilen

yazi, tamim, sirkiiler’*; sirkiiler: “Genelge; belli bir konuda bilgi vermek

icin gonderilen yaz™'; talimat: “Yonerge, direktif, emir, buyruk™®; teblig:

3 Sanli Atay, s.151.

a4 Sanli Atay, s.152 vd.

“ Sezer, Abdullah; Kirit, Emrah; Bayar, Oya (2003); Hukuk Devleti, istanbul: Toplumsal
Katilim ve Gelisim Vakfi Yayni, s.59.

 Ayverdi, ilhan (2011), Misalli Biiyiik Tiirkge sozliik, istanbul: Kubbealt: Nesriyaty, cilt 1,
s.1046. Genelge, Ejder Yilmaz’in Hukuk Sé6zligii’nde tanimlanmamustir.

4 Yilmaz, Ejder (1996), Hukuk Sozliigii, Ankara: Yetkin Yaymlari, s.731. Sirkiiler ilhan
AYVERDI tarafindan “Genelge, tamim” seklinde tanimlanmig, tamim ise “genelge,
sirkiiler” olarak tanimlanmustir.
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“Bildirim, yazil bildirim™*; Yénerge: “talimat, direktif*®; direktif:
“Yonerge, talimat, buyruk, emir, yetkili kisi veya makamin bir igin yapiimast
veya yapilmamas yolundaki emri”®* olarak tanimlanmustir. Goriildiigii tizere
sozlikk tanmimlarinda ayirt edici 6zellikler ortaya konulamadigi gibi “genelge
sirkiilerdir, sirkiiler de genelgedir” diizeyini agsmak miimkiin olmamus,
dongiisel tanimlar yapilmak suretiyle totoloji yapmanin Otesine
gecilememistir. BOylece sozliik arastirmast bize farkli isimler altinda
hazirlanan adsiz diizenleyici islemlerin aslinda birbirinden ne farki oldugunu
bilemedigimizi, birbirlerinden ayiramadigimizi géstermektedir. Ornegin,
Cevre ve Sehircilik Bakanligi her yil o yil i¢in tespit ve ilan edilen yeniden
degerlendirme oraninda arttirillmig sekliyle uygulanacak c¢evre cezalar
miktarini bir teblig yayinlayarak duyurmaktadir. Bu islem neden bir genelge
ile degil de teblig ile yapilmaktadir? Acaba bu 6rnekten yola ¢ikarak bir yil
stire ile siurlt olmasi nedeniyle teblig adimi almistir diyebilir miyiz? Bu
sorunun cevabt da aym Bakanligin bagka tebliglerine gbz atildiginda
olumsuz olarak verilmek zorundadir. Gergekten de “Tekstil sektoriinde
entegre kirlilik Onleme ve kontrol tebligi”, “atiklarin karayolunda
taginmasina iliskin teblig” veya “siirekli emisyon &l¢iim sistemleri tebligi”
gibi tebligler siireklilik arz etmektedirler.

Islevleri acisindan adsiz diizenleyici islemlerin kendileri arasinda bir
farklilagsma ve bununla paralel olarak kendi aralarinda bir hiyerarsi iligkisi
belirlenememekle® birlikte, bu farklilasma yonetmelik ve diger diizenleyici
islemler arasinda yapilabilmektedir. Birinci olarak adsiz diizenleyici
islemlere neden ihtiya¢ duyuldugu noktasinda bu farklilasma karsimiza
cikmaktadir: kanunlar her konuyu diizenleyemeyecegine gore diizenleyici
islem yapilmas1 bir zorunluluktur diyoruz ancak kanunlarin diizenleyemedigi
ayrintilar1 diizenlemek i¢in anayasamizda tiiziik ve yonetmelikler zaten
ongoriillmiistiir. O halde diger adsiz diizenleyici islemler hangi sebeple hukuk
diinyasina girmistir?

3

* Yilmaz, 5.780. Talimat, Ayverdi tarafindan da “ uyulmasi gereken hususlari bildirmek
tizere bir iist makamdan asta verilen resmi emir” olarak tanimlanmustir.

* Yilmaz, 5.794. Ayverdi de aym sekilde “bildiri” olarak tanim vermistir.

% yilmaz, s.891. Ayverdi tarafindan “bir kurulusta ¢alisanlarin uyacaklart hususlari bildiren
yazi, talimat” olarak tanimlanmigtir. Burada Ayverdi’nin yonergeyi bir kurulusun ig
calisma diizeni ile iligkilendirdigini gézlemliyoruz.

5! Yilmaz, $.204.

52 Sanli Atay, s.151.
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Bu konuda genel kabul goéren goriis, idarenin diizenleme yetkisinin
anayasada diizenlenmis olan tiiziik ve yonetmeliklerle simirli olmadigi, ¢linkii
diizenli idare ilkesine de uygun olarak idarenin esitlik ilkesini gozeterek bir
diizenlemeyi bireylere uygulamasi ile aslinda zimni olarak diizenleyici islem
yaptig1 ve bu islemi agik¢a da yapabilecegi yani takdir yetkisini kullandig
her durumda bu yetkinin nasil kullanilacagina dair yol gostermek tizere adsiz
diizenleyici islem tesis edilmesinin, belirlilik ve diizenli idare ilkelerinin bir
geregi oldugu yoniindedir>® Gergekten de, adsiz diizenleyici islemler
idarenin takdir yetkisinin objektiflestirilmesine hizmet eder, yliriitiillen kamu
hizmetinin ve tesis edilen islemlerin nesnellestirilmesiyle ilgililerine hukuki
giivence saglar.”*

Bu sekilde idarenin tiiziik ve yonetmelik disinda diizenleyici islemler de
yapabilecegi kabul edilmis olmaktadir. Bu durumda bu diizenleyici islemlere
tiiziiklerin sartlarin1 tagimadigi i¢in olsa olsa yonetmeliklerin hukuki
rejimine tabi olabilir diisiincesi ile yaklagmaya gerek yoktur. Bunlarin
“kendi isimleri ile diizenleyici islem  kimlikleri”*nin  tamnmasi
gerekmektedir. Yonetmeliklerden farkli hukuki temele, dayanaga sahip olan
bu islemler kisilerin hukuki durumlarini etkiledikleri, genel, kisilik dis1 ve
objektif olduklar1 i¢in diizenleyici islemlerdir. Kisaca, adsiz diizenleyici
islemler yonetmeliklerden ayr1 bir kategori olusturan diizenleyici
islemlerdir®’ ve yonetmeliklerle aralarinda ast-iist iliskisi kurulmasi gerekir.

Onur Karahanogullari, bu tip islemlerin, yasa veya kural koyucu
islemlerin uygulamaya gecirilebilmesi yani birel islem yapilabilmesi i¢in, bu
yasa ya da diizenleyici islemleri gerekli acikliga kavusturmak amaciyla
yapildigini, yani bir kuralin uygulamaya konulabilmesi ic¢in kural
konulmasimin s6z konusu oldugunu belirtmekte ve bu nedenle bu tip
islemleri “uygulayici  kurallar” olarak adlandirmayr  6nermektedir.
Gergekten de, herhangi bir Bakanliin mevzuati incelenecek olursa
yonetmelik ile diger diizenleyici islemler arasinda ayrim yapildigi ve diger
diizenleyici islemlerin yonetmeligin uygulanmast ile ilgili hususlar

53 Giines, s.88-89; Tanor/Yiizbasioglu, s.355; Giinday, s.226; Atay, 5.66;

% Atay, 5.67.

% Gozler, ss. 1265-1266.

% Tan, s.81.

57 Zabunoglu, Yahya Kazim (2012), idare Hukuku, Cilt I, Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 461.
%8 Karahanogullar1 (2011), s. 160.
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diizenlemek amaci ile hazirlandig1 goriiliir. Sadece ornek olarak Cevre ve
Sehircilik Bakanli§1 mevzuatina bir gz atildiginda Siirekli Emisyon Olgiim
Sistemleri Tebliginin, Sanayi Kaynakli Hava Kirliliginin Kontrolii
Yonetmeligi, Atiklarin Yakilmasina iliskin Yonetmelik ve Biiyilk Yakma
Tesisleri Yonetmeligine dayanilarak ve bunlarin uygulamasimi gostermek
amactyla hazirlandigi; Tekstil Sektériinde Entegre Kirlilik Onleme Ve
Kontrol Tebliginin, Su Kirliligi Kontrolii Yonetmeligi, Atik Yonetimi Genel
Esaslarma Iliskin Yénetmelik, Kati Atiklarmn Kontrolii Y&netmeligi,
Tehlikeli Atiklarin Kontrolii Yo6netmeligi, Sanayi Kaynakli Hava Kirliliginin
Kontrolii Yonetmeligi ve Tehlikeli Maddelerin Su ve Cevresinde Neden
Oldugu Kirliligin Kontrolii Yonetmeligini dayanak aldigi goriiliir.”® Bu
durumda adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerin uygulanmasin
gostermek amaciyla hazirlandigimi ve bu nedenle de “uygulayici kurallar”
olusturduklarin1 sdyleyebiliriz. Sanli Atay da benzer bir gerekce ile, bu
islemlerin kanun, tiizikk ve yonetmeliklerin uygulanmasini saglamak tizere
ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla getirilen islemler olmasi dolayisiyla,
bunlara “ikincil kural islemler” denilmesini énermektedir.®® Her iki 6rnekte
de bizim i¢in 6nemli olan bu diizenleyici islemlerin islevleri nedeniyle
normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin altinda yer almalar1 gerektigidir. Bu
noktada yapilabilecek itiraz zaten ayn1 Bakanlik tarafindan g¢ikarilmig olan
yonetmeliklerle adsiz diizenleyici islemler arasinda bir hiyerarsinin kabul
edildigi ancak bu diizenlemeler farkli makamlardan ¢iktig1 zaman makamlar
arast hiyerarsinin goz Oniinde bulunduruldugu noktasinin tekrar edilmesi
olabilir. Ancak bizim bu makale boyunca anlatmaya g¢alistigimiz nokta,
oncelikle normlar hiyerarsisi ile makamlar arasindaki hiyerarsinin birbirine
karistirilmamasi gerekliligidir. Ayrica, makamlar arasindaki hiyerarsinin
normlar hiyerarsisine aktarilmasi tist makamin alt makama emir ve talimat
verebilmesine dayandirilsa da, unutmamak gerekir ki emir ve talimat vermek
ile alt makamin yerine gecerek islem yapmak aymi sey degildir. Kaldi ki,
eger list makam konuyu kendisinin diizenlemesi geregine inanmigsa tek
yapmasi gereken bunu herhangi bir adsiz diizenleyici islemle degil, bir
yonetmelikle yapmaktir. Aksi takdirde diizenleyici islemlerin islevleri
hakkinda yanilgiya diismiis ve normlar arasinda karmasaya yol ac¢mus
olacaktir.

% Bu 6rnekler tamamen tesadiifi olarak secilmis olup bagka Bakanliklar i¢in de gegerlidir.
% Sanli Atay, s.152 vd.
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Son olarak belirtmek isteriz ki, Danistay da idarenin tiiziik ve
yonetmelik ismi tagimayan islemlerle kural koyabilecegini kabul etmekte
ancak bu kural koyucu islemlerin kanun, tlizik ve yoOnetmeliklerin
uygulamasim gostermek tizere gikarildiklarmi® ve bu nedenle kanun, tiiziik
ve yoOnetmelik hiikiimlerine aykir1 hiikiimler tasiyamayacagini belirtmek
suretiyle bu diizenleyici islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerini
yonetmelik alt1 olarak isaret etmektedir. ® Nitekim 2003 tarihli bir kararinda
da agikca “(b)ilindigi gibi, idare hukukunda normlar hiyerarsisinde
yonetmeliklerden sonra gelen genel diizenleyici islemlerden olan Genelgeler
bir Yonetmelige dayali olarak hazirlamir ve Yonetmelik hiikiimlerine agiklik
getirilmek suretiyle uygulamaya gecirilmesi amaglanir”™® demektedir. Bu
sekilde Danistay, genelge Ozelinde adsiz diizenleyici islemlerin ikincil
nitelikte olup, yonetmeligin uygulamaya gecirilmesini amacladigim
belirtmekte, bu bakimdan da Karahanogullarinin “uygulayici kurallar”
adlandirmasinin  dogrulugunu teyit etmektedir. Aym1 zamanda adsiz
diizenleyici islemlerin islevleri bakimindan normlar hiyerarsisinde
yonetmelik alt1 olduklarinin ve yonetmeliklere dayanarak ve onlara uygun
olarak hazirlanmalar gerektiginin de alt1 ¢izilmistir.

SONUC:

Bizim de “‘uygulayict kurallar” demeyi uygun gordiiglimiiz tiiziik ve
yonetmelik harici idarenin diizenleyici iglemlerinin normlar hiyerarsisindeki
yerinin belirlenmesi hukuk devleti ilkesi agisindan onemlidir. Normlar
yerine, norm koyan makamlar arasinda hiyerarsiye bakarak, bunlarin
koymus olduklart kurallarin da ayni hiyerarsiye tabi oldugunu sdylemek,
“normatif kaos”a neden olabilecek, kisilerin hangi kurala tabi olduklarim
ongdrememeleri  sonucunu  dogurabilecektir.  Yonetmeliklerle diger
uygulayict kurallarin ayni hiyerarside kabul edilmelerini gerektiren ya da
bunu hakli gosteren bir neden olmadigir gibi, hukuk devleti ilkesi ve
uygulayict  kurallarin  islevleri goz  Oniinde  bulunduruldugunda
yonetmeliklerin iist hukuk normu olarak kabulii kanimizca zorunludur.

1D, 5.D. 27.12.1982 tarih ve E.1978/5274, K. 1972/12678 sayili karari, aktaran
Karahanogullar1 (2011), s.189.

2D.5.D. E. 1978/5274, K. 1982/12678, aktaran Karahanogullari (2011), s.189; D.11.D,
3.5.1978, E. 1976/1203, K. 1978/2321, DD, 1979, sy.32-33, s.737-738, aktaran
Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s.75; D.5.D. 15.09.2004 tarih ve E. 2003/2325, K.2004/3198
sayil1 karari.

8 D. 5.D. 6.5.2003 tarih ve E. 2002/1895, K. 2003/1891 sayil karart.
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