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Oz

10 Agustos 2014 tarihinde yapilan halk oylamasi neticesinde iil-
kemizde Cumhurbagkani ilk kez halk tarafindan secilmistir. 10 Ara-
lik 2016 tarihinde TBMM Bagkanhigi'na “Tiirkiye Cumhuriyeti Ana-
yasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi” sunulmustur.
Teklif, 21 Ocak 2017 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince ka-
bul edilmis, 10 Subat 2017 tarihinde “Tiirkiye Cumhuriyeti Anaya-
sasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” ismiyle onaylanmstir.
Kanun ile hakkinda degisiklik dngoriilen Anayasa’nin ilgili madde-
leri 16 Nisan 2017 tarihinde halk oylamasina sunulmus ve ayn ta-
rihte kabul edilmistir. Anayasa’da yapilan bu degisiklik neticesinde
yeni bir islem tiirii olarak Cumhurbaskanligi kararnameleri ortaya
¢ikmistir. Her ne kadar Cumhurbagkanligi kararnameleri Tiirk Hu-
kuku’'na yabanc bir islem olmasa da kabul edilen degisiklik netice-

Haci Bayram Veli Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Boliimii
Doktora Ogrencisi, Ankara Sosyal Bilimler Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare
Hukuku Anabilim Dali Arastirma Gorevlisi, esin.gursel@asbu.edu.tr. ORCID:
0000-0002-1773-3476.

Makale Gonderim Tarihi: 19.09.2019.

Makale Kabul Tarihi: 04.11.2019.



392 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2019/2)

sinde biiriindiigti form sebebiyle tarafimizca “yeni bir igslem tiirii
olarak” ifade edilmektedir.

Yeni bir islem tiirii olmasi sebebiyle Cumhurbaskanlig: karar-
namelerinin hukuki niteligi, kanunla olan iliskisi, mahfuz bir diizen-
leme alani olup olmadig1 hususlarinda birtakim belirsizlikler mev-
cuttur. Calismamizda oncelikle ytiiriitme organinin diizenleme yet-
kisinin niteligi hakkinda zaman igerisinde meydana gelen degisik-
liklere yer verilmis ardindan bahsi gegen belirsizliklerin giderilmesi
amaglanmistir. Bu belirsizliklere getirilen ¢oziimler cergevesinde
Anayasa m. 104/17’de ifade edilen Cumhurbaskanligi kararnamele-
rinin anayasal sinirlari ¢izilmeye ¢alisilmistir.

Anahtar kelimeler: Yiirtitme Organi, Cumhurbaskanlig1 Karar-
namesi, Mahfuz Alan, Hiikiimstizliik, Diizenleme Yetkisi.

Abstract

President of the republic was elected by the people for the first ti-
me on 10 August 2014 in Turkey. Bill of Law Amending the
Constitution of the Republic of Turkey was presented Turkish
Parliamentary on 10 December 2016. This bill of law, Turkish
Parliamentary adopted 21 January 2017 and Law on the Amendment of
the Constitution of the Republic of Turkey was approved on 10
February 2017. Subsequently the relevant articles of the Constitution
were submitted to the public vote on 18 April 2017 and adopted
amendments on the same date. As a result of this amendment made in
the Turkish Constitution, Presidential decrees emerged as a new type
of transaction. It is expressed as a new type of transaction by us
although the presidential decree is not a foreign transaction to Turkish
law. Because it has a new form along with this amendment.

There are some uncertainties about the legal nature of
Presidential decrees, its relationship with the law, whether it is a
exclusive regulation area or not. This article primarily aims to
eliminate these uncertainties. Then, we try to explain constitual
limits of presidential decrees.

Key words: Executive Organ, Presidential Decree, Exclusive
Regulation Area, Invalidity, Power to Regulate.
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I.  YORUTME ORGANININ DUZENLEYICI ISLEM YAPMA
YETKISININ KAYNAGI

Diizenleme kavraminin sozlitk anlami diizen vermek, tertip ve
organizasyondur.! Bu kavramin kamu hukukundaki karsilig1 kural
koymaktir. Kural, sozliikte bir sanata, bir bilime, bir diislince ve
davranis sistemine temel olan, yon veren ilke, nizam olarak tanim-
lanmaktadir.? Kuralin hukuktaki karsilig1 ise siirekli, soyut, genel ve
nesnel durumlar1 belirleyen normdur. Bu bakimdan diizenleme yet-
kisi hukuki islem yapma, kural koyma giiciinii ifade etmektedir.3

Diizenleme yapma, kural koyma denildiginde ilk akla gelen
hukuki diizenleme kanundur. Tirk Anayasa Hukuku'nda yasama
organinin diizenleme yetkisinin asli ve ilk-elden oldugu kabul edil-
mektedir.* Bu sebeple yasama organinin Anayasa’da diizenlenme-
mis bir alana iligkin olarak kanun yapmasi miimkiindiir.

Yiiriitme organinin diizenleme yapma yetkisine iliskin olarak
ise doktrinde iki farkli goriis bulunmaktadir. Tki goriis de yiiriitme-
nin diizenleme yetkisinin oldugunu kabul etmektedir ciinkii yiiriit-
menin diizenleme yetkisine sahip olmasi yiiriitme fonksiyonunun
zorunlu sonucudur.® Bu iki goriisiin ayrildigr nokta yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin kaynag1 bakimindandir. Doktrindeki ilk gorii-

1 http://tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.5c2de5
4987a32.96921885.

2 http://tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.5c2de5
cd37d394.33639342.

3 Liitfi Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozek Sayilabilir mi?,” idare Hukuku ve Ilimleri
Dergisi 4, no. 1-3 (1983): 34; il Han Ozay, Giimsiginda Yonetim (istanbul: Filiz
Kitabevi, 2017), 426.

4 Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Gazi Kitabevi, 2018), 113; Ergun
Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 2017 Degisikliklerine Gore Gozden Gegirilmis 18.
Baski (Ankara: Yetkin Yaymlari, 2018), 209; Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku
Dersleri, Glincellenmis 24. Baski (Bursa: Ekin Kitabevi, Haziran 2019), 236-241.

5 Bu zorunluluk dogrudan dogruya idarenin takdir yetkisinden kaynaklanmak-
tadir. Biilent Tandr ve Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa
Hukuku, 15. Baski (istanbul: Beta Yayinevi), 2015, 375; Ozbudun, Tiirk Anayasa
Hukuku, 245.
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se gore; diizenleyici islem yapma yetkisi yasama organina ait olmak-
la birlikte kanuna dayanmak ve kanunun ¢izdigi sinirlar igerisinde
olmak kaydiyla yiiriitme organi tarafindan da kullanilabilecektir.®
Kural koyma giicii yalnizca yasama organina ait olmayip devletin
diger organlarinin da Anayasa’dan ya da diger yasal diizenlemeler-
den aldiklar1 yetkiye dayanarak diizenleme yapmas: miimkiindiir.”
Bu goriis uyarinca yiiriitmenin diizenleme yetkisi yasamanmn dii-
zenleme yetkisinin altinda yer alan bagli, tiirevsel ve tamamlayici
bir yetkidir.® Yiiriitme organi diizenleme yetkisini kanuna dayan-
maksizin kullanamayacag: gibi kanuna aykir1 bir bicimde de kulla-
namayacaktir.” Bahsi gegen sartlara uymak kaydiyla ytiriitme organi
her tiirlii konuyu diizenleyebilecektir.

Doktrindeki diger goriise gore ise kanun koyucunun her seyi
diizenleme imkani1 bulunmamaktadir.’? Kamu diizeninin ve kamu
yararmin saglanmasi, takdir yetkisinin objektiflestirilmesi igin yii-
riitmenin diizenleme yetkisine sahip olmasi gerekmektedir." Yasa-
ma organi tarafindan her alanin diizenlenemeyecegi, diizenleme
yetkisinin anayasa tarafindan bizzat ytiriitmeye verilmemis olmasi
durumunda dahi yiiriitmenin diizenleme yetkisine sahip oldugu-

¢ Tandr ve Yiizbasioglu, Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 375.

7 Ozay, Giimsiginda Yonetim, 426.

8 Tanor ve Yiizbasioglu, Anayasasina Goére Tiirk Anayasa Hukuku, 35.

9 Idarenin kanunu izleyen ve kanundan kaynakli bu yetkisi “secundum legem”
diizenleme yetkisi olarak adlandirilmaktadir. Turan Giines, Tiirk Pozitif Huku-
kunda Yiiriitme Orgamimin Diizenleyici Islem Yapma Yetkisi (Ankara: Ankara Uni-
versitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, 1965), 83.

10 Yildizhan Yayla, Idare Hukuku (istanbul: Beta Yayinlari, 2009), 145; Gozler ve Kaplan
ise idarenin diizenleme yetkisinin esyanin tabiatindan kaynaklandigin ifade etmek-
tedir. “Esyammn tabiatindan kaynaklanan diizenleme yetkisinin altinda idarenin iyi islemesi,
kamu diizenin saglanmas: gibi ihtiyac ve gereklilikler bulunmaktadir.” Kemal Gozler ve
Giirsel Kaplan Idare Hukuku Dersleri (Bursa: Ekin Kitabevi, 2016), 421.

11 “Kamu yararimin gerektirdigi hallerde, idarenin genel nitelikte diizenleme yet-
kisine sahip oldugu hukukun genel ilkelerindendir. Bu nedenle, idarenin top-
lum ve hizmet yararina bir alan1 diizenlemesi igin, mutlak surette, idareye bu
hususta yetki tantyan bir metnin varligt zorunlu degildir.” Danistay Dava Dai-
releri Kurulu, E.1968/709, K.1972/364, 28.04.1972, Amme Idaresi Dergisi 5, no: 4
(1972), 201-202.
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nun kabuliiniin bir zorunluluk olduguna bazi yarg: kararlarinda da
yer verilmigtir.1?

Yiiriitmenin diizenleme yetkisine iliskin agiklanmasi gereken
bir diger husus ise yasama organi tarafindan kanunla diizenlenmesi
ongoriilen bir konuda yiiriitme organinin diizenleme yapip yapa-
mayacagidir. Anayasada bir konunun yalnizca kanunla diizenlene-
ceginin ifade edilmesi halinde kanuni bir diizenleme olmaksizin
ylriitme organi tarafindan o konuda herhangi bir diizenleme ya-
pilmasi miimkiin gozitkmemektedir. Giines, bir alanin kanunla dii-
zenlenmesinin ongoriilmesi halinde bu hususun o alanda ytiriitme-
nin diizenleyici islem yapamayacag1 anlamina gelmedigini, kanuna
dayanmak sartiyla yiirtitme tarafindan gerekli diizenlemelerin ya-
pabilecegini belirtmektedir."?

II. YORUTME ORGANININ DUZENLEYICI iSLEM YAPMA
YETKISININ TARIHSEL GELI$iMi

A. 1961 Anayasasi Donemi ve 1971 Degisikligi

1924 Anayasasinin ardindan yiiriirliige giren 1961 Anayasa-
si'yla parlamenter hiikiimet sistemine gegilmistir."* Bu sebeple 1961
Anayasasi’nin yiiriitme organina iliskin hiikiimlerinin parlamenter
hiikiimet sisteminin ilkeleri dogrultusunda yorumlanmasi gerek-
mektedir.’ 1961 Anayasasi’'nda yasama ile yiiriitme arasindaki ilis-

12 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Baski (Bursa: Ekin Kitabevi, Temmuz 2018),
863; AYM, E. 1973/12, K. 1973/24, 07.06.1973, (http://kararlaryeni.anayasa.gov.tr/
arar/Content/aedb2e70-8aca-4e7e-a050-d4e5 6bc628e0?excludeGerekce=False&words
nly=False); Danistay Dava Daireleri Kurulu, E. 1968/709, K. 1972/364, 28.04.1972,
Aktaran: Liitfi Duran, Idare Hukuku (Istanbul: Istanbul Universitesi Hukuk Fa-
kiiltesi Yayinlari, 1982), 392; Seref Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, Giincellestiril-
mig 22. Baski (Ankara: Turhan Kitabevi, 2005), 331.

13 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islem Yapma Yetki-
si, 111-113.

4 Kurucu Meclis Anayasa Komisyonu'nun hazirladifi gerekgede parlamenter
hiikiimet sisteminin benimsendigi agik¢a belirtilmistir.

15 Orhan Aldikacti, Anayasa Hukukumuzun Gelismesi ve 1961 Anayasas (Istanbul:
Fakiilteler Matbaasi, 1978), 313.
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kide agirlik verilen tarafin yasama olmasi sebebiyle bu donemde
gliclii bir ytlirtitmeye 6zlem duyulmaktadir.

1961 Anayasasi m. 6’da yiiriitme bir gorev olarak nitelendiril-
mekte ve bu gorevin Cumhurbaskarn ile Bakanlar Kurulu tarafindan
yerine getirilecegi ifade edilmektedir. Bu donemde islem yapma
yetkisinin ilk-el ve genel olarak yasama organina ait oldugu; ytirtit-
menin ise islem yapma yetkisinin bagli, tiirevsel ve istisnai nitelikte
oldugu doktrinde kabul edilen baskin goriistiir.l” Idarenin 6zerk bir
diizenleme yetkisine sahip olmamas: yiiriitmenin gorev olarak hii-
kiim altina alinmasinin bir sonucu olarak nitelendirilmektedir.!®
Ancak bu déonemde Danistay’in kamu yararinin gerektirmesi halin-
de idarenin genel nitelikte diizenleme yetkisine sahip olmasinin
hukukun genel ilkelerinden biri olarak ifade ettigi; idareye diizen-
leme yetkisi taniyan bir metin olmasa dahi idarenin genel diizenle-
me yetkisi igerisinde diizenleme yapmasinin zorunlu oldugu yo-
niinde karar1 mevcuttur.®®

Giglii bir yiiriitmeye ancak yiiriitmenin diizenleme alanmin
genisletilmesi yahut oOzerklestirilmesi vasitasiyla ulagilabilecektir.
Yiirtitmenin giliglendirilmesi amaciyla 1961 Anayasasi’'nda 1971 y1-
linda gergeklestirilen kokli degisikliklerle yiiriitme orgam gii¢lendi-
rilmek istenmistir. Bu degisiklikler Bakanlar Kurulu'na kanun hiik-
miinde kararname ¢ikarma yetkisinin verilmesi (m. 64), vergi, resim
ve harglarin muafiyet ve istisnalar: ile nispet ve hadlerine iliskin
hiikiimlerde degisiklik yapmaya Bakanlar Kurulunun yetkili kilin-
mas1 (m. 61), iiniversite 6zerkliginin zayiflatilmasi (m. 120), TRT nin
ozerkliginin kaldirilmas: (m. 121) 6rnek verilebilecektir. Ancak 1971
yilindaki bu degisiklikten sonra da ytiriitmenin yeterince giiglii ol-
madig1 yoniindeki elegtirilerin siirdiigti goriilmektedir.

16 Turgut Tan, “1982 Anayasas1 Yoniinden Yiiriitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi
(Giglii Devlet ya da Giiglia Yiiriitme),” Anayasa Yargis: I (1984), 31.

17 Duran, Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?, 1-3; Yayla, Idare Hukuku, 142.

18 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islem Yapma Yetki-
si, 80, 85-86.

19 Danigtay Dava Daireleri Kurulu, E. 1968/709, K. 1972/364, 28.04.1972, Amme
Idaresi Dergisi 5, no. 4 (1972): 201-202.
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B. 1982 Anayasasi Donemi

1982 Anayasasit m. 8’de 1961 Anayasasi m. 6'dan farkli olarak
ylriitme hem yetki hem de gorev olarak diizenlenmekte, yiiriitme-
nin Cumhurbagkani ile Bakanlar Kurulu tarafindan Anayasa’ya ve
kanunlara uygun olarak kullanilip yerine getirilecegi ifade edilmek-
tedir. Yiirtitmenin yetki ve gorev olarak diizenlenmesi doktrinde ve
yargl kararlarinda yiiriitme organinin yasama organi karsisinda
gliclendirilmesi olarak nitelendirilmektedir.® Bu durum yiiriitme
tarafindan yasaya bagli kalmaksizin yasanin olmadigi yerde anaya-
saya uygun olmak kosuluyla ilk elden diizenleme yapilip yapilama-
yacagl hususunda tartismalara yol a¢mistir.?? Anayasa Mahkeme-
si'nin bu déonemde vermis oldugu bir karara gore;

“...Anayasa’da yasayla diizenlenmesi éngoriilen konularda yiiriitme
orgamina genel ve smirlart belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi ola-
nakly degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, stmirli, tamamlayict ve ba-
Qumli bir yetkidir. Bu nedenle, Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar di-
sinda, yasalarla diizenlenmemis bir alanda, yasa ile yiiriitmeye genel nite-
likte kural koyma yetkisi verilemez.

Yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anaya-
sa’'min 7. maddesine uygun olabilmesi icin temel ilkeleri koymasi, cerceveyi
cizmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alani yonetimin diizenlenmesine birak-
mamast gerekir. Temel kurallart koymadan, 6l¢iisiinii belirlemeden ve sinirt
cizmeden yiiriitmeye diizenleme yetkisi veren kural, Anayasa’nin 7. mad-
desine aykir diiger”. 2

Anayasa Mahkemesinin bagka bir kararina gore;

“1982 Anayasasina gore yetki ve gorev olarak nitelenen vyiiriitme, dii-
zenleme yetkisi bakimindan ele alindiginda da farkli bir sonuca varmak
miimkiin degildir. 1982 Anayasasinin, 8. maddesinde yiiriitme sadece go-
rev olmaktan dteye bir yetki olma giiciine de kavusturulmugstur.

20 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 62-64; TUNGC, Tiirk Anayasa Hukuku, 48.

21 Duran, Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?, 36; Tanor ve Yiizbasioglu, Anaya-
sasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 378.

2 AYM, E. 1993/5, K. 1993/25, 06.07.1993, (http://kararlaryeni.anayasa.gov.tr/Karar/
ontent/88f92135-fc05-40b4-8637-0e9a0425ae2e?excludeGerekce=False&wordsO
nly=False).
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Yiiriitmeye bir yetki olma giicii veren esaslar Anayasanin muhtelif
maddelerine serpistirilmis durumdadir. Bunlardan diizenleme ile ilgili olarak
yeni Anayasamn getirdikleri, olaganiistii haller ve sikiyonetim siiresince
Cumhurbagkanimin baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulunun, sozii edi-
len hallerin gerekli kildig1 konulara hasren kanun hiikmiinde kararname
ctkartma; Bakanlar Kurulunun, vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimle-
rin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerde, kanu-
nun belirttigi yukari ve asag: simirlar icerisinde degisiklik yapmak, dis ticare-
tin iilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amactyla, ithalat,
ihracat ve dig ticaret islemleri iizerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler disina
ek mali yiikiimler koymak ve bunlari kaldirmak gibi hususlardir.

Yiiriitmenin, tiiziik ve yonetmelik ¢ikartmak gibi klasik diizenleme
yetkisi, idarenin kanuniligi ilkesi icerisinde sinirli ve tamamlayict bir yetki
durumundadir. Bu bakimdan Anayasada ifadesini bulan yukaridaki ayrik
haller disinda, yasalarla diizenlenmemis bir alanda yiiriitmenin siibjektif
haklari etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmamaktadir” .2

Bu donemde yiiriitmenin asli diizenleme yetkisi** kullanimina
ornek olarak Cumhurbaskanligi kararnameleri gosterilmektedir.?
1982 Anayasasinin 107. maddesinde yer alan Cumhurbagkanlig:
kararnameleriyle yalnizca Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi'nin
kurulusu, teskilat ve galisma esaslari, personel atama islemleri dii-
zenlenebilmektedir.

2 AYM, E. 1986/18, K. 1986/24, 09.10.1986, (http://kararlaryeni.anayasa.gov.tr/Kara
r/Content/42926027-4659-4363-a698-0184adald165?higllightText=%22y%C3%B
Cr%C3%BCtme%20yetkisi%22&excludeGerekce=False&wordsOnly=False).

2 TBMM ya da bagka bir makam tarafindan yetkilendirilmeksizin, kanuna da-
yanma zorunlulugu olmaksizin dogrudan dogruya Anayasa tarafindan verilen
yetkiyle Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisine sahip olmasi asli dii-
zenleme yetkisi olarak tanimlanabilecektir. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersle-
ri, 292-293; Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanlhigr Kararnamesi
(Ankara: Se¢kin Yayincilik, 2018), 78.

% Mustafa Erdogan, Anayasa Hukuku, 7. Baski (Ankara: Orion Yayinevi, 2011), 291;
Salih Tagdogen, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri,” Ankara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi 65, no. 3 (2016): 941; Mehmet Kahraman ve Ali Balkan, “Cum-
hurbaskanligi Kararnameleri ve Denetimi,” International Journal of Academic
Value Studies 4, no. 19 (2018): 241.
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Anayasa Mahkemesi'nin bir bagka kararina gore ise;

“Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin-
dir. Bu yetki devredilemez.

Yasama yetkisinin devredilmezligi; belli konuda ilk diizenlemenin veya
hukuk kaidesi koyma yetkisinin, Yasama Organina ait oldugunu ifade eder.
Esasen yasama yetkisi yapici, yiiriitme yetki ve gorevi ise tamamlayici nite-
liktedir. Kaldr ki, Kanun konusu olan bir hususun idarenin yonetmelikle
diizenleme yetkisi yoktur. Ancak, kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasin
saglamak amaciyla yonetmelik ¢ikarilabilir.

Yiiriitme organimin diizenleyici islemleri ile yapilacak sinirlamalarin
muteber olabilmesi i¢in Mahkemenin kararlarinda da aciklandig: gibi, "Ka-
nun Koyucunun esasl hiikiimleri tesbit ettikten sonra ihtisas ve idare tek-
nigi ile ilgili noktalarin diizenlenmesi igin hiikiimete yetki verebilir.

"Kanun Koyucu hiikiimete yetki verirken, bunun smirlarini ve cerge-
vesini de kanunla belirlemelidir.”

Kanunun emrine dayanilarak yiiriitme orgaminca alinacak tedbirler,
umuma samil (objektif) nitelik tasimali ve idareye keyfi uygulamalara sebep
olmayacak ¢ok genis takdir yetkisi verilmemelidir”. 2

Anayasa Mahkemesi'nin vermis oldugu kararlar ve 1982 Ana-
yasasit m. 8'in gerekgesi? diistiniildiigtinde yiiriitmenin gorev olma-

% AYM, E. 1985/3, K. 1985/8, 18.06.1985, (http://kararlaryeni.anayasa.gov.Tr /Karar/
ontent/b43c7248-6229-4bd9-9705-1d16c2b7939c?higllightText=%22y%C
3%BCr%C3%BCtme%20yetkisi%22&excludeGerekce=False&wordsOnly=False).

2 1982 Anayasasinin 8. maddesinin gerekcesinde; “..1961 Anayasast bu felsefeye
sadik kalarak yiiriitmeyi Devletin yonetiminde, biitiin faaliyetlerinde yasama kuvvetine
bagli, yasamaya tabi bir kuvvet olarak diizenlemis idi. Halbuki modern hayatta yiiriitme
kuvveti devletin beyni, hareket giiciiniin kaynaklandigr motorudur. Bundan dolayidir
ki, 1961 ild 1980 arasindaki devrede karar almak kudretinden yoksun hiikiimetler go-
riilmiigtiir. Iste bu duruma son vermek icin yiiriitme yasamaya tabi bir organ olmaktan
ctkarilmis, her iki kuvvetin Devlet faaliyetlerinin diizenlenmesinde esitlik ve denklik
icinde is birligi yapmalarimi 6ngéren parlamenter hiikiimet sistemi biitiin gerekleriyle
uygulanmaya konmugtur. Bu nedenle, yiiriitme, 1961 Anayasasinda oldugu gibi bir go-
rev olmaktan cikartilmus, yiiriitme gerekli yetkilere sahip ve kanunlarin kendisine verdi-
i gbrevleri yerine getiren bir kuvvet olarak diizenlenmistir” ifadesi yer almigtir. Tiir-
kiye Cumhuriyeti Anayasasi (Madde Gerekgeli), Ankara, 2008,
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nin yaninda yetki olarak diizenlenmis olmasi yliriitme organinin
diizenleme yetkisinin tiirevsel, bagli ve istisnai nitelikte oldugu go-
risini degistirmemektedir.”® 1982 Anayasast m. 73/4, m. 91 ve m.
167/2’de yer alan diizenlemelerde hareket serbestisi taninarak yii-
riitme organinin eli giiclendirilmistir. Ancak ilgili maddeler uyarin-
ca ylriitme organina tanman yetkilerin kaynaginin dogrudan Ana-
yasa degil yetki kanunu olmasi bu yetkinin asli bir diizenleme yetki-
si olmadigini gostermektedir.?

Doktrindeki bir goriise gore yiirlitmenin ayni zamanda yetki
olarak diizenlenmesinin amact olagan ve olaganiistii donem
KHK’larinin Anayasa’nin biitiinii igerisindeki yerlerinin ve hukuki
rejimlerinin dayanagini olusturmaktir.* Bu donemde verilen kimi
yarg1 kararlarinda da yiiriitme organina birtakim konularda verilen
asli diizenleme yetkisinin yasamanin devredilmezligi ilkesine ayki-
rilik tegkil etmeyecegi ifade edilmektedir.>!

C. 16 Nisan 2017 Tarihinde Kabul Edilen Anayasa Degisikliginin
Yiiritmenin Diizenleme Yetkisi Uzerindeki Etkisi

1982 Anayasas: yiiriirliige girdigi tarihten bu yana elestirilerin
odag1 olmus ve ilki 1987 degisikligi olmak tizere 21 kez degisiklige
ugramistir.®> 16 Nisan 2017 tarihinde yine 1982 Anayasasi’'nda ger-
ceklestirilecek bir degisiklik i¢in halk oylamasma gidilmistir. On
sekiz maddeden olusan bu degisiklik teklifi esas olarak parlamenter
hiikiimet sisteminden Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine gegisi
konu olmaktadir.

https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/handle/11543/1169/200901027.p
df?sequence=1&isAllowed=y.

28 Tanor ve Yiizbasioglu, Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 379.

2 Tanor ve Yiizbasioglu, Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 378.

%0 Tanor ve Yiizbasioglu, Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 379.

3 AYM, E. 2013/50, K. 2015/38, 15.04.2015, (http://www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/
ararlar/kbb.html).

%2 18.10.1982 tarihinde kabul edilen 2709 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi,
2709 Sayili Kanuna Ek ve Degisiklik Getiren Mevzuatin veya Anayasa Mahke-
mesi Kararlarinin Yiiriirliige Giris Tarihlerini Gosterir Tablo, https:/www.
evzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.2709.pdf.
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Hem 1961 Anayasasi’'nda hem de 1982 Anayasasi'nda idarenin
diizenleyici islemleri arasinda tiiziik, yonetmelik ve KHK'lar yer
almaktadir. 16 Nisan 2017 tarihli halkoylamas: neticesinde kabul
edilen Anayasa degisikligi ile birlikte tiiziik ve KHK’lar kaldirilarak
ylriitmeye Cumhurbagkanlig1 kararnamesi adinda yeni bir diizen-
leyici islem yapma yetkisi verilmistir.

Her ne kadar Cumhurbaskanligi Kararnameleri Tiirk Huku-
ku'na yabanci bir islem olmasa da kabul edilen degisiklik neticesin-
de biiriindiigli form sebebiyle tarafimizca “yeni bir islem tiirii ola-
rak” ifade edilmektedir. 2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligin-
den 6nce de Anayasa m. 107 uyarinca Cumhurbagkani, Cumhurbas-
kanlig1 Genel Sekreterligi hakkinda kararname gikarabilmektedir.
Degisiklik oncesinde de sonrasinda da bakildiginda her iki Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesinin kaynagini Anayasadan aldigi;, Cum-
hurbagkani tarafindan g¢ikarildig1 goriilmektedir.

2017 yilinda Anayasa m. 104’'de gerceklesen degisiklik sonra-
sinda Cumhurbagkan1 ancak yiiriitme yetkisine iligkin konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecektir. Cumhurbagkanli-
g1 kararnameleri ile ekonomik ve sosyal haklar diizenlenebilecektir.
Bunlara ek olarak Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenecek
konunun miinhasiran kanunla diizenlenmesinin 6ngoriilmemis ol-
mas1 ve kanunda agik¢a diizenlenmemis olmas1 gerekmektedir. De-
gisiklikle birlikte Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanunla ca-
tismas1 durumunda kanunun uygulanacagimm; Cumhurbaskanhg:
kararnamesiyle diizenlenmis bir konuda kanun ¢ikmasi halinde
Cumhurbaskanligr kararnamesinin hiikiimsiiz hale geleceginin dii-
zenlenmesi Cumhurbagkanligi kararnamelerinin TBMM tarafindan
degistirilmesini ya da kaldirilmasimi miimkiin kilmistir. Olagantistii
donemde ise Cumhurbaskani, Anayasa m. 119/6 uyarinca olaganiis-
tii halin gerekli kildig1 konularda ve Anayasa m. 104/17'nin ikinci
ctimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmadan Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarabilecektir.

2017 yilinda Anayasa’nin muhtelif maddelerinde gergeklesen
degisiklik neticesinde artik iist kademe yoneticilerinin atanmasina
iliskin usul ve esaslar (m. 104/9); bakanliklarin kurulmasi, kaldiril-
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masi, gorevleri ve yetkileri, tegkilat yapi ile merkez ile tasra tegkilat-
larinin kurulmasi (m. 106/11); Devlet Denetleme Kurulu'nun isleyisi,
iyelerinin gorev siireleri ve ozliik isleri (m. 108/4); Milli Giivenlik
Kurulu teskilat: ve gorevleri (m. 118/6) Cumhurbaskanli1 kararna-
mesiyle diizenlenecektir. Kamu tiizel kisiligi kanunla veya Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesiyle kurulabilecektir (m. 123).

Yapilan degisiklikler neticesinde yiiriitmenin diizenleme alam
genislemistir.® Boylesine koklii degisikliklere ragmen 1982 Anaya-
sas’'nin yasama yetkisinin TBMM’ye ait ve devredilemez oldugunu
diizenleyen “yasama yetkisi” baslikli 7. maddesi korunmustur.
Mevcut durumda Anayasa m. 8 yiiriitme organinin diizenleyici is-
lem yapma yetkisinin dayanag1 olmayi siirdiirmektedir. Ancak yii-
riitmeye Cumhurbagkanlig: kararnameleriyle asli diizenleme yetkisi
verilmektedir.®* Bu durum yiirlitmenin yasamanin devredilmezligi
ilkesini zedeleyerek fiili olarak yasama yapma giiclinii ele gegirebi-
lecegi endisesini beraberinde getirmektedir.®> Bahsi gecen endiselere
binaen Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemeyecek yasak
alanin genigligi sebebiyle ytirtitmenin diizenleme alaninin oldukga
dar oldugunu séylemek miimkiindir.%

3 Yeni sistemle birlikte Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin daha genis bir uygu-
lama alani bulmasimin sebebi bu sistemin 6nceki sistemdeki KHK, yonetmelik,
tiiziik, Bakanlar Kurulu kararnamesi, Bakanlar Kurulu yonetmeligi ve Basba-
kanlik yonetmeliginin kaldirilmig olmasidir. SOYLER, Yeni Baskanlik Sisteminde
Cumhurbaskanli$r Kararnamesi, 49.

3 “Cumhurbagkanhi$r kararnamesi ile yiiriitmeye tamnan diizenleme yetkisi, kanundan kay-
naklanmayan, dogrudan anayasadan kaynakli bir yetki haline kavusmustur. Bu anlamuyla
ikincil/tiirevsel bir yetki olmayup, ilk elden/asli bir yetkidir.” Artuk Ardigoglu, “Cumhur-
baskanhg: Kararnamesi,” Ankara Barosu Dergisi, no. 3 (2017): 25; Ozen Ulgen, “Cum-
hurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” Galatasaray Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, no. 1 (2018): 7; Tasdogen, Cumhurbagkanli§i Kararnameleri, 945;
Vahap Coskun, “16 Nisan 2017 Tarihinde Kabul Edilen Anayasa Degisikliklerinin
Degerlendirilmesi,” Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 22, no. 36 (2017), 18; Ali
Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gétiiriiyor?,” (2016):
http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, 6-7.

% Serdar Giilener ve Nebi Mis, “Cumhurbaskanligi Sistemi,” SETA Analiz, no. 190
(2017): 13.

%  Turan Yildirim, “Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri,” Marmara Universitesi Hu-
kuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar: Dergisi 23, no. 2 (2017): 24-25.
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IIl. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI
NITELIGI

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hukuki niteligine iliskin
doktrinde farkhi goriisler bulunmaktadir. Doktrindeki bir goriise
gore Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun hitkmiinde olmamak-
la birlikte asli yetki kullanimi bakimindan kanun degerinde bir is-
lemdir.?” Doktrindeki baska bir goriise gore Cumhurbagkanlig: ka-
rarnameleri, yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilecek ol-
masl, kanunu degistirememesi yahut kaldiramamasi, kanun ile olan
iliskisinde kanuna tistiinliik taninmasi nedenleriyle idari islem nite-
ligindedir.®® Doktrindeki diger bir goriise gore; Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle yiiriitmenin asli diizenleme yetkisini kullanmasi,
kanun olmayan alanda diizenleme yapilabilmesi, bu diizenlemelerin
yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi'ne verilmesi, baz1 husus-
larin kanun yaninda Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle de diizenle-
nebilmesi nedenleriyle islevsel yonden yasama islemidir.*

Yiirtitme fonksiyonu smirlarimin tespitinin zorlugu sebebiyle en
basit haliyle devletin yasama fonksiyonu ve yarg: fonksiyonu disin-
da kalan faaliyetleri olarak tanimlanabilecektir. Bu fonksiyon “idari
fonksiyon” ve “hiikiimet fonksiyonu” olarak ikiye ayrilmaktadir.
Idari fonksiyon idare hukukunun, hiikiimet fonksiyonu ise anayasa
hukukunun konusunu olusturmaktadir. Cumhurbaskanlig: karar-

7 Ulgen, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri, 7.

% Ulusoy, Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?, 6; Ayni
dogrultudaki goriis igin bkz. Giray Tamer, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri
ile Cumhurbagkanimnin Kanunlar1 Veto Yetkisi Karsisinda Meclisin Durumu,”
(2017), http://www.anayasa.gen.tr/tamer-ay-degisikligi.pdf, Erisim: 09.11.2018;
Yildirim, Cumhurbaskanligr Kararnameleri, 18; TA$D©CEN, Cumhurbagkanligr Ka-
rarnameleri, 940; Murat Diilger, “Ceza Hukuku ve Kabahatler Hukuku Perspek-
tifinden Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri,” (2018), https://www.academia.edu/
37668339/CEZA_HUKUKU_VE_KABAHATLER_HUKUKU_PERSPEKT%C4%
BOF%C4%BONDEN_CUMHURBA %C5%9EKANLI%C4%9E]_KARARNAMES%
C4%B0, 4.

% Volkan Aslan, “Cumhurbaskanli$i Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun
Denetimi ve Cesitli Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda
Belirtilmesi Uzerine,” Anayasa Yargis: Dergisi 36, no. 1 (2019): 145-146.
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namelerinin yiiriitme yetkisine iliskin konularda c¢ikarilabilecegi
Anayasa m. 7'de diizenlenmistir. Buradan hareketle organik anlam-
da yiiriitme islemi olan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin islevsel
anlamda da yiirtitme islemi niteliginde oldugu ve yiiriitme yetkisine
iliskin olarak hem hiikiimet islevine hem de idari isleve yonelik ¢1-
karilabilecegi soylenebilecektir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin denetimi hususunda Ana-
yasa Mahkemesi yetkilendirilmistir. Bu durumun Cumhurbaskanli-
g1 kararnamelerinin hukuki niteligi tizerinde bir etkisi bulunma-
maktadir. Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi
hususunda doktrinde farkli goriisler ileri stiriilmektedir. Doktrinde-
ki bir goriis uyarinca Cumhurbagkanlig: kararnameleri hukuki nite-
ligi geregi idari islem olmakla birlikte Cumhurbagkanhig: kararna-
melerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi yoniinde
getirilen kural mahkemeye bu hususta verilen 6zel bir yetkiden iba-
rettir.** Doktrindeki baska bir goriise gore; idare gelenegi uyarinca
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin yargisal denetimin idare
mahkemeleri tarafindan yapilmasi ve Anayasa m. 148'de hangi ka-
rarnamelerin Anayasaya uygunluk denetimine tabi tutulacaginin
ayrica belirtilmesi gerekmektedir.*! Bir bagka goriise gore kaynaginm
dogrudan anayasadan alan asli diizenleme yetkisine dayanilarak
¢ikarilan Cumhurbaskanligl kararnamelerinin kanuna uygunlugun-
dan degil ancak Anayasa’ya uygunlugundan s6z edilebilecektir.*?
Kanaatimizce oncelikle Cumhurbagkanli§i kararnamelerinin idari
isleve mi hiikiimet islevine mi iligkin olduguna yo6nelik bir ayrimin
yapilmasy; ardindan idari isleve yonelik Cumhurbaskanligi Karar-
namelerinin idari yargi denetimine tabi tutulmasi gerekmektedir.

40 Ulusoy, Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?, 7, Gozler,
Anayasa Mahkemesi'nin anayasaya uygunluk denetimi yaptigini oysa Cum-
hurbaskanlig1 kararnamelerinin kanuna uygunlugunun denetlenmesinin gerek-
tigini belirtmektedir. Aksi takdirde anayasallik denetimini yasallik denetimine;
Anayasa Mahkemesi'nin Danistay’a donecegini ifade etmektedir. Gozler, Tiirk
Anayasa Hukuku, 894.

4 Yildirim, Cumhurbaskanligi Kararnameleri, 18.

22 Aslan, Cumhurbagkanlhigr Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesitli
Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine, 153.
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Ancak Anayasa koyucu Anayasa m. 148’de boyle bir ayrim gozet-
meksizin tiim Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Anayasa Mah-
kemesi tarafindan denetlenecegini hiikiim altina almistir.

IV. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ NORMLAR
HIYERARSISINDEKI YERI

2017 yilinda yapilan degisiklikle yasama organinin genel dii-
zenleme yetkisi korunmakla birlikte Anayasa’nin muhtelif maddele-
rinde yer alan birtakim alanlar ile kanuni diizenlemenin olmadig:
yahut miinhasiran kanun tarafindan diizenlenmesi gerekmeyen
alanlar bakimindan yiiriitmeye kaynagini dogrudan anayasadan
alan asli nitelikte bir diizenleme yetkisi verilmistir.> Bu bakimdan
olagan ve olaganiistii donem Cumhurbaskanligl kararnamelerinin
ayr1 ayri incelenerek normlar hiyerarsisindeki yerinin belirlenmesi
onem arz etmektedir. Zira Anayasa’nin “Cumhurbagkaninin gorev
ve yetkileri” baghikli 104. maddesi uyarinca verilen bu yetki sinirsiz
ve mutlak bir yetki degildir.

A. Olagan Donem Cumhurbagskanligi Kararnamelerinin
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

16 Nisan 2017 degisikligi ile birlikte 1982 Anayasasi'nda tiiziik
ifadesinin gectigi yerler Cumhurbaskanlig1 kararnamesi olarak de-
gistirilmistir.# Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanuna dayan-
mas1 gerekmemekle birlikte bu degisiklik sonrasinda Anayasa m.
104/17’de kanunla Cumhurbagkanligr kararnamesi arasindaki 6zel
catisma kurallar1 diizenlenmistir. Anayasa m. 104/17 uyarinca Ka-
nunda agikc¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanlig: kararname-
si ¢ikarilamayacaktir. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlar-
da farkli hiikiimler bulunmas: halinde kanun hiikiimleri uygulana-
caktir. Turkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikar-

# - Ardigoglu, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 25; Ulgen, 7; Tagddgen, 945.

#  Anayasa’da tiiziik ifadesinin gectigi yerlerin Cumhurbagkanligi kararnamesi
olarak degistirilmesinin Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun giiciinde
olmadigim gosterdigine iliskin olarak bkz. Yildirim, Cumhurbaskanlig: Kararna-
meleri, 23.
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mast durumunda ise Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelecektir. Anayasa’da diizenlenen ¢atisma kurallarindan hare-
ketle olagan donem Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin normlar
hiyerarsisindeki yeri hususunda doktrinde farkli goriisler ortaya
¢ikmisgtir.

Doktrindeki bir goriise gore Anayasa’da 6zel olarak ¢atigsma ku-
rallarinin diizenlenmesi, kanun — Cumhurbaskanhig: kararnamesi
iliskisinde birinin digerine stiin oldugunu degil bu iki normun
ayni diizeyde oldugunu gostermektedir. Bu goriise gore bahsi gegen
normlardan biri digerine tistiin olsaydi Anayasa koyucu farkl hii-
kiimlerin bulunmas: halinde kanunun uygulanacagini diizenleme
ihtiyaci hissetmezdi.*

Doktrindeki bizimde katildigimiz diger goriise gore bu ¢atisma
neticesinde kanunun uygulanacagmin diizenlenmesi Cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yerinin kanunlar
ile esit yahut kanunlarin tizerinde olmadigini gostermektedir.‘ Ayni
zamanda Anayasa m. 8'de yiiriitme yetkisinin ve gorevinin Cum-
hurbagkani tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kul-
lanilacaginin belirtilmesi bu goriisii destekler niteliktedir.

B. Olaganusti Donem Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Cumhurbagkani, Anayasa m. 119/6 uyarinca olaganiistii haller-
de olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda ve Anayasa m.
104/17'nin ikinci climlesinde belirtilen smirlamalara tabi olmadan
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarabilecektir. Olaganiistii do-
nemde c¢ikarilan Cumhurbaskanligr kararnamelerinin herhangi bir
kanuna dayanmaksizin ¢ikarilmasi miimkiindiir. Olagan donemde
normlar hiyerarsisindeki yeri kanaatimizce kanunun altinda olan
Cumhurbagkanli$1 kararnameleri, olaganiistii donemde kanunla

% Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Seckin Yayincilik, 2018), 276-277;
Ozan Ergiil, “Yeni Rejimin Kodlar:: Cumhurbaskanligy Kararnameleri,” Giincel
Hukuk, no: 173 (2018), 31.

% Ulusoy, Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?, 6; Yildirim,
Cumhurbagkanligr Kararnameleri, 23.
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ayn glictedir.#” Yonetmelikler ise bu hiyerarsik diizende Cumhur-
baskanlig1 kararnamelerinin altinda yer almaktadir. Tiim bu hukuki
diizenlemelerin en iistiinde ise anayasa bulunmaktadir.

Anayasa m. 119/6’da yer alan “gikarabilir” ifadesinden yasama
organinin da belirtilen hususlarda kanun ¢ikarilabilecegi anlasil-
maktadir. Olaganiistii donemde Cumhurbagkanli$i kararnamesiyle
diizenlenen bir hususta ayn1 zamanda bir kanun ¢ikarilmasi halinde
bu kararnamelerin kanunla ayni gii¢te olmasi sebebiyle iki hukuki
diizenlemenin ¢atistig1 durumlarda sonraki tarihli diizenlemenin
esas alinmasi gerektigini diistinmekteyiz.

C. Cumhurbaskanligi Kararnamelerin Mahfuz Alan Sorunu

16 Nisan 2017 yilinda kabul edilen degisiklikle birlikte Cum-
hurbagkanina Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile birtakim alanlar1
diizenleme yetkisi verilmistir. Bu yetki genel diizenleme yetkisi ol-
may1p konu ile siirlandirilmis bir yetkidir.*® Yeni sistemde;

Anayasa m. 104/9 uyarinca iist kademe kamu yoneticilerinin
atanmasi, gorevlerine son verilmesi ve bunlarin atanmalarina iligskin
usul ve esaslari,

Anayasa m. 106/11 uyarinca bakanliklarin kurulmasi, kaldiril-
masi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teski-
latlarinin kurulmasi,

Anayasa m. 108/4 uyarinca Devlet Denetleme Kurulunun isleyi-
si, liyelerinin gorev siiresi ve diger 0zliik isleri,

Anayasa m. 118/6 uyarinca Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekre-
terliginin teskilati ve gorevleri Cumhurbaskanli$1 kararnamesiyle
diizenlenecektir.

Cumhurbagkani Anayasa m. 104’de yer alan hususlar ile kanun-
la diizenlenmemis konular1 asli diizenleme yetkisine sahiptir. Yii-

4 Kahraman ve Balkan, Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve Denetimi, 242;
Ardigoglu, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 49; Diilger, “Cumhurbaskanhig Ka-
rarnameleri,” 4-5.

48 Kahraman ve Balkan, Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve Denetimi, 242.
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riitme organina Anayasa m. 104 ile verilen bu asli diizenleme yetki-
sinin yiiriitme organina mahfuz bir diizenleme alani yaratip yarat-
mayacagl hususu doktrinde tartismalidir. Duran ve Tan, yiiriitme
yetkisinin gercek manada Ozerkliginin ancak yasama ile yiiriitme
alanlarinin anayasada ayr1 ayr1 diizenlenerek gergeklestirilebilecegi-
ni; bunun ise ya bir fonksiyonun alanina girenlerin tek tek sayilarak
kalanin digerine birakilmak suretiyle ya da her iki alana giren konu-
lar sayilarak veya genel olarak tanimlanarak yapilabilecegini ifade
etmektedir.¥® Duran, ikinci metodun benimsenmesi durumunda
bahsi gegen iki fonksiyon arasindaki simir uyusmazliklarinin daha
sik yasanacagini, birtakim konularin ise agikta kalabilecegini belirt-
mektedir.>

Mahfuz alan, yasama orgamni tarafindan diizenlenemeyip yal-
nizca ylirlitme organi tarafindan diizenlenebilecek alani ifade et-
mektedir. Doktrindeki bir goriis yukarida sayilan hususlarda yii-
riitmenin mahfuz diizenleme yetkisinin oldugunu kabul etmekte ve
bu hususlarda yasama organinca kanun ¢ikarilamayacagini savun-
maktadir.®® Bu goriise gore Anayasa'nin ilgili maddelerinde (m.
104/9, m. 106/11, m. 108/4, m. m. 118/6) yer alan “...Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenir” ifadesi bu alanlarin yalnizca Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi ile diizenlenebilecegini gostermektedir. Zira
Anayasa koyucu bu alanlarin kanunla diizenlenebilecegini diisiin-
...Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenebilir”
ifadesinin kullanir yahut ayni kamu tiizel kisiliginin kurulmasmi
diizenleyen Anayasa m. 123’de oldugu gibi “kanunla veya Cum-
hurbagkanligi kararnamesiyle kurulur” ifadesini kullanirdi.

“

seydi dogrudan

Doktrindeki bir diger goriis “yasamanin genelligi” ve “yasama-
nin devredilmezligi” ilkelerinden hareketle yiiriitme organma ait

9 Duran, Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?, 35; Tan, yasamanin diizenleme
yapacag1 alanlarin tek tek sayildigi, kalan alanlardaki diizenleme yetkisinin ise
ylriitme organina ait oldugunun belirtildigi Fransiz Anayasasini 6rnek vermek-
tedir. Turgut Tan, Idare Hukuku, Giincellestirilmis 5. Baski (Ankara: Turhan
Kitabevi, 2016), 68.

%0 Duran, Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?, 35.

51 Gozler, Anayasa Hukuku, 888.



... Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Sinirlari 409

mahfuz bir diizenleme alanimin olamayacag: yoniindedir.’? Bu goriis
cercevesinde yasama organi tarafindan diizenlenemeyip yiiriitme
organi tarafindan diizenlenebilecek bir alan yoktur. Zira yapilan ana-
yasa degisikligiyle bir alanin yasamaya kapatilarak bu alandaki dii-
zenleme yetkisinin miinhasiran yiiriitmeye verildigine iliskin her-
hangi bir anayasal norm ve yasamanin genelligi ile asliligine iligskin
Anayasa m. 7 ve m. 87’de herhangi bir degisiklik bulunmamaktadir.>
Tiim bu sebeplerle sistematik agidan cumhurbaskanli1 kararnamele-
rini kanunlarin 6niinde bir engel olarak gormek miimkiin degildir.5

Ozbudun, Tiirkiye’de yiiriitme organinin mahfuz bir diizenle-
me yetkisinin degil mahfuz bir diizenleme alaninin bulundugunu
ifade etmektedir.5s Ozbudun’a gore bu mahfuz diizenleme alani,
yiriirliikteki kanunlarin uygulanmasmndan ibarettir. Yasama orga-
ninin bu alana miidahale etmesi miimkiin degildir. Mahfuz diizen-
leme alan1 geregi yasamanin bu alana iligkin diizenleme yapamama-
s1 yasama yetkisinin 6ziindeki sinirlar degil, yasama yetkisine Ana-
yasa tarafindan getirilen sinirlardir.%

Doktrindeki bizimde katildigimiz goriise gore ise yasama yetki-
si genel ve devredilemez olmakla birlikte kanun koyucunun bu ilke-
lere istisnalar getirmesi miimkiind{ir.”

Cumhurbagkanligl kararnamesiyle diizenlenebilecek bir diger
alan ise Anayasa m. 123/3 uyarinca kamu tiizel kisiliginin kurulma-
sidir. {lgili madde uyarmca kamu tiizel kisiligi kanunla veya Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesiyle kurulabilecektir. Madde metninde yer
alan “veya” ifadesi geregince bu alanin yiiriitmenin mahfuz diizen-

52 Ardigoglu, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 37.

5 Ardigoglu, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 37.

5 Ardigoglu, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 37-38.

55 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 209.

% Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 734.

5  Bu goriisii savunan yazarlar gore Anayasa m. 104 ile sinirli sayida sayma yon-
temini kullanarak yiiriitmeye mahfuz ve sinirli bir diizenleme alani yaratildigin
ifade etmektedir. COSKUN, 16 Nisan 2017 Tarihinde Kabul Edilen Anayasa Degi-
sikliklerinin Degerlendirilmesi, 18; ULUSQY, Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Geti-
riyor, Neler Gotiiriiyor?, 7.
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leme alamn igerisinde olmadigini kesin olarak sdylemek miimkiin-
diir. Bir kamu tiizel kisiliginin kurulmas: hakkinda kanun olmasi
durumunda Cumhurbagkani, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ika-
ramayacaktir. Ayn1 konuda hem Cumhurbagkanli$1 kararnamesi
hem de kanunun olmasi ve bu iki diizenlemenin ¢atismasi halinde
ise kanaatimizce Anayasa m. 104/17 uyarinca kanunun uygulanmasi
gerekmektedir.

Yiriitmenin yukarida belirtilen alanlarda mahfuz diizenleme
yetkisinin var oldugunun kabul edilmesi halinde miinhasiran Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesine birakilmis alanlardaki mevcut kanun-
larin ne olacaginin belirlenmesi énem arz etmektedir. Bu durumun
yaratacagl sorun Anayasa’ya getirilen Gegici m. 21/B ile ¢oziilmeye
calisiilmaktadir. Anayasa Gegici m. 21/B’ye gore “... Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbagkaninin
go0reve baslama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay iginde Cumhurbaskani
tarafindan diizenlenir”. Yani, Cumhurbagkaninin goreve baslama ta-
rihinden itibaren en ge¢ alt1 ay iginde miinhasiran Cumhurbaskanli-
&1 kararnamesinin diizenleme alanma birakilan hususlarin Cum-
hurbagkani tarafindan diizenlenmesi gerekmektedir.’® Bu stire igeri-
sinde ilgili kanunlar yerine yeni diizenlemelerin yapilmamas: du-
rumunda anayasa ile yiiriitmeye miinhasiran bazi alanlarda verilen
asli diizenleme yetkisi ortadan kalkacaktir. Miinhasiran Cumhur-
baskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi gereken bir hususta dii-
zenleme getiren kanun yiirtirliikte kalip uygulanmaya devam ede-
cektir. Cumhurbaskaninin goreve baslama tarihinden itibaren alt1 ay
sonra yapilan diizenlemenin ise artik Anayasaya aykirili1 soyut ve
somut norm denetimi ile ileri siiriilebilecektir. Ancak Ulusoy, 6zerk
diizenleme yetkisi taninan bu alanlarda bile yasamanin kanun yap-
masina bir engel olmadigini ifade etmekte ve ayni sistemi benimse-
yen Fransa’daki Fransiz Anayasa Konseyi'nin yerlesik ic¢tihadini
ornek gostermektedir.>

% Yildirim, Cumhurbaskanligi Kararnameleri, 27.
% Bkz. Mathieu Bertrand, “La part de la loi, la partduréglement. De la limitation
de la compétence réglementaire a la limitation de la compétence législative,”
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Anayasa Gegici Madde 21 kamu tiizel kisiliginin kurulmasi ba-
kimindan ise uygulanamayacaktir. Madde metininde her ne kadar
“kanun” veya “Cumhurbagkanligi kararnamesi” denilmis olsa da
yasama organinin bu konuya iligskin yetkisi devam ettiginden mev-
cut kanunlarin Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle degistirilmesi
yahut Gegici Madde 21 uyarinca yiiriirliikten kaldirilmasi miimkiin
goziitkmemektedir.®

VI. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ ANAYASAL
SINIRLARI

A. Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi Gereken Alanda
Cumhurbagskanligi Kararnamesi Cikarilmasi Durumu

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin anayasal sinirlarindan ilki
miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken alandir. Miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken alandan ne anlasilmasi gerektigine
iliskin doktrinde farkli goriisler bulunmaktadir:

Yildirim bu ifadeden anlasilmasi gerekenin yalnizca Anaya-
sa’daki “ancak kanunla diizenlenir” ifadesinin bulundugu diizen-
lemeler olmadigimi, “kanunla diizenlenir” ifadesinin bulundugu
diizenlemelerden bazilarmin da bu kapsamda degerlendirilmesi
gerektigini ifade etmektedir.®! Yazara gore doktrindeki bu hususa
iliskin tartigmalar miinhasiran kanunla diizenlenebilecek alanlarin
agikga diizenlenmesiyle son bulacaktir.®?

Ardigoglu, Anayasa m. 13'de Anayasa’nin ikinci kismu {igiincii
boliimiinde yer alan sosyal ve ekonomik haklar ve 6devlerin (egi-
tim-6gretim, saglik, sosyal giivenlik, devletlestirme-6zellestirme vb.)
diizenlenebileceginin yer aldigini ifade etmektedir.®® Yazar, miinha-
siran kanunla diizenlenmesi gereken alandan icerisinde “ancak” ya

Pouvoirs 3/2005, (no: 114), 73-87. Aktaran: ULUSOY, Aralik 2016 Anayasa Teklifi
Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?, 7.

0 Yildirim, Cumhurbaskanligr Kararnameleri, 27-28.

o1 Yildirim, Cumhurbaskanligr Kararnameleri, 26.

02 Yaldirim, Cumhurbaskanligr Kararnameleri, 26.

6 Ardigoglu, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 38.
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da “sadece” kanunla diizenlenir ibaresinin oldugu Anayasa hiikiim-
lerinin anlagilmasi halinde bu maddenin g6z ard: edilerek temel hak
ve Ozgiirliiklerle ilgili Cumhurbaskanlig1 kararnamesi yapilamaya-
cagini belirtmektedir.*

Gozler'e gore Tiirkiye’de miinhasiran kanunla diizenlenecek bir
alan yoktur. Ciinkii Anayasa m. 8 uyarinca yasama yetkisi geneldir.
Miinhasiran kanunla diizenlenebilecek bir alanin olabilmesi igin
anayasada bu alanlarin tek tek sayilmasi ve bu sayilan alanlar disin-
daki konularin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilece-
ginin belirtilmesi gerekmektedir.®> Yazara gore Anayasa’nin kanunla
diizenlenecegini belirttigi hususlarda konuyla ilgili bir diizenleme
olmaksizin o konunun dogrudan idarenin diizenleyici islemiyle dii-
zenlenmesi miimkiin degildir. Ancak miinhasiran kanunla diizen-
lenmesi gereken bir alanda dahi s6z konusu yasaya aykir1 olmadik-
¢a ylirlitme fonksiyonu tarafindan diizenleme yapilabilecektir.®

Kanaatimizce, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
alandan anlasilmas: gereken Anayasa’da kanunla diizenlenecegi
belirtilen tiim alanlardir. Zira Gozler’'in de ifade ettigi {izere yasama
yetkisinin genelligi ilkesi varligini siirdiirdiigii slirece miinhasiran
kanun alanindan bahsedilmesi miimkiin degildir.

Anayasa m. 104/17 uyarinca yiriitme organi ancak yiiriitme
yetkisine uygun olarak Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabile-
cektir. Bu sebeple miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir
alanda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi halinde yiiriitme
organi tarafindan bu alanda kullanilan yetki yiiriitme fonksiyonuna
iliskin olmadigindan Cumhurbaskanligi kararnamesi Anayasaya
aykirilik tegkil edecektir.

Cumhurbagkani kararnamesi ¢ikarilamayacak bir durumun var-
l1ig1 halinde boyle bir durumun var oldugunun tespiti iptal davasi
veya itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacaktir.” Bu

¢ Ardigoglu, Cumhurbagskanligi Kararnamesi, 38.
65 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 884.
6 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 731.
7 Ardigoglu, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 46.
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denetim sirasinda ne tiir bir usuliin izlenecegine iliskin hentiz hu-
kuki bir diizenleme mevzuatimizda bulunmamaktadir. Normlar
hiyerarsisinde kanaatimizce kanunlarin altinda bulunan Cumhur-
baskanlig1 kararnamelerinin denetimi sirasinda evleviyetle kanun-
larda kullanilan 6lgiitlerin kullanilmas: gerekmektedir.®

B. Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Diizenlenecegi
Belirtilen Hususlarda Kanun Cikarilmasi Durumu

Anayasa’nin muhtelif maddelerinde Cumhurbagkanhg: karar-
namesiyle diizenlenecegi belirtilen alanlarda yasama orgamni tarafin-
dan bir diizenleme yapilmasi halinde kanunun mu yoksa Cumhur-
baskanlig1 kararnamesinin mi uygulanacagi hususunun agikliga
kavusturulmas: gerekmektedir. Bu belirsizlik ancak Cumhurbagkan-
l1g1 kararnamelerinin mahfuz bir diizenleme alaninin olup olmadig:
hususunun netlik kazanmasiyla giderilebilecektir.®

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin mahfuz bir diizenleme
alan1 olmadig1 yoniindeki gortiis kabul edilirse ve Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen alanlardan birinde kanunla
diizenleme yapilmas: halinde kanunla Cumhurbaskanlig1 kararna-
mesinin ¢atismasindan soz edilecektir. Anayasa m. 104/17 uyarinca
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenen bir alanda kanuni
bir diizenlemenin yapilmasi halinde kanunun uygulanmas: gerek-
mektedir. Boyle bir durumda Cumhurbagskanligi kararnamesi yiiriir-
liikkte kalmaya devam edecek, kanuni diizenlemenin ortadan kaldi-
rilmasiyla ise uygulama alani bulacaktir.”

8 “Cumhurbagkanhig kararnamesi ile diizenlenen konularin ayni zamanda kanunla da diizen-
lenmeleri miimkiin oldugundan, kanunun denetimi sirastnda Anayasa Mahkemesince kulla-
milan 6lgiiliiliik, demokratik toplum diizeninin gerekleri, laiklik, esitlik gibi bir dizi anayasal
norm ve ilke, Cumhurbaskanhigr kararnamelerinin denetiminde de kullamlacak ilke ve kural-
lardir. Kanun igin gegerli olan denetim araglarmmin Cumhurbaskanhi§i kararnameleri icin ge-
cerli olmayacagin diizenleyen anayasal bir hiikiim olmadi$ gibi, Anayasa m. 148 de kanun-
larla benzer esaslara baglanmuglardir ve iist norm icin gegerli olan alt diizeydeki bir norm icin
evleviyetle gecerlidir.” Ardigoglu, Cumhurbagkanligi Kararnamesi, 46.

%  Cumhurbagkanligi kararnamelerinin mahfuz bir diizenleme alani bulunup
bulunmadigina iliskin gerekli a¢iklamalara ¢aligmanin “Cumhurbaskanlig: Ka-
rarnamelerinde Mahfuz Alan Sorunu” baslig: altinda yer verilmistir.

70 Ardigoglu, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 46.
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Cumhurbagkanligl kararnamelerinin mahfuz bir diizenleme
alan1 oldugu yoniindeki bizim de katildigimiz goriis kabul edilirse
Cumbhurbagkanlig: kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen bir alana
iliskin kanunla diizenleme yapilamaz. Yapilmasi halinde mahfuz
alan1 diizenleyen Anayasa’nin ilgili maddesine aykirilik s6z konusu
olacagindan konu iptal davasi veya itiraz yoluyla Anayasa Mahke-
mesi'nin Oniine taginacaktir. Cumhurbagkanhig: kararnamesiyle dii-
zenlenecek bir alanda kanuni bir diizenlemenin de olmasi halinde
muhatap ve uygulayici olan tiim idari makamlar ve yarg: organlar:
hangi hiikmiin esas alinacagini degerlendirebileceklerdir.”

C. Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Kanun Hiikiimlerinin
Catigmasi Durumu

Cumhurbagkanligr kararnamelerinin anayasal smirlarindan bir
digeri ise cumhurbaskanhigl kararnameleri ile kanun hiikiimlerinin
catismasi durumudur. Anayasa m. 104/17’ye gore Cumhurbaskanlig1
kararnamesiyle diizenlenen bir alanda kanunun bulunmasi ve bu iki
diizenlemenin tiimiiyle birbiriyle ¢atismasi halinde ilgili konuyu dii-
zenleyen kanun hiikiimlerinin uygulanmas: gerekmektedir. Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesinin yalnizca birtakim hiikiimlerinde ele
alinan bir konunun kanun ile ¢atismasi halinde ise Cumhurbagkanlig1
kararnamesinin tiimii degil yalnizca catisan maddeleri uygulanmaya-
caktir. Ornegin; mevcut durumda 6701 sayil Tiirkiye Insan Haklart
ve Esitlik Kurumu Kanunu m. 10/4 yer alan iiye olarak segilebilecek
kisilerde aranan sartlar ile TIHEK iiyelerinin de yer aldig1 3 sayili Ust
Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Ata-
ma Usullerine Dair Cumhurbagkanlifi Kararnamesi ek (1) sayili cet-
veldeki kadrolara atanacak kisilerde aranacak niteliklere iliskin dii-
zenleme catismaktadir.”? Bu durumda 6701 sayii Kanun m. 10/4
hitkmiiniin uygulanmasi gerekmektedir. Yine boyle bir ¢atisma hali-
nin varlig1 ve hangi hitkmiin uygulanacag tiim muhatap uygulayici-
lar ve yargi organlar tarafindan degerlendirebileceklerdir.

7t Ardigoglu, Cumhurbagskanligi Kararnamesi, 46.
72 Fatih Diigmeci, Tiirkiye [nsan Haklar: ve Esitlik Kurumu nun Yapist ve Idare Uzerin-
deki Ayrimcilik Denetimi (Ankara: Adalet Kitabevi, 2019), 248-249.
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Kanaatimizce hem yasamanin hem de yiiriitmenin ortak diizen-
leme alanindaki bir konunun cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi ve ardindan ayni konuda kanun ¢ikarilmasi halinde
kanunun cumhurbagkanligi kararnamesinin catigan hiikiimlerini
acik bir hiikiimle ilga edip etmedigi onem arz etmektedir. Cumhur-
baskanlig1 kararnamesinin ¢atisan hiikiimlerinin agik¢a ilga edildi-
gine iliskin bir hiikiim varsa kanunun ytrirliikten kaldirilma-
si/iptaliyle cumhurbaskanlifi kararnamesinin ilgili hiikiimleri can-
lanmayacaktir. Ciinkii Anayasa Mahkemesi'nin iptal kararlar1 gele-
cege etkilidir. Ancak kanunla cumhurbaskanligi kararnamesinin
catisan hiikiimleri agik¢a ilga edilmemisse bu durumda diger yetkili
makamca yapilan Cumhurbaskanhig) kararnamesinin ilgili hiikiim-
lerinin canlanmasi giindeme gelecektir.

D. Kanunda Agik¢a Diizenlenen Konuda Cumhurbagkanhgi
Kararnamesi Cikarilmasi Durumu

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin diizenleme alaninin ana-
yasal sinirlarindan bir digeri ise kanunda agik¢a diizenlenen konu-
lardir. Anayasa m. 104/17 uyarinca kanunda agik¢a diizenlenen bir
konuda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacaktir. Bu bas-
lik altinda iki durumun aciklanmas: 6nem arz etmektedir. Ik acik-
lanmas1 gereken husus Anayasa koyucunun kanunda “acik¢a” dii-
zenlenen konulardan neyi kastettigidir. Anayasa m. 104/17'de yer
alan “agik¢a” kanunla diizenlenen alanlar ifadesi muglak bir ifade-
dir. Zira hukuk muhakeme gerektirmektedir ve muhakeme yapar-
ken yorum yontemlerine basvurulmaktadir. Bu sebeple yorum ya-
pan kisiye gore kimi diizenlemeler nispeten agik yahut agiklanmaya
muhtag olabilecektir. Doktrinde Anayasa Mahkemesi'nin bu ifadeye
dayanarak iptal edemeyecegi hicbir Cumhurbagskanligi kararname-
sinin olmadig1 ifade edilmektedir.”? Ancak bu hiikme dayanilarak
kanunda agik¢a diizenlenmedigi iddia edilen her konuda da Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi ve Anayasa Mahkemesi tara-
findan iptal edilmemesi de olasidir. Kanaatimizce “kanunda agikg¢a

78 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 886.
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diizenlenen konularda” ifadesinin “kanunda diizenlenen konular-
da” olarak anlasilmasi kanunda diizenlenen ancak acik¢a diizen-
lenmedigi ileri siiriilen konular hakkinda yiirtitmenin tiirevsel nite-
likli islemlerinin kullanilmasi yerinde olacaktir.

Ikinci agiklanmasi gereken husus ise Anayasa’da yer alan yasa-
ga ragmen kanunda diizenlenmis bir konuda cumhurbaskanhg:
kararnamesi ¢ikarilmas: durumunda nasil bir yol izlenmesi gerekti-
gidir. Bu durumda Cumhurbaskanligi kararnamesine karsi iptal
davasi agilabilecektir. Ancak kanunla ¢atismasi halinde kanun hii-
kiimlerinin uygulanacagina iliskin diizenleme g6z o6niinde bulundu-
ruldugunda bu kararnameler hakkinda iptal davasi agilmasinin as-
Iinda gerekli olmadig1 da goriilecektir. Zira Anayasanin bu agik
hiikmii karsisinda uygulayicilarin Anayasa Mahkemesi'ne basvur-
maksizin kanun hiikiimlerini uygulamasina bir engel bulunmamak-
tadir. Ancak bahsedilen durumda uygulayicilar konunun kanunda
acikc¢a diizenlenip diizenlenmedigi hususunda tereddiitte diisebilir
yahut kanun yerine Cumhurbagskanligi kararnamesini uygulayabilir.
Bu sebeple herkes igin baglayici bir tespite ihtiyag vardir. Dolayisiy-
la aynm Ozelligi tagiyan her somut durum igin farkli hiikiimlerin
oniine ge¢cmek amaciyla kanunla diizenlenen alanda Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesinin ¢ikarildiginin Anayasa Mahkemesi tarafin-
dan tespit edilmesi ve Cumhurbagkanli$i kararnamesinin mevcut
yasal olanaklar karsisinda mecburen iptal hiikmiine konu olmasi
gerekmektedir.

Anayasa Mahkemesine bagvurulmasi durumunda ise Cumhur-
baskanlig1 kararnamesinin kanunda agik¢a diizenlenen bir konuyu
diizenliyor olup olmamasina gore iki farkli olasiik giindeme gele-
cektir. Ik durum olan Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin kanunda
agikca diizenlenen bir konuyu diizenliyor olmast halinde ULGEN
ilk inceleme asamasinda Anayasa Mahkemesinin Cumhurbagkanhg:
kararnamesinin davada uygulanacak norm niteligi tasimadigini
belirterek davay: reddetmesi gerektigini ifade etmektedir.” Oysa
iptal davasi yoluyla Anayasa Mahkemesi kanunlari, Cumhurbas-

7+ Ulgen, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri, 34.
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kanlhig1 kararnamelerinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii-
niin veya bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas ba-
kimindan Anayasaya aykiriigini denetler. Kanaatimizce Cumhur-
baskanlig1 kararnamesinin kanunla diizenlenen konularda ¢ikarila-
mayacagl hususunun esas bakimindan Anayasa Mahkemesi tara-
findan denetlenmesi ve kanunda agik¢a diizenlenen hususlara ilis-
kin Cumhurbagkanhig: kararnamesi hiikiimlerinin iptal edilmesi
gerekmektedir. Zira Anayasa m. 104/17’de yer alan “Kanunda acik¢a
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz”
ifadesi de bir anayasa hiikmiidiir ve esastan anayasaya aykirilik
denetiminin konusunu olusturacaktir. Ikinci durumda ise kanunda
agikga diizenlenmeyen bir konunun Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
ile diizenlendigi ortaya ¢ikarsa artitk Anayasa Mahkemesi'nin isin
esasma girerek Anayasa hiikiimlerine bagkaca bir aykirihigin olup
olmadigini degerlendirmesi gerekmektedir.

E. Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle Diizenlenen Bir Alanda
Kanuni Bir Diizenlemenin Yiirurliige Girmesi Durumu

Anayasa m. 104/17 uyarinca Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenen bir alanda Tiirkiye Biliyiik Millet Meclisi'nin bir kanun
¢ikarmasi halinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimstiz hale
gelecektir. 2017 yilinda kabul edilen Anayasa degisikligiyle getirilen
bu diizenlemenin Cumhurbaskanlig: kararnamelerinin TBMM tara-
findan denetlenmesinin bir aract oldugu soylenebilecektir.”> Meclisin
Cumhurbaskanligl kararnamesini hiitkiimsiiz kilmak istemesi halin-
de Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin ilgili hiikiimleriyle ayni ko-
nuyu ele alan bir kanun ¢ikarmasi gerekmektedir.”e Hiitktimstiz kil-
manin agik ya da zimni olmast miimkiindiir.

Anayasanin bu hiikmii karsisinda ¢alismamizin konusu baki-
mindan “hiikiimiiz hale gelmek ifadesinden ne anlasilmasi gerekti-
gi” ve “Cumhurbagkanligi kararnamesini hiikiimsiiz hale getiren
kanunun yirirliikten kalkmasi/iptali halinde Cumhurbaskanlig1

75 Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 101.
76 Mevzuat yapim tekniklerine iliskin ayrintili bilgi igin bkz. SOYLER, Yeni Baskan-
lik Sisteminde Cumhurbagkanlir Kararnamesi, 102.
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kararnamesinin hiikiimstiiz hale gelen hiikiimlerinin yahut tamami-
nin tekrar canlanip canlanmayacag1” hususlarinin agiklanmas: ge-
rekmektedir.

Hiikiimsiiz hale gelme ifadesi Anayasa hiikmiiniin uygulanma-
s1 bakimidan belirleyici rol oynamaktadir. Kanaatimizce hiikiim-
siiz hale gelme gecerli bir bicimde hiikiim ve sonuglarini doguran
bir Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikmiiniin ayn1 konudaki bir
kanun hitkmiiniin yiiriirliige girdigi an uygulanamaz hale gelmesini
ifade etmektedir.

Kanunda agikca diizenlenen bir konuda Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamesi ¢ikarilmas: durumunda oldugu gibi Cumhurbaskanhg:
kararnamesiyle diizenlenen bir alanda kanuni bir diizenlemenin
yuriirliige girmesi halinde muhatap ve uygulayici olan tiim idari
makamlar ve yargi organlar1 hangi hiikmiin esas alinacagina iliskin
degerlendirme yapabileceklerdir.”” Yine kanunla Cumhurbaskamn
kararnamesinin ayni konuya iliskin olmasi durumunda bu husus
tespit edilene kadar gegen siire zarfinda Cumhurbaskanhg: karar-
namelerinin uygulanmasi miimkiindiir. Idari faaliyette bulunan
uygulayicilar bakimindan birtakim belirsizliklerin ortaya ¢ikmamasi
i¢in hiikiimsiiz hale gelen Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin y{iriir-
litkten kaldirilmasi/iptali yerinde olacaktir.”® Ancak hiikiimsiiz hale
gelme taniminda belirttigimiz tizere aslinda Cumhurbaskanlig1 ka-
rarnamesinin ilgili hiikiimleri kanun yiiriirliige girdigi an uygula-
namaz hale gelmektedir. Bu yilizden kanunun yiiriirliige girmesiyle
artitk uygulanamayan bir diizenlemenin Anayasa Mahkemesi tara-
findan iptal edilmesinden s6z edilemeyecektir. Anayasa Mahkeme-
si'nin bu durumda karar verilmesine yer olmadigina karar vermesi
gerekmektedir. Karar verilmesine yer olmadigina karar verilmesi
durumunda hiikiimsiiz hale gelme anindan itibaren bu diizenleme-
lere dayanilarak tesis edilen islemlerin gecersizligi giindeme gele-
cektir. Yani Cumhurbaskanligi kararnamesi yapildig1 anda hiikiim
ve sonuglarin1 gegerli bir bigcimde doguracaktir. Hukuk devleti ol-

77 Ardigoglu, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 46.
78 Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 101.
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manin bir geregi olarak ayni konuda kanuni bir diizenleme yapilana
kadar bu hiikiim ve sonuglarin korunmasi gerekmektedir. Ancak
ayni konuda bir kanun c¢ikarilmasiyla artik hiikiimsiiz hale gelen
Cumhurbaskanligr kararnamesine dayanilarak yapilan islemler hu-
kuka aykiridir.

Bu baglik altinda ele alinmas: gereken hususlardan digeri Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesini hiikiimsiiz kilan kanunun ytirirliikten
kaldirilmasi/iptali halinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin yahut
hiikiimsiiz hale gelen hiikiimlerinin tekrar canlanip canlanmayaca-
gidir. Yani, kanun Cumhurbaskanlig1 kararnamesini kalic1 olarak mi1
yoksa gecici olarak mi hiikiimsiiz kilmaktadir? Ardigoglu'na gore
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hiikiimsiizltigii gegicidir ve ka-
nunun ortadan kalkmasiyla Cumhurbaskanhigi kararnamesinin uy-
gulanmaya devam etmesi gerekmektedir.”” Soyler ise hiikiimsiiz
kilma hallerine gore bir ayrim yapmistir. Cumhurbagkanlig: karar-
namesinin zimni olarak ytiriirlitkten kaldirilmasi halinde yazar hii-
kiimstizliigiin gecici olacagini; acik olarak yfiriirliikten kaldirilmas:
halinde hiikiimsiizliigiin kalic1 olacagin ifade etmektedir.®* Kanaa-
timizce hem yasamanin hem de yiiriitmenin ortak diizenleme ala-
ninda olan bu halde baslangicta gegerli olan ve yetkili diger makam-
ca yapilan Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanunun agik bir hiik-
miiyle ilga edilip edilmedigi 6nem arz etmektedir. Kanunda Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesinin yahut ilgili hiikiimlerinin agikca ilga
edildigine iligskin bir hiikiim yoksa kanunun kaldirilmasi/iptal edil-
mesiyle Cumhurbagkanligi kararnamesinin ya da ilgili hiikiimleri-
nin canlanmasi gerekmektedir.

SONUC

Diizenleyici islem yapma yetkisi kural olarak yasama organina ait
olmakla birlikte kanuna dayanmak ve kanunun ¢izdigi smurlar igeri-
sinde olmak kaydiyla yiiriitme organi tarafindan da kullanilabilecek-
tir. Doktrinde yasama organi tarafindan her alanin diizenlenemeyece-

7 Ardigoglu, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, 46.
80 Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbagkanlir Kararnamesi, 102.
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gi, diizenleme yetkisinin anayasa tarafindan bizzat ytiriitmeye veril-
memis olmasi durumunda dahi yiiriitmenin diizenleme yetkisinin
bulunduguna iliskin goriisler de bulunmaktadir. Ancak hem 1961 hem
de 1982 Anayasasi doneminde hakim olan goriis yiiriitmenin diizen-
leme yetkisinin tiirevsel, baglh ve istisnai nitelikte oldugu yoniindedir.
2017 yiinda yapilan Anayasa degisikligiyle ytirtitmeye asli dii-
zenleme yetkisi verilmistir. Verilen bu yetki beraberinde Cumhur-
baskanlig1 kararnamelerinin hukuki niteligi hususundaki tartismala-
11 beraberinde getirmistir. Kanaatimizce organik anlamda yiiriitme
islemi olan Cumhurbagkanli$1 kararnameleri islevsel anlamda da
ylriitme islemi niteligindedir ve yiiriitme yetkisine iliskin olarak
hem hiikiimet islevine hem de idari isleve yonelik ¢ikarilabilecektir.

Anayasa uyarinca Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Anaya-
saya sekil ve esas bakimindan uygunlugu Anayasa Mahkemesi tara-
findan denetlenecektir. Cumhurbaskanlig: kararnameleri iptal dava-
sima konu olabilecekleri gibi anayasaya aykiriliklari itiraz yoluyla da
ileri stirtilebilecektir. Belirtmek gerekir ki Anayasa Mahkemesi tara-
findan denetlenmesi Cumhurbagskanligi kararnamelerinin hukuki
niteligi tizerinde etkili degildir.

Cumhurbagkanligl kararnamelerinin anayasal smirlarinin agikla-
nabilmesi i¢in Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanunla olan iligki-
sinin ortaya konulmas: onem arz etmektedir. Bu iliskinin olagan ve
olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnameleri bakimindan ayri
ayr ele alinmasi gerekmektedir. Kanaatimizce olagan donemde norm-
lar hiyerarsisindeki yeri kanunun altinda yer alan Cumhurbagkanhg:
kararnameleri, olaganiistii donemde kanunla ayni giigtedir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin mahfuz bir diizenleme alam
olup olmadig1 hususu ise Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin anaya-
sal sinirlarmin agiklanabilmesi igin 6nem arz eden bir diger husustur.
Kanaatimizce kanun koyucu yapilan degisiklikle birlikte Anayasada
Cumhurbaskanlign kararnamesi ile diizenlenebilecek alanlari ayrica
belirtip Ortiilii olarak bu alanlar1 yasamanin diizenlemesine kapatmis-
tir. Anayasanin muhtelif maddelerinde belirtilen hususlar Cumhur-
bagkanligi kararnameleri bakimmdan mahfuz alan yaratmaktadir.
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Tim bu agiklamalardan yola ¢ikarak calismamizda Cumhur-
bagkanlig1 kararnamelerinin anayasal sinirlari incelenmigtir. Cum-
hurbagkanlig1 kararnamelerinin anayasal sinirlarindan ilki miinhasi-
ran kanunla diizenlenmesi gereken bir alanda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi g¢ikarilmasidir. Miinhasiran kanunla diizenlenmesi ge-
rekli bir alandan kasit kanaatimizce kanunla diizenlenecegi belirti-
len tiim konulardir. Anayasa m. 104/17 uyarinca yiiriitme orgamn
ancak ytiriitme yetkisine uygun olarak Cumhurbagkanhi$: kararna-
mesi ¢ikarabilecektir. Bu sebeple miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken bir alanda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi ha-
linde ytirtitme organi tarafindan bu alanda kullanilan yetki yiiriitme
fonksiyonuna iliskin olmadigindan Cumhurbaskanli1 kararnamesi
Anayasaya aykirilik teskil edecektir. Miinhasiran kanunla diizen-
lenmesi gereken alandan Cumhurbagkanligi kararnamesinin ¢ika-
rilmasi ve ardindan kanunun yiiriirlitkten kaldirilmasi/iptal edilme-
si durumunda ise Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimlerinin
yeniden uygulama alani bulmayacagini diistinmekteyiz.

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin diger anayasal smir
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen bir hu-
susta kanun ¢ikarilmasidir. Biz Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
mahfuz bir diizenleme alani oldugu yoniindeki gortisii kabul etti-
gimizden Cumhurbagkanlig: kararnamesiyle diizenlenecegi belirti-
len bir alanin kanunla diizenlenmesi halinde mahfuz alan1 diizenle-
yen Anayasa’'nin ilgili maddesine aykirilik s6z konusu olacag: kana-
atindeyiz. Boyle bir durumda kanun ile Cumhurbagkanlig: karar-
namesinin ¢atismast so6z konusu degildir. Zira konu bakimindan
yetkili organ yiirtitmedir ve Cumhurbagskanlig1 kararnamesinin esas
alinmasi gerekmektedir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin anayasal sinirini olusturan
diger hal Cumhurbagkanli§1 kararnamesiyle kanun hiikiimlerinin
catismasidir. Bu durumda Cumhurbagkanligi kararnamesinin tii-
miiyle igerisine alan bir konu hakkinda kanun hiikiimleri gatisirsa
kanun hiikiimlerinin uygulanmas: gerekmektedir. Ancak Cumhur-
baskanlig1 kararnamesinin yalnizca bazi hiikiimlerinde ele alinan bir
husus ile kanun hiikiimlerinin ¢atismasi halinde Cumhurbaskanlig1
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kararnamesinin tiimii degil yalnizca o maddesi hiikiimsiiz hale ge-
lecektir. Kanaatimizce hem yasamanin hem de yiiriitmenin ortak
diizenleme alaninda olan bu halde kanunun yiiriirlitkten kaldiril-
mast/iptaliyle diger yetkili makamca yapilan Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ya da ilgili hiikiimleri canlanip canlanmadig1 kanun ile
Cumhurbagkanli1 kararnamesinin agik¢a ilga edilip edilmedigine
bakilarak belirlenmelidir.

Bir baska anayasal sinir ise kanunda agik¢a diizenlenen hu-
suslarda Cumhurbagskanligi kararnamesi ¢ikarilmasidir. Yine
Anayasa m. 104/17 uyarinca ilgili uyusmazhk hakkindaki kanun
hiikiimlerinin uygulanmasi lazim gelmektedir. Kanaatimizce “ka-
nunda agik¢a diizenlenen konularda” ifadesinin “kanunda diizen-
lenen konularda” olarak anlasilmasi, kanunda diizenlenen ancak
acikca diizenlenmedigi ileri siiriilen konular hakkinda ytiriitmenin
tirevsel nitelikli islemlerinin kullanilmas: yerinde olacaktir.
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanunla diizenlenen konular-
da cikarilamayacagi hususunun esas bakimindan Anayasa Mah-
kemesi tarafindan denetlenmesi ve kanunda agik¢a diizenlenen
hususlara iligkin Cumhurbagskanligi kararnamesi hiikiimlerinin
iptal edilmesi yerinde olacaktur.

Calismamizda Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin yer
verdigimiz son anayasal sinir ise Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenen bir alanda kanuni bir diizenlemenin yiiriirliige girmesi
ve ilgili diizenlemelerin hiikiimsiiz hale gelmesidir. Hiikiimstiiz hale
gelme gecerli bir bigcimde hiikiim ve sonuglarini doguran bir Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesi hiikmiiniin aynm1 konudaki bir kanun
hiitkmiiniin yirirliige girdigi an artik gecersiz olmasini ve uygula-
namaz hale gelmesini ifade etmektedir. Kanaatimizce kanunun yii-
rirliige girmesiyle artik uygulanamayan bir diizenlemenin Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmesinden stz edilemeyeceginden
Anayasa Mahkemesi'nin karar verilmesine yer olmadigina karar
vermesi gerekmektedir. Bu durumda Cumhurbaskanhig: kararna-
mesinin hiikiimsiizliigliniin kanunda agik bir diizenleme yoksa ge-
cici olacagini, kanunun yiiriirliikten kalkmasiyla Cumhurbagkanlig:
kararnamesinin tekrar uygulama alan1 bulacagini diistinmekteyiz.
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