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OZET

idare, kanunlarla kendisine verilen gdrevleri yerine getirebilmek icin idari
islemler yapmaktadir. Idari islemlerden genel, soyut, siirekli ve kisilik dis1 nite-
lige sahip olan genel dizenleyici iglemlerin glicler ayrilig: ilkesi icindeki yeri,
bunlari hangi kurumlarin ¢ikartacagi, cikarma yetkisinin kaynagi ve hangi
konular: kapsayacaklar: eskiden beri tartigilmaktadir.

Bizde calismamizda Tlrk ve Alman hukukundaki idarenin dizenleyici
islemlerini karsilagtirmali bicimde ele aldik.

Anahtar Kelimeler

Tlrk ve Alman Anayasalarinda genel dlizenleyici islemler, kanun hik-
munde kararnameler, tlzlkler ve yonetmelikler.

GIRIS

Idare, her zaman, slirekli, soyut, nesnel ve herkes icin gecerli genel dii-
zenlemeler iceren, uyulmasi zorunlu hukuksal igslemler yapar ve bunlara “ida-
renin dlizenleyici iglemleri” denir. Ancak idare, normlar hiyerarsisi ilkesine
yani, ist hukuk normlarina uygun olmak kosuluyla kendi gérev alanina giren
hususlarda diizenleme yetkisine sahiptir. Idarenin sahip oldugu bu diizenleme
yapma yetkisi Anayasalarda acgik¢a 6ngoériilmtiistir. Fakat idarenin yapabilecegi
dizenleyici islemlerin Anayasalarda sayilanlar ile sinirh oldugunu kabul etmek

cok mimkiin goértilmemektedir. Anayasalarda ismen gosterilmemis olsa da
idare c¢esitli isimler ad: altinda dlizenleyici islemler yapabilmektedir.

I. Genel Olarak Genel Diizenleyici islemler

Anayasanin 123. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir butliin
oldugu ve kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Idarenin kanunla diizenlenen
gorevleri yerine getirebilmesi icin genel bir dlizenleme yetkisine sahip olmasi
gerekmektedir. “Genel dlizenleme” kavrami kamu hukukunda kural koyma
anlamina gelmektedir. Hukukta kural koymak da sutrekli, soyut ve nesnel,
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genel durumlar: belirleyen normlar yapmak seklinde ifade edilmektedir!. Bir
iglemin kural olup olmadigi bunlari yapanlarin niteliklerine goére degil, bu ig-
lemlerin iceriklerine ve dogurduklari hukuksal sonucglara goére saptanir.
“Maddi” denilen bu ayrima goére; stirekli, soyut, nesnel ve herkes igin gecerli,
genel dlizenlemeler iceren uyulmas: zorunlu hukuksal islemlere “dlizenleyici
iglemler” ya da “kural islemler” denilmektedir2.

Genel dlizenleyici iglemler yapabilme yetkisine gercekte birinci derecede
yasama organi sahip olmasina ragmen, Anayasa ve kanunlar ile yargiya, yu-
rutme ve idareye de acikca bu konuda yetki verilmektedir. Bununla beraber
sadece yasama tarafindan yapilanlar kanun olarak nitelendirilirler. Ylirtitme ve
idare tarafindan diuzenleme yetkisi kullanilarak yapilan islemler ise kanun
hikmunde kararname, tlizik ve yonetmelik olarak adlandirilirlar. Hem ka-
nunlar hem de ylirlitme ve idarenin yaptigi genel diizenleyici iglemler stirekli,
soyut ve nesnel, genel durumlar belirlemekte olmalarina ragmen aralarinda bir
derece ve bagimlilik fark: bulunmaktadirs. Ctinkl ytrtitme kanunla baslar ve
kanun olmayan bir sahada ylUrtitmeden bahsedilemez. Kanun diginda ylirtitme
ve idarenin kendine 6zgli bir faaliyet alani olmadigindan, diizenleyici iglem
yapmast mimkin degildir. Bir baska sekilde ifade etmek gerekirse, ylirlitme ve
idare ile yasama arasindaki fark bir hiyerarsi farkindan ibarettir. Bu fark da bir
taraftan kanunun ustiinliigline, diger taraftan idarenin kanuna bagliligina
dayanmaktadir®. Buradan c¢ikan sonug; yasama organinin dlizenleme yapma
yetkisinin genel ve asli nitelige sahip yetki olmasina ragmen, ylrltitme ve idare-
nin diizenleme yetkisinin tiirevsel ikincil nitelige sahip oldugudurs.

1. idarenin Diizenleyici Islemlerinin Kaynagi Nedir?

Temsili demokrasilerde glicler ayrilig: ilkesine gore, yasa yapma yetkisi
parlamentonun yetkisi dahilinde bulunmaktadir. Ancak glinimiliz modern
devletinde, genel dlizenleyici iglemler ¢ikarmanin da, kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinde 6nemli bir ara¢ oldugu da inkar edilemez bir gercekliktir. Fakat
bu gerceklik, hiikiimet sistemleri teorisi ile, uygulamay: kars: karsiya getir-
mekte ve dlizenleyici iglemlerin kaynagi nedir sorusunu ortaya ¢ikartmaktadird.

Doktrinde idarenin dlizenleme yetkisinin kaynagi konusunda degisik go-
riigler ileri sUrtilmutistr.

1 1 Han Ozay, Giinisiginda Yénetim, Istanbul 2002, s. 347; Liitfi Duran, Diizenleme
Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, say1: 1-3, 1983, s. 34.

2 A. Seref Goziibliytik/Turgut Tan, idare Hukuku, Cilt I, Genel Esaslar, Ankara 2010, s.
111; Ismet Giritli/ Pertev Bilgen/Tayfun Akgiiner, Idare Hukuku, Istanbul 2006, s. 152;
Ozay, s. 348.

3 Ozay, s. 348, Yildizhan Yayla, Idare Hukuku, Istanbul 2009, s. 18.

4 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Ankara 2006, s. 56; Kemal Gézler, Anayasa
Hukukunun Genel Esaslari, Bursa 2010, s. 374; Turan Glines, Turk Pozitif Huku-
kunda Yirtitme Organinin Diizenleyici Islemleri, Ankara 1965, s. 28.

5 Giritli/Bilgen/Akglner, s. 156; Gézler, Anayasa, s. 373; Gunes, s. 80; Hartmut Maurer,
Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 71; Liitfi Duran, idare Hukuku Ders
Notlari, Istanbul 1982, s. 390.

6 Alfred Katz, Staatsrecht, Heidelberg 1996, s. 215.
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Gunday’a gore idarenin dlizenleme yetkisi, idarenin takdir yetkisinden ve
hukuk devletinin bir geregi olan belirlilik ve dlizenli idare ilkelerinden ve bunla-
rin dayanagini teskil eden esitlik ilkesinden kaynaklanmaktadir. Idarenin tak-
dir yetkisi kaginilmaz olduguna gore, idarenin genel diizenleme yetkisine sahip
olmas1 da zorunlu olmaktadir. Idarenin diizenleme yetkisi genel nitelikte olup,
sadece Anayasada 6ngoériilmiis bulunan diizenleyici iglemler ile sinirli degildir.
idare, Anayasada éngoériilen diizenleyici islemler disinda da, kararname, karar,
teblig, genelge, sirktiler, tamim vs. gibi adlarla diizenleyici iglemler yapabilir?.

Giritli/Bilgen/Akgliner’ e gbére yururlikteki Anayasa hiuklUmleri ¢erceve-
sinde, idarenin sinirsiz, bagimsiz ve bilitlinleyici bir diizenleme yetkisinin bu-
lundugu kabul edilemez. idarenin diizenleme yetkisi tiirevsel, ikincil nitelikte-
dir. 1982 Anayasasinin yurltmeyi “yetki” olarak dilizenlemesi, gliclli ve otoriter
bir idare yaratmak istemesi, idarenin Anayasa ve kanunlar cercevesi digina
cikarak, tek basina dilizenleme yapmasina olanak vermez. Cunktli, idarenin
ozerk bir yetkisinin bulundugu kabul edilemez8.

Gozubluyuk/Tan da Giritli/Bilgen/Akgliner gibi Anayasaya goére yurtt-
menin yetki olusunun dizenleme yetkisini 6zerk hale getirmedigini belirtmek-
tedir®.

Atay ise, hukuk sistemimizde normlar hiyerarsisine uygun olmak kosu-
luyla idarenin genel dlizenleme yapabilme yetkisinin varligini kabul etmektedir.
Yazara gore, kamu yarar1 veya ilgili idarenin ylritmek durumunda bulundugu
kamu hizmetinin gereklerinin zorunlu kildigi durumlarda idare diizenleyici
islem yapabilirlo.

Gozler’e gore ise, idarenin diizenleme yetkisinin {i¢ kaynag: vardir: ida-
renin dlizenleme yetkisi, birinci olarak, Anayasadan, ikinci olarak kanundan ve
nihayet “egyanin tabiati'ndan kaynaklanmaktadir. Egyanin tabiatindan kay-
naklanan dilizenleme yetkisinin altinda “idarenin iglemesi” ve kamu dlizeninin
saglanmasi gibi ihtiya¢ ve gereklilikler bulunmaktadir!l. Yazara gore, kanun
koyucunun her seyi dliizenleme imkaninin bulunmamasi, kamu hizmetinin iyi
islemesi, kamu diizeninin saglanmasi, takdir yetkisinin objektiflestirilmesi gibi
durum ve ihtiyaclar, idarenin bir kanuna dayanmasa bile, diizenleme yetkisine
sahip olmasini gerektirmektedir. Dolayisiyla idare, kendisine kanunla yetki
verilmemis olsa, hatta bir alan 6nceden kanunla dizenlenmemis olsa bile, o
alanda dltizenlemeler yapabilirl2.

Yayla’da “kanun herhangi bir dlzenleme yapmamis olsa bile, idarenin
kamu gtivenligini, saghgini ve esenligini- kisaca kamu dilizenini-korumak ic¢in,
bir dlizenleyici iglem yapmasi kabul edilmek gerekir, ¢clinkli bu bir gérev zo-
runlulugudur”!3 geklinde Gozler ile benzer bir gorliisii savunmaktadar.

7 Metin Giinday, idare Hukuku, Ankara 2002, s. 196.

8 Giritli/Bilgen/Akgliner, s. 156.

° Goziibilyiik/Tan, s. 113.

10 Atay, s. 56.

11 Kemal Gézler, Idare Hukuku Cilt I, Bursa 2003, s. 1020 vd.
12 Gozler, Idare, s. 1034,

13 Yayla, s. 145.
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Tirk hukuk doktrininde yluriitmenin ve idarenin dlizenleme yetkileri ge-
nellikle birlikte ele alinmistir. Bunda idarenin Anayasada ylrtitme iginde du-
zenlenmis olmasinin katkis: buylktiir. Ancak bilindigi gibi, Anayasanin 123/2.
maddesi de idarenin kurulus ve gorevlerinin, merkezden ydnetim ve yerinden
yonetim esaslarina dayanacagini belirtmistir. Bizim gériisiimiize gére, dlizen-
leme yetkisi incelenirken merkezi yonetimin bir organi olan ylrlitme ve idare-
nin o6zellikle de yerinden yoénetim kuruluslarinin dilizenleme yetkileri ayr1 ayr:
incelenmelidir!4. Goézlibliyuk/Tan’'m ifade ettigi gibi, “Basbakan ve bakanlardan
olugsan hiiklimet, devletin lst yonetim kurulugsudur. Hiklmetin ana gorevi
devletin yliksek yonetimini saglamak, basi oldugu idareye yén vermektir. H-
kitimet, idarenin bir Gst kurulugu olmakla birlikte, idari bir kurulus olmaktan
cok, oOzel yapili anayasal bir kurulustur. Hiikiimetin idari gérevleri yaninda,
bunu asan yasal gorevleri de vardir”15. Idari fonksiyon ise, kamu hizmetiyle
yani halkin gtinltk ortak ihtiyaclarinin giderilmesi ile alakalidir. Glinltik anlam
ve yasamda toplumsal huzur ve barig ile kamu yararinin tatminini saglamaya
yoneliktir. Bu sebeple hiiklimet fonksiyonu siyasi, idari fonksiyon ise, teknik
nitelikte goriilmektediri6.

Idari fonksiyonun teknik ve uzmanlik isteyen nitelikte olmasmdan dolay:
bazi kamu hizmetlerinin genel idare faaliyetleri cercevesinde yurutlilmesinin
imkansizlig1 veya gucliigi karsisinda hizmetin ayr bir tlizel kisilik seklinde
orglitlenmesi yoluna gidilmistir. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda kamu
tlizelkisiligine sahip kurumlarin, dolayisiyla “yonetsel 6zerklige” sahip oldukla-
rin1 belirtmistirl?. Anayasa Mahkemesi yine ayni kararinda yerinden yoénetim
ilkesini, ozerklik ilkesi olarak nitelendirmis ve “Anayasanin 127. maddesinin
ikinci fikrasinda s6zl edilen “yerinden yoénetim ilkesi”, aslinda “6zerklik kuru-
munun” anayasal bir temele oturtulmas: anlamindadir. Bu ilke, yerel yénetim-
lerin tlizel kisilige sahip olmalari, gérevli organlarini segme hakkinin verilmesi
ve bu organlara karar verme yetkisinin taninmasi gibi U¢ 6geden olusur”ls.
seklinde belirtmistir. Gortildiigi gibi bazi kurumlar i¢in demokrasinin faziletle-
rinden yararlanilarak, etkili hizmet Uretebilmeleri amaciyla yerinden yoénetim
yani 6zerklik ilkesi benimsenmistir. Yerinden yénetimin 6énemli unsurlarindan
birisi de bodylece Yiiksek Mahkemenin ve doktrininl® gériigine gére kurumun
yetkili organlar: tarafindan “karar alma ve aldig1 karar: uygulayabilme” yetkisi-
dir. Iste bu yetki yerinden yénetim bir diger ifadeyle ézerk kurumlara belli bir
kanuna dayanmadan yonetmelik yapma yetkisi vermektedir. Ornegin yerel
yonetimler kendi cografi sinirlart iginde ve kendi gérev alanlarinda yerinden

14 Huktmet ve idari iglerin ayrilmasi ¢abalarn konusunda bkz. Yayla, s. 20.

15 Gozlibtiytik/Tan, s. 28.

16 Atay, a. 26; Bahtiyar Akyilmaz/Murat Sezginer/Cemil Kaya, Tirk Idare Hukuku, An-
kara 2009, s. 95; Giritli/Bilgen/Akgulner, s. 156; Yayla, s. 19.

17 Anayasa Mahkemesi, 22.6.1988 tarih, E.978/18-K.988/23, RG; 26.11.1988, say1:
20001, s. 15.

18 Anayasa Mahkemesi, 22.6.1988 glin ve E.978/18, K.988/23, RG; 26.11.1988, sayili
karari, RG. 26.11.1988-20001.

19 Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s. 286; Rusen Keles, Yerinden Yénetim ve Siyaset, Istanbul
2000, s. 49; Nuri Tortop, yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik, Cagdas Yerel Yénetimler
Dergisi, Cilt 5, say1 5, Eyltiil 1996, s. 3.
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yonetim ilkesinden kaynaklanan bir diizenleme yetkisine sahip olmalidirlar.
Clunkli yerel ozerklik, gercekte bir “muhtariyet” durumundan baska bir sey
olmayip siyasal iktidarin ¢ok-merkezli olmasini saglamas: nedeniyle ézgurliigi
koruyucu bir hizmet gormektedir20. Gene bilim, teknik, sanat ve kultar
faaliyetlerinin yerine getirildigi Giniversitelerde, bu alanlarla ilgili, kanuna da-
yanmadan fakat kanunlara aykir: olmamak sartiyla kendi tercihleri konusunda
diizenlemeler yapabilmeleri gerektigini dislinmekteyiz.

Anayasanin 127.maddesinin 1. fikrasi, yerel yonetimlerin il, belediye ve
kéy halkinin mahalli miusterek ihtiyaclarini karsilamak tizere olusturulan
kamu tlizel kisileri oldugunu hitukme baglamakla, yerel yonetimlerin ancak
mahalli miigterek ihtiyaclarin karsilanmas: icin gorevlendirilebileceklerini ve
kendilerine verilecek hizmet ve gorevlerinde mahalli musterek ihtiyacglarla si-
nirli olacagini kabul etmistir. Anayasa Mahkemesine goére, mahalli miigterek
ihtiyaclar, “...ayn1 yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli durumlarin yarat-
t1g1, yogunlastirdig: ve glincellestirdigi, 6ztinde yerel ve kamusal hizmet karak-
terinin agir bastigi ortak beklentileri ifade etmektedir”?!. Tanimdan da anlasil-
dig1 gibi yerel yoénetimlerin sorumluluk alanini belirleyen mahalli miigterek
ihtiyaclar kavramini somutlagtirmak c¢ok kolay olmamaktadir. Zamana ve bol-
geye gore farkliliklar gosterebilmektedir. Gozler’in de belirttigi gibi “kanun ko-
yucunun her sgeyi dlizenleme imkaninin bulunmamasi, kamu hizmetinin iyi
iglemesi, kamu dilizeninin saglanmasi takdir yetkisinin objektiflestirilmesi gibi
durum ve ihtiyaclar idarenin bir kanuna dayanmasa bile, diizenleme yetkisine
sahip olmasini gerektirmektedir’?2. Ancak bize gbre bu yetki esyanin tabiatin-
dan degil yerinden yénetim yani 6zerklik ilkesinden kaynaklanan bir yetki ol-
malidir. Dolayisiyla yerel yonetimler ya da Universiteler gibi 6zerk kurumlar
basta olmak lizere kendilerine kendi alanlariyla ilgili kanunla yetki verilmemis
olsa, hatta bir alan daha 6nceden kanunla dilizenlenmemisg olsa bile, o alanda
dizenlemeler yapabilirler. Danigstay Dava Daireleri Kurulu da, kanuni daya-
naktan yoksun oldugu iddiasiyla Bakanlar Kurulunun genel bir kararma kars:
acilan iptal davasinda “... yurtrlikteki kanunlara aykiri olmamak kayit ve
sartiyla idarenin genel ve asli bir dilizenleme yetkisine sahip oldugu yolundaki
idare hukuku ilkesi”’nden bahsetmektedir?3. Danistay yine bir kararinda “Kamu
yararinin gerektirdigi hallerde, idarenin genel nitelikte dilizenleme yetkisine
sahip oldugu hukukun genel ilkelerindendir. Bu nedenle idarenin toplum ve

20 Giovanni, Sartori, Demokrasi Teorisine Geri Dénig, gev. Tunger Karamustafaoglu/
Mehmet Turhan, Tiirk Demokrasi Vakfl yaymni, Ankara 1993. (Nakleden: Meltem Dik-
men Canikoglu, Ozerklik: Anayasal Temelleri ve Demokrasilerde Anlami, Kamu Hu-
kuku Arsivi cilt 3, say1 1, 2/2000, s. 42.

21 Anayasa Mahkemesi, 22.6.1988 tarih, E.978/18-K.988/23, RG; 26.11.1988, sayt
20001, s. 15.

2 Gozler, Idare, s. 1034.

23 Danistay Dava Daireleri Kurulu 5 Mayis 1972 Tarih ve E. 1970/453, K. 1972/385
Sayili Karar, Amme Idaresi dergisi, Cilt5, 1972 Say1 4, s. 201 (Nakleden: Duran, s. 392).
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hizmet yararina bir alani diizenlemesi icin mutlak surette, idareye bu hususta
yetki taniyan bir metnin varligi zorunlu degildir” demistir24.

Glunday “uygulama yoénetmelikleri’nden bahsettikten sonra “Anayasada
yonetmelik c¢ikarmaya yetkili olduklar belirtilmis bulunan makamlarin “ka-
nunlarin ve tlizliklerin uygulanmasini saglamak”tan bagka idari faaliyetleri de
vardir. Iste bu idari faaliyetlere iliskin diizenleyici iglemler yapilmasi ve bu dii-
zenleyici iglemlere de yonetmelik adi verilmesi mtimkuindiir. Ayn: sekilde, 6teki
idari mercilerin de idari faaliyetlerine iligskin olarak dlizenlemeler yapmalarina
ve bu dilizenlemeleri yénetmelik olarak adlandirmalarina engel yoktur...bu tlr
yénetmeliklere “adi yonetmelikler” denmektedir’?s seklinde ifade etmistir. Iste
o6zerk kurumlar, gorev alanlariyla ilgili olarak bir kanuna dayanmadan adi
yonetmelikler yapabilmelidir. Benzer gekilde Akyilmaz/Sezginer/ Kaya'ya goére
de, “Kamu tltzel kisiligine sahip kuruluslar da kendi gérev alanlari i¢cindeki her
konu ile ilgili olarak yoénetmelik ¢ikarabilirler. Bu kurulusglarin yonetmelik ¢ika-
rabilmesi i¢in, kendilerine yetki veren acik bir kanun htikmintn bulunmas: da
sart degildir”26.

Ozetle, devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir kamu tiizel kisiligi ve dolayisiyla
ozerkligi olan kurumlar, daha 6nce kanunla diizenlenmemis kendi alanlar ile
ilgili konularda, yUrurlikteki anayasal ve yasal kurallara aykiri diismemek
kosulu ile genel dilizenleme yetkisine sahip olmalidirlar.

2. Ozerk Kurumlarin Diizenleme Yetkisi Asli Nitelikte midir?

Ozerk kurumlarin diizenleme yetkisi asli nitelikte kabul edilemez. Bunun
iki nedeni bulunmaktadir. Birincisi bu yetkinin asli nitelikte kabul edilmesi
Anayasa da dilizenlenen glicler ayriligi ilkesine aykirilik teskil etmektedir. Gug-
ler ayrilig: sisteminde asli diizenleme yetkisine sadece yasama organi sahiptir.
Bu konuda Anayasa da degisiklik yapilmadig slirece, yani mevcut diizenle-
meyle o6zerk kurumlarin diizenleme yetkisi asli yetki kabul edilemez. Yani
Fransiz Hukukunda kabul edilmis bulunan “muhtar diizenleme yetkisi” ne
benzer bir dlizenleme yapildig: slirece yasama organi diginda bir baska organin
asli diizenleme yetkisine sahip olmas: mumkiin degildir?7.

Kanunla belirlenen 6l¢lide tamamen veya kismen bagimsizlik, faaliyet
alaniyla ilgili serbest karar alabilme ve kendi adina ve sorumlulugu altinda bu
kararlar: uygulayabilme yetenegi olarak tanimlanan &zerklik ilkesi sadece icrai
karar almak bakimindan kendini goésterir?8. Yani 6zerk kurumlar, kanunla
belirlenen derecede hi¢cbir makamdan izin ve onay almadan karar alabilmek ve
yine hicbir makamdan izin ve onay almadan kararlari uygulamak yetkisine

24 Danistay Dava Daireleri Kurulu 28 Nisan 1972 Tarih ve E. 1968/709, K. 1972/364
Sayili Karar, Amme idaresi Dergisi, Cilt5, 1972 Say1 3, s 193-194 (Nakleden: Duran, s.
392).

25 Glinday, s. 103.

26 Akyilmaz/ Sezginer/Kaya, s. 69.

27 Fransiz Hukukundaki “muhtar diizenleme yetkisi” konusunda ayrintili bilgi i¢in bkz.
Gozler, Idare, s. 1147; Glines, s. 57 vd.

28 Akyilmaz/ Sezginer/Kaya, s. 178.
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sahiptirler2°. Bu nedenle ézerk kurumlarin diizenleme yetkisinin asli nitelikte
kabul edilmemesinin bir diger sebebi de, ézerkligin yasalardan kaynaklanan bir
yetki olmasidir.

Ozerklik, kurumlarin etkin kararlar almasini ve daha iyi hizmetler yapa-
bilmesini saglamak icin taninmig bir yetki oldugu igin ozerklik yasalara aykir:
uygulanamaz. Kanun koyucu 6zerklik ilkesinin 6zline dokunmadig: stirece bu
yetkiyi sinirlayabilir. Kisacasi 6zerklik asli yetkiye sahip yasama organinin
yaptigi bir Anayasa ya da bir kanuna dayandig: icin, 6zerklik ilkesinden kay-
naklanan dlizenleme yetkisi de tlirevsel ikincil nitelikte kabul edilmelidir.

Ozerk kurumlarmn bir kanuna dayanarak yapmis olduklar: yénetmelikler
ile kanuna dayanmadan yaptiklar: yoénetmelikler arasinda uygunluk sorunu
ortaya cikarsa sorun nasil ¢ozilecektir. Bu durumda Anayasanin 123. madde-
sinde ifade edilen “idarenin biutinligl ilkesinin” saglanmasi bakimindan bir
kanuna dayanilarak yapilan ve kanunlarin ve tlzlklerin uygulanmasini sag-
lamaya yonelik olan yonetmeliklerin uygulanmas: gerektigini dislinmekteyiz.
Bir bagka ifade ile bir kanuna dayanilarak yapilan yénetmelikler, kanuna da-
yanmadan, 6zerklik ilkesi geregince yapilan yénetmeliklerden daha tst hukuk
kurali olarak kabul edilmelidir.

II. Tiirkiye’de ve Almanya’da Idarenin Diizenleyici islemleri

Osmanli Devletinde, yasama ve yurlitme yetkileri padisahin tekelinde
toplandigindan, idarenin dizenleme ve bununla baglantili olarak buglinkt
anladigimiz anlamda diizenleyici iglemler yapma yetkisi gelisememistir. Bu
durum 1921 Anayasasinda da degismemistir. Anayasanin 7. maddesinde ka-
nunlarn yani sira nizamnameler (tlzukler) de 6ngérilmus fakat yasama, yu-
riitme ve hatta idare fonksiyonu TBMM’de toplanmig oldugundan, idarenin
diizenleme yetkisi belirgin bir sekilde kullanilamamisgtir.

1924 Anayasasi ile idarenin dizenleme yetkisinin bir yere kadar bagim-
siz bir nitelik kazandig1 gbéze carpmaktadir. Anayasanin 52. maddesinde du-
zenleyici iglem olarak sadece tliziiklerden30 bahsedilirken yoénetmeliklere yer
verilmemigtir3!.

1971 yilinda 1961 Anayasasinin 64. maddesinde yapilan degisiklikle ka-
nun hiikmunde kararnameler dlizenlenmistir.

29 Akyilmaz/ Sezginer/Kaya, s. 178.

30 Yargi fonksiyonunun hentiz gelismedigi bu dénemde sayet tiziklerin kanunlara aykir
oldugu dusunilirse, bu sorunun Turkiye Buyik Millet Meclisi tarafindan hiikme
baglanacagi kabul edilmistir.

31 1924 Anayasasinda ydnetmeliklere yer verilmemis de olsa, 25.05.1928 tarih ve 1322
sayill Kanun ve Nizamnamelerin Sureti Nesir ve Ilani Hakkinda Kanunun 1. maddesi,
bakanlar kurulu ve bakanliklarin, nizamname hiikiimlerini agiklamak ve kanun ve ni-
zamnamelerin uygulanmasinda memura rehber olmak tizere ve de kanun ve nizamna-
melere aykirt hiikiimler tasimamak kaydiyla talimatnameler (yonetmelik) ¢ikarabile-
ceklerini éngdérmiuistir. Hatta Kanunun 2. maddesi talimatname ¢ikarma yetkisini vila-
vet ve belediyelere de tanmmistir. Duran, s. 387; Giritli/Bilgen/Akglner, s. 152;
Glinday, s. 194; Glines, s. 73.
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1982 Anayasasinin 91. maddesinde kanun hikmunde kararnameler,
115. maddesinde tuzlikler, 124. maddesinde yo&netmelikler dizenlenmistir.
Anayasanin 107. maddesinde de yeni bir diizenleyici iglem tlird olarak 107.
maddede Cumhurbaskanlig: Kararnamesi dlizenlenmistir. Uygulamada 1982
Anayasasinda sayilan bu dlizenleyici islemlerden ayri olarak genelge, teblig,
karar, tamim, sirkliler gibi ve doktrinde “adsiz dilizenleyici islemler”32 olarak
tanimlanan dilizenleyici igslemlere3? de rastlanmaktadir3t. Bunlar her ne isim
altinda yapilirsa yapilsinlar, glcler acisindan yoénetmelik sayilmalidirlar ve
Anayasanin 124. maddesindeki kayit ve sartlara uygun olmalidirlar3s.

Federal Alman Anayasa’smda yurtutme ve idarenin diizenleyici iglemleri
olarak kanun hiikminde kararname (Verordnung mit Gesetzeskraft) ve yonet-
meliklere (Rechtsverordnung) yer verilmistir. Bunun disinda kamu tiizel kisilige
sahip kurumlarin tlzlik (Satzung) yapma yetkileri bulunmaktadir. Ancak bu
yetki Federal Anayasada agikca dilizenlenmeyip kanunlarla verilmis bir yetkidir.
Alman hukukunda da Tirk hukukundaki adsiz idari iglemlere benzer ve degi-
sik isimlerle adlandirilan idari islemlere rastlanmaktadir. Idari yénetmeliklerss
(Verwaltungsvorschriften) olarak Tlrkce'ye cevirebilecegimiz bu tlr islemler,
bireyler icin yeni hukuk kurali mahiyeti tasimazlar. Daha ¢ok kurum ici ilan
yollar ile duyurulurlar ve yiiriitiilen kamu hizmeti (Innenbereich) ile ilgili ola-
rak kamu gorevlilerine yénelik genel emir ve direktifleri icerirler 37.

Weimar Anayasasi déneminde hiikimete Anayasanin 48/2 maddesinde
“anayasa hiikmunde kararname” (Verordnungen mit Verfassungskraft) ¢ikarma
yetkisi verilmisti. Ancak Nazi rejimi déoneminde hiiklimet stirekli anayasa hiik-
munde kararname c¢ikartarak anayasada degisiklikler yapmistir. Hatta Nazi
hiktimetine anayasa hiikmilinde kararnamelerle yeni anayasa yapma yetkisi
dahi verilmistir. Béylece kanunlar ile kararnameler arasinda bir fark kalma-
mistir38. Ancak Federal Anayasa buglin hiikiimete anayasa hiikmtinde karar-
name ¢ikarma yetkisi verilmemistir.

%2 Ozay, s. 349.

33 Adsiz diizenleyici islemler konusunda ayrintili bilgi icin bkz. Gézler, Idare, s. 1124 vd.

3¢ Duran’a gére, yurlitme ve idarenin, kanundan bagimsiz ézerk diizenleme yetkisi
bulunmadig ilkesini koyan bir hukuk sisteminde, Anayasa ile éngériillmemis bir dii-
zenleyici iglemin varligl kabul edilemez. Yoksa boyle bir diizenleme yetkisi, Anayasanin
cergeveledigi diizenleyici iglemlerden daha genis ve kuvvetli olma egilimi tasir. Bu iti-
barla yurtitme ve idarenin duizenleyici islemlerin tiiziikler ve yénetmelikler oldugunu
kabul etmek zorunludur. Ancak bu anayasal ilke, tliziik ve ydnetmelik adini veya bas-
ligini tasimayan diizenleyici iglemlerin timu ile sakat ve gegersiz olmasini gerektirmez.
Duran, s. 450.

35 Duran, s. 450; Giritli/Bilgen/Akgtliner, s. 153.

36 Alman hukukundaki bu tir iglemleri Turk hukukundaki daha c¢ok tamim, talimat-
name ve yonergeye benzetebiliriz.

37 Franz-Joseph Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, Heidelberg 1998, s. 35; Klaus
Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band II, Mtinchen 1980, s.
654.

38 Stern, s. 662.
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1. Kanun Hiikmiinde Kararnameler

Kanun hiikminde kararnameler, “Yasama organinmn, konu, slire ve
amaci belirleyen bir yetki kanunu ile verdigi yetkiye veya dogrudan dogruya
Anayasa’dan aldig yetkiye dayanarak, Devlet Baskaninin ve Hiiklimetin c¢ikar-
dig1, maddi anlamda kanun glicline sahip, parlamentonun tasdiki ile gekli ve
organik anlamda kanun glicini kazanacak olan kararnameler” seklinde ta-
mmlanmaktadir3®. 1982 Anayasasinn 91. maddesinde, olagan dénem kanun
hikmunde kararnameleri ve olaganustii dénem kanun hukmiinde kararna-
meleri geklinde iki farkl tlir olarak dlizenlenmistir.

Federal Alman Anayasasinda kanun hikmtiinde kararnameler iki ayri
maddede diizenlenmistir. Bunlardan ilki 2. Dunya Savas: sirasinda slrglin
edilenlerin tekrar Almanya'ya geri dénmelerine iliskin kanun hikmiinde karar-
namelerin cikartilmasini dlizenleyen 119. maddedir. Maddeye gore “Multeci ve
stirglin edilenler konusunda Federal Hukltimet, federal bir yasa cikarilincaya
kadar, 6zellikle bunlarin eyaletlere dagitimi konusunda, Federal Konsey’in ona-
yina bagli kanun hikmiinde kararname c¢ikarabilir. Ayrica 6zel durumlarda
Federal Hiklimete miinferit emirler verme yetkisi verilebilir. Emirler, gecikme-
sinde sakinca bulunmayan durumlar diginda eyaletlerin en ytiksek makamla-
rina verilir’. Dlizenleme, 2. Dlinya Savasindan sonra milteci ve slirglin edilen-
leri zor sartlardan kurtarabilmek icin kanun hikminde kararname cikarila-
bilmesine imkan vermektedir. Bu nedenle 119. madde gecis dénemine iliskin
(Ubergangsregelung) bir konuyu diizenlemeyi icermektedir®®. Federal Hiikiimet
Federal Konsey’in (Bundesrat) onayindan gecirilmesi sartiyla 6zel bir kanuna
dayanmadan bu konuda kanun hiikmilinde kararname yapabilecektir. Bu tir
kanun hiikmiinde kararnameler ile ayrica savas déneminde miilteci ve stirgin
edilme konularwyla ilgili tim kanunlar ortadan kaldirlacaktirtl. Buglin ¢ok
fazla uygulama alani olmayan bu madde yine de Federal Anayasa’da tutul-
maktadirt2. Bu maddeye dayanilarak baska konularla ilgili, bir bagka ifadeyle
genel bir kanun hiikmilinde kararname ¢ikarma yetkisinin tiiretilemeyecegi de
kabul edilmektedir3.

Kanun hikmiinde kararname c¢ikarma yetkisinin diizenlendigi bir diger
madde de Federal Anayasanin 127. maddesidir. Maddeye gore, “Federal Hu-
klimet, 124 ve 125. maddelere gore, federal hukuk olarak gegerli kaldig: stirece
Birlesik Ekonomi Boélgesinin idare hukukunu, ilgili eyalet htiktimetlerinin ona-
yiyla bu Anayasanin ilanindan itibaren bir yil icinde Baden, Bliyuk Berlin,

3 Burhan Kuzu, Tirk Anayasa Hukukunda Kanun Hikmiinde Kararnameler, Istanbul,
1985, s. 132.

4 Bruno Schmidt-Bleibtreu/Franz Klein, Kommentar zum Grundgesetz, Bonn-Miinchen-
Neuwiend, 1995, Art. 119, s. 1527; Michael Sachs, Grundgesetz, Kommentar,
Miunchen 2009, Art. 119, s. 2340.

# Sachs, s. 2340.

42 Her ne kadar stirekli bir uygulama alani olmasa da bazen yinede biiyiik éneme sahip
olmaktadir. Ornegin 1988 yilinda yaklagik 240.000, 1989 yilinda ise 720.000 kisi bu
maddeye dayanilarak yapilan kanun hiikminde kararnameler ile Almanya’ya getiril-
mistir. Schmidt-Bleibtreu/Klein, s. 1527.

4 Sachs, s. 2341.
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Rheinland-Pfalz ve Wiirttemberg-Hohenzollern eyaletlerinde ylrirlige koyabi-
lir". Yani, 2. Dlinya Savas: sonrasinda Bati Almanya sinirlarn igerisinde Birlegik
Ekonomik Bélge hukukunun olusturulmasi icin kanun hiikmtinde kararname
cikarmasi éngériulmektedir. Bu dlizenleme de, 119. madde gibi, savas sonrasi
belli konularda gecis dénemini diizenlemek i¢in Federal Hukimete Federal
Konseyin onayindan gecirildikten sonra kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma
yetkisini vermektedir. 127. madde 23 Mayis 1950 tarihinden itibaren uygulama
alanini kaybetmistir**. Bu nedenle Anayasa Komisyonunda maddenin kaldiril-
masi teklif edilmis, ancak bu teklif reddedilmigtir+s.

Federal Alman hukukunda gértldtigli gibi kanun hiikminde kararname
cikarma yetkisi hem konu hem de zaman itibartyla sinirlandirilmistir. Federal
Anayasa, Tlurk hukukunda oldugu gibi degisik konularda hikiimetlere kanun
hikmunde kararname c¢ikarma yetkisi vermemektedir. Federal Anayasanin
129/3. maddesi de daha 6nceden kanun hiukmunde kararname c¢ikarma yet-
kisi veren kanunlar da ortadan kaldirmistir.

Ozetle diyebiliriz ki, Alman hukukunda Federal Anayasa federal hiikii-
metlere yetki kanunlarina ihtiya¢ duyulmadan kanun hiikmiinde kararname
cikarma yetkisi vermistir. Ancak bugln itibariyla bu yetkiler gtincelligini kay-
betmistir. Anayasa koyucu, Federal Anayasada degisiklik yapmadig: yani yeni
konularda kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi vermedigi stlirece,
federal hiiktimetler kanun hliikmiinde kararname ¢ikartamamaktadirlaro.

1982 Anayasasinin 91. maddesi, yetki kanununun, ¢ikarilacak kanun
htikmiinde kararnamenin, amacini, kapsamini, ilkelerini kullanma stiresini ve
slUiresi iginde birden fazla kararname c¢ikarilip cikarilmayacagini gostermek
zorunda oldugunu belirterek, sik sik kanun hikmiinde kararname c¢ikarma
yoluna basvurulmasini 6nlemistir. Yine Anayasa Mahkemesi de Anayasa’da
ongorulmis yetki kanunlarinin unsurlar: yaninda “6nemli”, “zorunlu” ve “ivedi”
durumlarda KHK c¢ikarma yetkisinin verilecegini belirterek 91. maddeyi ta-

mamlayici bir karar vermistir?.

2. Yonetmelikler

Yoénetmelik cikarmak glintimiiz modern devletinde ylritme ve idarenin
vazgecemedigi 6nemli faaliyetlerinden birisidir. Clinkli ¢ok teknik ve ayrintili
konularda parlamentolarin yénetmelik yapmak icin toplanmas: hem zaman
bakimindan, hem de yonetmeliklerin icerigi bakimindan ¢ok muimkiin goéril-
memektedirtd. Bununla beraber, secimle olusan meclislerin yaptig1 yasalarin
sahip oldugu “demokratik mesrutiyet” niteligine de yonetmelikler dogrudan
sahip degildir. Ancak bu eksiklik yénetmeliklerin kanunlara dayandirilmas:
suretiyle giderilmeye calisiilmaktadirt®. Béylece parlamentolarin is ylklerinin
hafifletilmesi amaciyla ylritme ve idareye 1982 Anayasasinin 124. madde-

4 Schmidt-Bleibtreu/Klein, s. 1547.

4 Sachs, s. 2387.

4 Stern, s. 663.

47 Anayasa Mahkemesi, 1.2.1990 tarih, E.988/64, K.90/2, AYMKD, s. 29/163.
48 Katz, s. 215.

4 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 72.
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sinde, Alman Federal Anayasasinin da 80. maddesinde yoénetmelik
(Rechtsverordnung®°) ¢ikarma yetkisi verilmistir.

1982 Anayasasinin 124. maddesi séyledir; “Basbakanlik, bakanliklar ve
kamu tuzelkisileri, kendi gérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin
uygulanmasini saglamak lizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelik
cikarabilirler”.

Federal Anayasanin 80/1. maddesinde ise “Federal huktimete, federal
bir bakan veya eyalet hikiimetlerine, yasayla yonetmelik ¢cikarma yetkisi veri-
lebilir. Yasada, verilen yetkinin konusu, amac¢ ve kapsami belirtilir. Yonetme-
likte, hukuki dayanak acgiklanir. Yasada, yetkinin devri 6ngériilmiis ise, devir
yonetmelikle olur”.

Diizenleyici bir iglem olarak yénetmelikler genel, soyut ve kisilik dig1 ku-
rallar:1 ve nesnel hiiklimler iceren, organik ve bicimsel yénden ylritme-idari,
maddi bakimdan ise kural-iglem 6zelligine sahip hukuksal iglemlerdir5Sl. Yoénet-
melik cikarma yetkisi bir kanuna dayandig: i¢in asli nitelikte bir yetki®2 olma-
dig1 gibi yonetmelikler normlar hiyerarsisine gére, tstteki hukuk kurallarina
uymak zorundadirlar. Yénetmelikler icerik ve baglayicilik bakimindan yasalar-
dan farkli degildir, blitin idare makamlarini, gercek ve tlizel kisileri bagla-
maktadir.

a. Karsilastirmali Olarak Yonetmeliklerin Unsurlar

1982 Anayasasinin 124. maddesi ve Federal Anayasasinin 80. maddesi
yonetmelik cikarmaya yetkili makamlar: saymistir. Bunlar Tirk hukukunda
Bagbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisileriyken, Alman hukukunda ise
federal hiiktimet, federal bir bakan ve eyalet hiktumetleridir. Almanya’da asil ve
ilk yetkili olarak (Erstdelegation) yonetmelik yapmaya yetkili kurumlarin sayisi
sinirh yani “numerus clausus” kabul edilmektedirs3. Parlamento, federal hiiki-
met, federal bakan ve eyalet hiiklimetlerinin hepsini yetkilendirebilecegi gibi,
alternatifli olarak de yetkilendirilmektedir5*. Buna karsin Turk hukukunda
yonetmelik cikartabilecek kuruluslarin sinirli olup olmadiklar: tartigmalidir ve
bu konuda farkli gbériigler mevcutturSs.

Turk hukukundan farkli olarak Almanya’da yetki kanununda 6ngoéril-
mus olmak sartiyla, yonetmelik ¢ikarma yetkisi bir bagka alt kuruma devredi-
lebilir (Subdelegation). Yani “sonradan yetkilendirebilme” ile bazi kamu ku-
rumlar1 da yoénetmelik ¢ikartabilmektedir. Ancak Anayasasinin ilgili kanun
maddesinde hangi kurumlara yénetmelik cikarma yetkisinin devredilebilecegi
gosterilmemistir. Bu tamamiyla parlamentonun takdirine birakilmistir. Genel-
likle basbakanlik ve bakanlik tegkilatinda yer alan alt kurumlara

50 Rechtsverordnung kavrami doktrinde tiirkgeye tliziik olarak ya kararname olarak da
cevrilebilinmektedir. Biz yénetmelik olarak ¢evirmeyi uygun bulduk.

51 Giritli/Bilgen/Akgliner, s. 162; Katz, s. 215; Stern, s. 664.
52 Katz, s. 216; Sachs, s. 1600.

53 Katz, s. 217; Stern, s. 666.

54 Stern, s. 668.

55 Farkli goériisler igin bkz. Ebru Giindiiz, Ylritmenin Diizenleyici Islemleri ve Yargisal
Denetimleri, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.XI, Sa. 1-2, Y. 2007, s. 765.
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(nachgeordnete Behorden) devir yapilabildigi gibi kamu hukuku ttlizel kisilerine
de (Anstalten des oOffentlichen Rechts) 6rnegin Federal Merkez Bankasi gibi ya
da yerel yonetimlere de devir yapilabilecegi kabul edilmektedirS6. Devir iglemi-
nin yapilabilmesi i¢cin éncelikle bunun bir federal kanunda 6ngériilmis olmas:
gerekmektedir. Daha sonra da asil yetkili kurum tarafindan devir iglemini ya-
pan “yetkilendirme yénetmeliginin” ¢ikartilmasi: gerekmektedirS7.

Almanya’da yonetmelik ¢ikarma yetkisi ylrttmeye ait olmakla beraber,
Federal Meclisin, yuriitmeye bu yetkinin kullanilmasinda degisik sekillerde
ornegin, dinleme, bilgi alma (Anhoérung), tavir alma (Benehmen), sorguya ¢cekme
(Einvernehmen), gibi miidahalelerde de bulunabilecegi de kabul edilmektedir.
Bir baska ifadeyle, parlamento ylirlitmenin yoénetmelik ¢ikarma yetkisine iste-
digi sekilde etki yapabilmektedir. Ayrica federal meclis kanunlarin 6nceligi
ilkesi geregince yonetmelik yapma yetkisine ve yonetmeligi de ortadan kaldira-
bilme yetkisine sahiptir. Ancak ylirlitme yerine gegerek kendisi yonetmelik
yapamamaktadirss.

Turk hukukunda yénetmeligin konusu, kanunlarin ve ttiztiklerin uygu-
lanmasini saglamaktir. Uygulama yoénetmelikleri olarak adlandirilan bu tar
yonetmelikler sadece Anayasada belirtilen idari makam ve organlarca yapilabi-
lirse. Bunlar disinda oteki idari mercilerin de idari faaliyetlerine iliskin olarak
diizenlemeler yapmalarina ve bu dlizenlemeleri yonetmelik olarak adlandirma-
larina hukuki engel yokturoo.

Alman hukukunda yénetmeligin konusu yetki kanununda agik¢a belir-
tilmektedir. Turk hukukunda oldugu gibi, yonetmeliklerin konusu sadece ta-
zUk ve kanunlarin uygulanmasini géstermek degil, baska konularda da, parla-
mento yonetmelik yapma yetkisi vermektedir. Kendisine yoénetmelik yapma
yetkisi verilen kurum ya da organ, yetki kanununda belirtilen konunun digina
cikamaz, sayet cikarsa yonetmelik iptal edilir. Bu nedenle yetki kanununda
yasa koyucunun hangi kurumu hangi konuda yonetmelik ¢ikarmaya iliskin
yetkilendirdigini ve yine ydénetmeligin amacini yoruma gerek birakmayacak
yeterli sekilde (hinreichend bestimmt) gostermesi gerekmektedir. Buna dokt-
rinde belirlilik ilkesi (Bestimmtheitsgrundsatz) denilmektedir®!.

Yetki kanunu ile genel yetkilendirme (Pauschalermachtigungen) guicler
ayriligi ilkesine aykiri bulundugu icin hukuka uygun degildir. Yonetmelik ko-
nusunun belirsiz, genel olmasi ya da smirsiz olmas: durumunda da
(Globalermachtigungen) yetki kanununun hukuka aykiri oldugu kabul edil-
mektedir. Ancak yetki kanununda yetkili kurum ya da organlarin belirtilmesi
sorun olmamasina ragmen konu, amag ve 6lctintin belirlenmesi her zaman ¢ok
kolay olamamaktadir. Bundan dolay: da bir¢ok yetkilendirme kanunlar: Fede-

56 Markus Heintzen, Das Rangverhaltnis von Rechtsverordnung und Satzung, in: Die
Verwaltung 29 (1996), s. 22.

57 Katz, s. 217; Sachs, s. 1610.

58 Maurer, s. 71; Stern, s. 665.

59 Glinday, s. 103.

60 Gluinday, s. 103.

61 BVerfGE 55, 207 (226); Schmidt-Bleibtreu/Klein, s. 1066; Sachs, s. 1607.
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ral Anayasa Mahkemesi'nden dénmektedir®2. Yasakoyucu, yetkilendirme kanu-
nunu yaparken hukuk devleti ilkesi, (Rechtsstaatlichkeit), demokrasi
(Demokratieprinzip) ve gugler ayrilig: ilkelerini (Gewaltenteilung) gbéz 6nlinde
tutmalidire3.

Yoénetmeliklerin sebep unsurunu Turk hukukunda, kanun veya ttzik
olustururken, Alman hukukunda yetki kanunu olusturmaktadir. Bir yénetme-
lik bir bagka yonetmeligin hukuki dayanagi olmaz. Clinkl normlar hiyerarsi-
sinde hicbir norm, kendi yer aldigi basamakta olan bir normdan gecerliligini
alamaz®*.

Turk hukukunda idarenin, bir alani asli olarak yoénetmelikle diizenle-
mesi, yani daha 6nce kanunla dizenlenmemis bir alani yénetmelikle diizenle-
mesi mumkin goériilmemektedirsS. Clinkti Tirk hukukunda “muhtar bir
dizenleme” yetkisi bulunmamaktadir. Bununla birlikte, Glineg’e gore, belli bir
kanuna dayanmayan ve dayandirilmasi da hayli zor olan yénetmeliklere Diistur
ciltlerinde oldukga sik rastlanmaktadir. Hac amaciyla Suudi Arabistan’a gide-
cek olanlarla ilgili 28 Subat 1963 tarihli yonetmelik, Kibris Ttrk Birliginin 6z-
Itk haklari, cgesitli istihkaklar: ve sair masraflar1 hakkindaki yénetmelik ve yurt
diginda gemi satin alinmas: hakkindaki yénetmelik kanun hiktmlerine da-
yanmayan yonetmeliklere 6érnek verilebilmektedirte.

Alman hukukunda ydénetmelik ¢ikarmak bir yetki kanunuyla verildigi
icin, hangi konunun ne bicimde duzenleneceginin yetki kanununda acikca
gosterilmesi gerekmektedir. Meclis, yonetmelikle diizenlenecek konuyu acgikca
belirtmek sartiyla konunun belirlenmesinde takdir hakkina sahiptir.

Hem Turk hem de Alman hukukunda yoénetmelikler icin belli bir sekil
sart1 ongorulmemistir. Ancak yénetmelikler yazili sekle tabidir. 1982 Anayasa-
sina gore hangi yonetmeligin Resmi Gazetede yayimlanacag: bir kanunla tespit
edilir. Bu Kanun “24.05.1984 tarih ve 3011 sayili Resmi Gazetede Yayimlana-
cak Olan Yoénetmelikler Hakkinda Kanun”dur. Bu nedenle her yodnetmeligin
Resmi Gazetede yayimlanmasi sart degildir. Bu Kanuna goére, Basbakanlik,
bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin igbirligine, yetki ve goérev alanlarina ait
hiktmleri dizenleyen; kamu personeline ait genel hiikiimleri kapsayan ve
kamuyu ilgilendiren yénetmelikler Resmi Gazetede yayimlanir. Yerel Yonetimler
tarafindan c¢ikartilacak yoénetmelikler de o yerde cikan bir gazetede ilan edilir.
Ister Resmi Gazetede, ister yerel bir gazetede yaymmlansinlar, yénetmelikler
ilgililere duyurulmadikc¢a veya onlara teblig edilmedik¢e onlara uygulanamaz,
haklarini azaltamaz, yiktimltltuklerini ¢cogaltamaz5?.

Federal Anayasanin 82. maddesine gore, yonetmelikler, yonetmeligi ¢cika-
ran makam tarafindan imzalanir ve-yasada aksine bir hiikiim yoksa- Federal
Resmi Gazetesinde (Bundesgesetzblatt) yayimlanir. Her yonetmelik kural olarak
yuriurlige giris tarihini belirtir. Bdyle bir kayit yoksa, yonetmelikler Federal

62 Stern, s. 670.

63 Katz, s. 217; Stern, s. 671.

64 Gozler, Idare, s. 1119.

65 Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 156; Gozler, Idare, s. 1117; Giinday, s. 105.
% Glnes, s. 185.

67 Atay, s. 66; Gozibiiylik/Tan, s. 138; Gozler, Idare, s. 1120.
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Resmi Gazetesinin yayimlanmasini izleyen on doérdliincti ginin gec¢mesiyle
yururllige girerler. Almanya’da da yoénetmeliklerin yayimlanmasini diizenleyen
30.01.1950 tarihli “Yénetmeliklerin Yaymlanmasina lliskin Kanun” (Gesetz
uber die Verklindung von Rechtsverordnungen) bulunmaktadir. Kanuna gore
yonetmelikler ya Federal Resmi Gazetede yayinlanir ya da Federal Adalet Ba-
kanhginin cikarttigi Federal Gazete’de (Bundesanzeiger) yayimnlanir. Yerel yone-
timlerin yénetmeliklerinin nasil yayimlanacag: eyalet kanunlarinda goésteril-
mistir. Genellikle yerel yonetimler kendilerinin ¢ikarttiklar ttztkleri (Saztung)
ne bi¢cimde yayimliyorlarsa yonetmelikleri de ayni sekilde yayimlamaktadirlar.

b. Yonetmeliklerin Yargisal Denetimi

Danistay Kanununun 24/1-d maddesine gore, bakanliklarin yoénetme-
likleri ile kamu kuruluslarinin ve kamu kurumu niteligindeki meslek kurulus-
larinin tlke capinda uygulanacak yonetmeliklerinin yargisal denetimi, ilk de-
rece mahkemesi olarak Danistay’da yapilir. Kamu kuruluslarn ile kamu ku-
rumu niteligindeki meslek kuruluslarinin belli bir bélgede uygulanacak olan
yonetmeliklerinin yargisal denetimi ise, genel gorevli olan idare mahkemesinde
yapilirés.

Federal Anayasanin 80. maddesine gore, Federal Meclis tarafindan veri-
len bir yetkiye dayanilarak cikartilan yonetmeliklerin denetimi iki asamada
olmaktadir. Yetki kanunun denetimi &zellikle “belirlilik ilkesi” geregince konu,
amac¢ ve kapsamun yeterli aciklikta dlizenlenip dilizenlenmediginin denetimi
Federal Anayasa Mahkemesi tarafindan yerine getirilmektedir.

Yetki kanununa dayanarak cikartilan federal yonetmeliklerin
(Bundesrechtliche Vorschriften) hukuki denetimi ise Federal Anayasa Mahke-
mesinin 2000 yilinda verdigi bir karara®® gore idare mahkemelerinde “tespit
davalarina” (Feststellungsklage) konu olmaktadir’®. Idare Mahkemeleri Kanu-
nun (Verwaltungsgerichtsordnunug) 43. maddesinde diizenlenen tespit davalar
ile bir hukuki iliskinin varligi-ki buna pozitif tespit davasi (positive
Feststellungsklage)- ya da yok oldugunun- buna da negativ tespit davasi denir
(negative Feststellungskalge)- tespiti talep edilmektedir?!.

Eyaletlerin ve kamu tuizel kisiligine sahip kamu kurumlarinin yénetme-
liklerinin denetimi ise Idare Mahkemeleri Kanunu’nun 47. maddesinde diizen-
lenen “normlarin denetim usulin® de (Normkontrollverfahren) gosterilmistir.
Norm denetiminde asil gérevli olan mahkemeler Yiiksek idare Mahkemeleridir
(Oberverwaltungsgericht). Federal Yiiksek Idare Mahkemesi ise sadece bir hu-
kuk kuralinda agikca yetki verildigi durumda norm denetimi yapmaktadir72.
iptal davalarinda siire, énceden yapilan itiraz bagvurusunun cevabinin tebli-
ginden itibaren bir aydir. Itiraz basvurusu zorunlu degilse, yénetmeligin ya da

68 Glinday, s. 105.
% BVerfGE 115, 81, 91.

70 Federal Anayasa Mahkemesinin bu karari doktrinde ¢ok elestirilmistir. Bu konuda
ayrintili bilgi icin bkz. Friedhelm Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Mtinchen 2005, s. 329.

71 Hufen, s. 326; Konrad Redeker/Hans-Joachim von Oertzen, Verwaltungsgerichtsordnung,
Kommentar, Stutgart 2004, s. 272.

72 Redeker/ Oertzen, s. 292.
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idari iglemin teblig ya da yayinlanmasindan itibaren bir aylik stire baglamakta-
dir (Idare Mahkemeleri Kanunu Prag. 74).

5. Tiiziikler

Tlurk hukukunda yoénetmeligin yaygin kullanimina karsin, tlzik sik
bagvurulan bir diizenleyici iglem turli degildir. Bunun nedeni, yapabilecek
organlarin yalnizca bakanlar kurulu ile sinirlandirilmasi ve Danistay inceleme-
sinden gecirilme zorunlulugunun bulunmas: goésterilebilir”3. Anayasanin 115.
maddesine gére kanunlarin uygulanmasini géstermek veya emrettigi igleri be-
lirtmek tlizere cikarilan tlizlikler Alman hukukunda farkli anlamda kullanil-
maktadir. Kamu tlizel kisilerinin kendi gérev alanlan ile ilgili yaptiklar: dlizen-
leyici islemlere “tUzik” (Satzung) denilmektedir’. Tlzlkler basta yerel
yonetimler olmak {lizere, Universiteler ve kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglar: tarafindan c¢ikartilmaktadir. Bu kurumlara tiizik yapma yetkisi
ilgili kanunlarda verilmistir. Belediyeler icin belediye kanunlarini?s, esnaf ve
sanatkarlar icin Esnaf ve Sanatkarlar Kanunlarini’6 bunlara o6rnek olarak
verebiliriz.

Tlzlklerin kanunlar ve yonetmeliklerden en 6nemli farkliligi, “devletin
yasama” (Staatlichen gesetzgeber) ya da “devletin yuritme organm” (Staatlichen
Exekutivorganen) tarafindan degil, 6zerk kurumlar tarafindan cikartilmasidir?7.
Kamu tlizel kisilik icerisinde de hangi organin tliziik yapmaya yetkili oldugu
ilgili kanunlarda belirtilmistir. Genellikle se¢menler ya da Uyeler tarafindan
secimle ig basina gelen “karar organlar1” kamu tlizel kisiligi adina tiizik yap-
maya yetkilidir. Hemen sunu belirtmeliyiz ki, secimle ig basina gelen karar
organlarini yine segimle is basina gelen parlamentolarla karnigstirmamak gerekir.
Clinkli kamu tiizel kigilerin karar organlari sadece “idari gérevlerle” ilgili ka-
rarlar alabilirken, parlamentolar Anayasaya aykir:t olmadigi stirece her konuda
karar alabilmektedirler.

Tlzlk cikarma yetkisi, yonetmelik cikarma yetkisinde oldugu gibi tlirev-
sel nitelikte bir yetkidir. Yani aslilik unsuruna sahip degildir. Ancak yénetme-
liklerden fark: bir yetkilendirme kanununa ihtiya¢ duyulmamaktadir7s. Al-
manya’da bu nedenle yénetmeliklerin diizenlendigi Federal Anayasanin 80/1.
maddesiyle tlizlklerin hi¢bir baglantis1 yoktur. Yénetmelikler yuriitme organi
(Exekutivorganen) tarafindan c¢ikartildig: icin, sekli kanuna ihtiya¢ duyulmak-
tadir. Tlzukler ise demokratik secimle goéreve gelen organlar (Demokratisch
gewahlten Organen) tarafindan cikartildig: icin, kendi teskilatlar igerisinde

73 Gozublylk/Tan, s. 128.
74 Maurer, s. 72.

75 Ornegin Niedersachsen Belediye Kanunun 6/1 maddesi “Belediyeler yasal smirlar
cercevesinde kendi hizmet alanlarini tiztikler ile diizenleyebilirler” demektedir.

76 Esnaf ve Sanatkarlar Kanunu 55/ 1. maddesi “Esnaf ve sanat érgiitii kendi teskilatini,
uyeleri ile iliskisini, kanunlar farkli sekilde éngdrmedigi stirece tlizikle dluizenleyebilir-
ler” demektedir.

77 Maurer, s. 73.
78 Maurer, s. 73.
7 Heintzen, s. 29; Peine, s. 35.
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bunlar “yasakoyucu” (Gesetzgeber) rolinii Ustlenmektedirlers®. Bu nedenle
yasama organi tarafindan yetki yasasina dayanarak c¢ikartilan yoénetmelik
yapma yetkisi “heteronomi” kabul edilirken, tizik yapma yetkisi “otonomi”
kabul edilmekte ve 6zerkligin (Selbstverwaltung) bir parcas: olarak gérulmekte-
dirsl,

a. Tiiziik Yapma Yetkisinin Sinir1

Ozerklik yasal sinirlar icerisinde kullanilan bir yetki oldugu icin, ézerk-
likten kaynaklanan tlizlik ¢ikarma yetkisi de yasal sinirlar icersinde kullanil-
maktadir. Bunun diginda mal toplulugu (Sachlich) olan 6zerk kurumlarin ti-
zUk yapma yetkisi kanunlarla belirtilen gérev ve yetki alanlariyla sinirhidir. Kisi
toplulugu (Personell) olan 6zerk kurumlarin tiiziik yapma yetkisi ise, tiyeleri ile
siurh tutulmustur. Bunlar disinda “kanunlann 6nceligi ilkesi” (Gesetzesvorbehalt)
geregince temek hak ve o6zgurliikler ancak yasa ile sinirlanabilir82. Yani temek
hak ve hirriyetler, kanun hitkmuinde kararname, tlizlik, yonetmelik veya diger
idari iglemlerle sinirlandirilamaz. Dolayisiyla 6zerk kurumlarda temek hak ve
ozgurlikleri sinirlandiric: tliztik yapamazlar.

Kamu tuzel kisilige sahip 6zerk kurumlar tliziik ¢ikartabildikleri gibi,
yonetmelikte cikartabilmektedirler. Sayet 6zerklik alanlarini ilgilendiren yani
kendilerine munhasir gbrev alanlarini ilgilendiren konulari
(Selbstverwaltungsangelegenheiten) duzenleyecekler ise, bunu tizukle yap-
maktadirlar. Fakat kendi 6zglin gérev alanlarina dahil olmayip da Anayasa ya
da kanunlarla kendilerine sonradan devredilmis bir hizmet yerine getirecek-
lerse (Auftragsangelegenheiten) bunu da yoénetmeliklerle diizenlemektedirlerss.
Boylece ttiztikler 6zerk kurumlarin 6zerklik alanlarini dlizenlemelerine yarayan
hukuki iglemlerdirs4.

b. Tiiziik ve Yonetmelik Arasindaki Hiyerarsi Sorunu

Tark hukukunda 1982 Anayasasinin degisik maddelerinde genel ve so-
yut hukuk kurallar: iceren dilizenleyici iglemler arasinda bir siralama kabul
edilmektedir. Tiziiklerle ilgili 115. maddesinde, tlizliklerin kanunlara aykir:
olamayacag: belirtilmistir. Yonetmeliklerle ilgili 114. maddesinde ise yonetme-
liklerin kanunlara ve tliziiklere aykiri olamayacag: ifade edilmistir. Ayrica ka-
nunsuz emirden bahseden Anayasanin 137. maddesinde de, hiyerarsik tistlin
verdigi emrin sirast ile yonetmelik, tlizlik, kanun ve Anayasaya aykir: olamaya-
cag1 kabul edilmistir.

Alman hukukunda ise yonetmelik ve tlizlikler arasindaki siralamay: 6n-
gbren bir diizenleme bulunmamaktadir. Ustte bahsettigimiz gibi tliziik cikarma
yetkisi 6zerk kurumlara verilmis bir yetkidir. Ozerklik yetkisi de Federal Ana-
yasanmn 28/2 maddesine gore “yasal sinirlar icerisinde” (im Rahmen der
Gesetze) kullanilan bir yetkidir. Yasal sinirlar icerisinde yerine getirilme, yasa-

8 Maurer, s. 73.

8 Maurer, s. 74.

82 Maurer, s. 74; Peine, s. 35.
8 Maurer, s. 75.

84 Peine, s. 35.
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larin 6nceligini (Vorrang des Gesetzes) zorunlu kilmaktadir. Bir baska ifadeyle,
yasalar uygulanmalarn bakimindan tliztiklere gére bir 6ncelige sahiptirler. Fe-
deral Anayasa Mahkemesi, Anayasanin 28/2 maddesinde belirtilen 6zerkligin
yasal smirlar igerisinde kullanilmasi kuralindaki “yasa” kavrami ile sadece
kanun koyucunun yaptigi yasalart degil devlet organlar tarafindan yagilan
diger hukuki iglemleri de anlamaktadiur85. Dolayisiyla Federal Anayasa
Mahkemesinin genis yorumladig: yasa kavraminin icine yoénetmeliklerde gir-
mektedir. Boylece yonetmeliklerde uygulanmalari bakimindan tlizliklere gore
oncelige sahip olmaktadirlarse.

c. Tiiziiklerin Yargisal Denetimi

Tlrk hukukunda, Bakanlar Kurulunun yaptig: tiiziikler idari iglem ola-
rak gorltlmektedir. Bu nedenle 1982 Anayasasinin 125. maddesi geregince
yarg: denetimine tabidirler. Danistay Kanunun 24/1-a maddesi geregince tii-
zlklerin yargisal denetimi Danistay’da yapilmaktadir.

Ozerk kurumlarin cikarttigi tiiziiklerin hukuki denetimi Almanya’da
Idare Mahkemeleri Kanunun 47. maddesinde dilizenlenen norm denetimi usulii
geregince Yiiksek Idare Mahkemeleri tarafindan yerine getirilmektedirs?. Ozerk
kurumlarin tizikleri arasinda bir fark gézetilmeden bilittin ttiztkler bu diizen-
lemeye dahil edilmistir. Bununla beraber her 6zerk kurumun kanununda ta-
zliklerle ilgili diizenlemelere rastlanmaktadir. Ornegin eyaletlerin kendi bolgele-
rinde gecerli olmak lizere yaptiklar: belediye kanunlarinda belediyelerin yap-
tiklar: tiziklerin yaymnlanmasi ve hukuki denetimleri konusunda ayrintili da-
zenlemelere yer verilmistir.

SONUC

1982 Anayasasinin 91. maddesinde kanun hikmunde kararnameler,
115. maddesinde tuzlikler, 124. maddesinde yo&netmelikler dizenlenmistir.
Anayasanin 107. maddesinde de yeni bir diizenleyici iglem tlird olarak 107.
madde de Cumhurbaskanlig Kararnamesi diizenlenmistir. Uygulamada 1982
Anayasasinda sayilan bu dlizenleyici islemlerden ayri olarak genelge, teblig,
karar, tamim, sirkiler gibi ve doktrinde “adsiz dlizenleyici islemler” olarak ta-
nimlanan dilizenleyici igslemlere de rastlanmaktadir. Bunlar her ne isim altinda
yapilirsa yapilsinlar, glicler agisindan yonetmelik sayilmalidirlar ve Anayasasi-
nmin 124. maddesindeki kayit ve sartlara uygun olmalidirlar.

Federal Alman Anayasa’smda yurtutme ve idarenin diizenleyici iglemleri
olarak kanun hikmiinde kararname ve yonetmeliklere yer verilmistir. Bunun
diginda kamu tlizel kisgilige sahip kurumlarin tiizik yapma yetkileri bulun-
maktadir. Ancak bu yetki Federal Anayasada agikc¢a dlizenlenmeyip kanunlarla
verilmisg bir yetkidir. Alman hukukunda da Tilrk hukukundaki adsiz idari is-
lemlere benzer ve degisik isimlerle adlandirilan idari iglemlerine rastlanmakta-

85 BVerfGE 26, 228 (237).

86 Heinzten, s. 33. Demokrasi ve idari hiyerarsi, yonetmeliklerin tiiziiklerden 6ncelige
sahip olmalarmi gerektirmemektedir. Ayrmtili bilgi i¢in bkz. Heintzen, s. 29-30.
87 Redeker/Oertzen, s. 297.
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dir. Daha ¢ok kurum ici ilan yollar: ile duyurulurlar ve ylirtitiilen kamu hizmeti
ile ilgili olarak kamu gorevlilerine yonelik genel emir ve direktifleri icerirler.

1982 Anayasasina gore Bakanlar Kurulunun yapabilecegi islem tiirti ola-
rak tlzikler gosterilmistir. Ancak tiizliklerin Danistay incelemesinden geciril-
mesi zorunlu tutuldugu i¢in Bakanlar Kurulu bu yola ¢ok basvurmamakta,
Anayasada kendisine yetki verilmemesine ragmen yonetmelik ¢ikarma yolunu
secmektedir. Her ne kadar doktrinde ve mahkeme kararlarinda Bakanlar Ku-
rulunun yoénetmelik ¢ikarmasi savunulsa da bize gbére Anayasanin Bakanlar
Kuruluna tizik cikarma yetkisini, basbakanlik, bakanliklar ve kamu tlizel
kigilerinde yénetmelik ¢ikarma yetkisi verdigi aciktir. Bu nedenle Anayasaya
aykiriligin ortadan kaldirilmasi igin sik bagvurulan bir diizenleyici islem tirt
olmayan tlizliklerin Anayasadan cikartilmas: gerekmektedir. Bakanlar kuru-
luda yonetmelik ¢ikartabilecek kurumlar arasinda sayilmalidir.

Anayasada, basbakanlik, bakanliklar ve kamu tlizelkisiligine sahip ku-
ruluglara yonetmelik yapma yetkisi vermesine ragmen, mevzuatta sayilanlar
digindaki kuruluslara da yoénetmelik yapma yetkisi tanmndigi gértilmektedir.
Ayrica yarg:r organlar:t da bazen yonetmelik yapma yetkisini genig yorumlama
yoluna gidebilmektedir. Bu konudaki karmasikligi giderebilmek icin, meclis
Diyanet Isleri Baskanlig: ya da Hazine Miistesarlig1 gibi kamu tiizel kisiligi ol-
mayan 6nemli kurumlara da ilgili kanunlarla yénetmelik yapma yetkisi vere-
bilmelidir. Bu yetki blirokrasiyi hem azaltacak hem de rahatlatacaktir. Fakat
Oncelikle meclise yonetmelik ¢ikarmay: devretme yetkisi verilmelidir.
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