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Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlari

Halit Yilmaz'

Oz

2017 yilinda yapilan Anayasa degisiklikleri ile halk tarafindan segilen ve yiritme organinin makaminda tecessiim ettigi
Cumhurbagkanina herhangi bir kanuna dayanmak zorunda olmayan kararnameler gikarma yetkisi vermistir. S6z konusu
kararnamelerin kanunlari degistirme glicii bulunmasa da Cumhurbagkani kararnamelerle 6zerk bir diizenleme yetkisine
sahip olmustur. Bu agidan bakildiginda kanun ve kararname arasindaki normatif iliski kamu hukuku giindeminde 6nemli
konu olarak bir yer almistir. Bu galismanin amaci kanun ve kararname iliskisini diizenleyen Anayasa hiikiimleri baglaminda
kararnamelerin konu bakimindan yetki sinirlarini agiklamaktir.
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Constitutional Limitations on the Subject of Presidential Decrees

Abstract

Amendments made to the Turkish Constitution in 2017 empower the President of the Republic, who is elected by the
entire nation and embodies the whole executive branch, to enact decrees which are not based on any legislation. Although
these decrees do not have the power to change the legislation, the President has autonomous regulatory authority. In
this regard, normative relations between legislation and decrees has become one of the major predicaments of Turkish
public law. The aim of this study is to explain the regulative boundaries of decrees in context with the constitutional
provisions regulating the relationship between the law and decrees.
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Extended Summary
The principal objective of the constitutional amendments of 16 April 2017, was

to establish a presidential government. An essential constitutional measure of this
new administrative system is the ‘Presidential Decrees’, a new regulatory instrument
of the executive body. In Turkish constitutional tradition, the regulatory power of
governments, which must rely on legislation, has always been derivative. The
constitutional amendment created a strong exception in this deep-rooted tradition,
granting power to the President to issue decrees without having to rely on legislation.

Ergo, the Constitutional amendments concerning Presidential Decrees requires us
to redefine and explicate the rulemaking powers of the Executive. However, this does
not appear to be an easy task due to the ambiguity and vagueness of the amendments
introduced. A new Turkish public law practice is beginning to generate contradictory
interpretations concerning the legal circumference of these presidential decrees; a
matter which is yet to be conclusively decided by the Constitutional Court.

Legislation cannot be annulled, voided, nor amended by Presidential Decrees.
Neither can they determine matters regulated by legislation. While these were clearly
established as constitutional principles by the Constitution, the delinquency remains
with the ill-defined legal boundaries of Presidential Decrees.

Article 104/17 of the Constitution states that, ‘The President of the Republic may
issue presidential decrees on matters relating to the executive power.” Since the
Constitution fails to concretize matters falling within the Executive’s competence, the
most apparent problem in this provision is the difficulty in determining the actual legal
circumference of executive power.

Four subject-matters, relating to the reorganizational aspect of the administrative
office, have been established as within the regulatory power of Presidential Decrees,
but at face value it is impossible to identify any other subject-matters that could be
determined as within the Executive’s competence. The Constitution’s silence on
whether or not the Legislative body could legislate on these subject-matters (Arts.
104/9, 106/11, 108/4, 118/6) creates further uncertainties. The doctrine is divided
on this topic. If we accept that these do not fall within the Legislative’s competence,
then the Constitution can be said to have created an exception to these subject-
maters; which would mean the derogation of the Legislative’s power to regulate
by legislation.

Aside from social and economic rights, Presidential Decrees cannot regulate on
matters relating to fundamental rights and freedoms. The primary objective of this
limitation is to continue with the legislative safeguarding of fundamental rights and
freedoms. Nevertheless, this limitation, too, is not decisively clear. In particular, the
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arrangement and regulating powers of ministries, the prospect of Presidential Decrees
remaining mute on matters concerning fundamental rights and freedoms appears
infeasible.
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Cumhurbaskanhgir Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlari

Giris
21/01/2017 tarih ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun' ile Anayasa sistemimizde parlamenter hiikiimet sistemi terk
edilmis, yliriitme giicti halk tarafindan dogrudan segilen Cumhurbaskaninda toplanmustir.

Anayasa degisikligi yliriitme organini yeni bir yapiya kavustururken

“Cumhurbagkanligi kararnamesi” 2

adim verdigi bir islem ile yiiriitme organinin
diizenleme yetkisinin kapsam ve niteliginde de yenilikler meydana getirmistir.
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi disinda, Anayasa degisikliginden sonra yliriitme
organinin bir kanuna dayanarak diger adlar altinda tesis edecegi diizenleyici igslemlerin
kapsam ve niteligi bakimindan herhangi bir yenilik bulunmamaktadir. Yine olaganiistii
donemlerden ¢ikarilabilecek olan olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
geemisteki olagantistii hal kanun hitkmiinde kararnamelerinden biiyiik bir farki yoktur.
Bu caligmada sadece Anayasa’da “kararname” adiyla diizenlenen Cumhurbagkani
islemleri incelenecek olup olaganiistii hal kararnameleri ve Cumhurbaskaninin diger

adlar altinda tesis ettigi idari islemleri kapsam dis1 birakilacaktir.

Anayasa degisikligi ylirlitme organinin diizenleme yetkisini yeni bir boyuta tasirken,
dogal olarak bu yetkinin konusunu da smirlamaya ¢aligmistir. Yiiriitme organinin
diizenleme yetkisinin yasama yetkisi karsisindaki konumunun tartismalara yol
acmayacak aciklikta diizenlenmesi gerekir. Bu ¢alismanin esas amaci bu olmasa da
ele alinacak olan Anayasa degisikliklerinin s6z konusu ag¢ikligin saglanmasi igin
gereken asgari 6zen ve hukuk aklini icerip icermedigi bu ¢alismanin sonunda ortaya
¢ikacaktir. Esas amacimiz ise kanun ve kararname iliskisi bakimindan Anayasa’da yer
alan diizenlemeleri yorumlamak ve bu baglamda kararname ¢ikarma yetkisinin konu
siirini belirmeye ¢aligmaktir. Bu amag acisindan bakildiginda kararnamelerin yargisal
denetimi konusunun inceleme disinda kalmasi da dogaldir.

Kamu hukuku gelenegimizin koklii ilkelerinden birisi yiiriitme islevinin tiirev, tali
ya da ikincil bir islev olduguna isaret eden “idarenin kanuniligi” ilkesidir. Kars1 bir
goriisii destekleyen unsurlar mevcut olsa da ele alacagimiz Anayasa diizenlemeleri,
kararnamelerin bir kanuna dayanmak zorunda olmamasi agisindan, idarenin kanuniligi
ilkesinde kapsamli bir istisna getirmistir. Kararname ¢ikarma yetkisinin konu
bakimindan sinirlarinin kararnamenin bir kanuna dayanmak zorunda olup olmadigindan
bagimsiz bir sekilde ele alinmasi miimkiin degildir. Ciinkii, eger kararnameler bir
kanuna dayanmak zorunda ise konu bakimindan yetki sinirlarini belirleme giigliigii
biiyiik dlciide asilabilir. Yine benzer sebeplerle diizenleme yetkisinin konu bakimindan

' RG 11.02.2017/29976.

2 Zorunlu olmadigi siirece metin ig¢inde “Cumhurbagkanligi kararnameleri” yerine kisaca “kararnameler” ifadesi
kullanilacaktir.
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sinirlari, diizenleyici islemin normlar hiyerarsindeki yeriyle dogrudan ilgilidir. Normun
glicii hem diger normlarla iligkisini belirler hem de konu siirlarin1 anlamamiza
yardimer1 olur (I).

Eger kararnameler asli bir diizenleme yetkisinden dogacaksa, bu durum yiiriitme
ve yasamanin diizenleme yetkisi bakimindan esit ve ayni giicte olmasa da belli bir
ortakliga tabi kilindig1 anlamina gelir. Bu bakimdan yasama ve yiirlitmenin diizenleme
yetkisinin karsilikli olarak konu bakimindan belirgin sinirlara kavusturulmasi gerekir.
Anayasa bu sinirlari belirlerken kararname i¢in mahfuz, kanun i¢in miinhasir alanlarin
varligina iliskin tartigmalara yol agmakla kalmamis (II); ayn1 zamanda yasama ve
yliriitme arasinda ortak diizenleme alani olusturarak konuya daha da karmasik bir
boyut kazandirmigtir (I1T).

I. Yeni Bir Norm Kategorisi Olarak Cumhurbaskanh@ Kararnameleri

Idarenin kanuniligi ilkesinden sapmalar kamu hukukumuzda yeni bir olgu degildir.
Gecmigte olaganiistii hdl kanun hitkmiinde kararnameleri ile Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma esaslart ile personel atama islemleri konulu
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi bir kanuna dayanmak zorunda olmayan diizenleyici
islemlerdi. Olaganiistii halin istisnailigi ve bu dénemde ¢ikarilan kanun hiikmiinde
kararnamelerin yasama organi tarafindan belirlenen siirede onaylanip onaylanmama
noktasinda ivedilikle degerlendirilecek olmasi; Cumhurbagkanligi kararnamesinin ise
sadece Cumhurbaskanliginin 6z teskilatin1 diizenlemek ve kisilere yonelik herhangi
bir hak veya yiikiimliiliikk dogurmamasi bakimlarindan kanunilik ilkesinin genis bir
istisna rejime sahip olmadig1 diisiiniilebilirdi. Ele alacagimiz Anayasa degisikliginden
sonra, olaganiistii hal rejimiyle sinirli olmayacak sekilde kanunilik ilkesine doniik
daha kapsaml1 bir istisnanin ortaya ¢ikip ¢ikmadig tartigilmalidir (A).

Aksine bir diizenleme bulunmadig: siirece, idarenin diizenleme yetkisinin bir kanuna
dayandig1 durumlarda diizenleyici islemlerin kanun giicliinde olmadig: rahatlikla
agiklanabilir. Dolayisiyla, kanunilik ilkesinden bagimsiz olmayan bir bagka konu
kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yeridir. Eger kararnameler bir kanuna
dayanmak zorunda degilse bunlarin norm giiciiniin belirlenmesi gerekecektir (B).

A. Idarenin Kanuniligi ilkesi Bakimindan Cumhurbaskam Kararnameleri

Idari islevin kanuna dayanmasi zorunlulugunu ifade eden “idarenin kanuniligi
ilkesi”, Anayasa’nin 8. maddesindeki “Yiiriitme yetkisi ve gérevi, Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.” ve
123/1. maddesindeki idarenin kurulus ve gorevlerinin ‘“kanun” ile diizenlenecegi kurali
ile sabittir. Ozellikle Anayasa’nin 8. maddesi hiikmii Anayasa degisikliginden énceki
durumda, yiiriitmenin bir “gérev” olduguna ve 6zerk diizenleme yetkisinin
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bulunmadigina iliskin temel dayanaklardan birisi olarak goriilityordu. Bu maddede
ylirlitmenin “yetki” olarak nitelendirilmesi ise bir kanuna dayanmak zorunda olmadan
Cumhurbagkanlig1r Genel Sekreterligine iliskin Cumhurbaskanligi kararnamesi ve
olaganiistii halde kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisini ifade etmekten 6te
bir anlam tagimiyordu®. Bugiin idarenin kanuniligi ilkesini ifade eden Anayasa
diizenlemeleri ilk haliyle varligini siirdiirdiigiine ve kararname ¢ikarma yetkisinin
kanuna dayanmak zorunda olmadigi konusunda Anayasa’da agik bir hiikiim
bulunmadi@ina gore, kararname ¢ikarilmasi i¢in en azindan bir yetki kanuna ihtiyag
oldugunun ileri siiriilmesi u¢ bir goriis olarak nitelendirilemez.

Yildirim’a gore, Anayasa degisikliginden sonra idarenin diizenleme yetkisinin bir
kanuna dayanma ve ondan kaynaklanma zorunlulugu gevsemis olmakla birlikte
tamamen ortadan kalkmig sayilmaz. Buna gore, Anayasa’da konular1 6zel olarak
belirlenmis kararnameler (md. 104/9, 106/11., 108/4., 118/6., 123/3) s6z konusu
oldugunda diizenleme yetkisi dogrudan Anayasa’nin ilgili maddelerinden kaynaklanir
ve dolayistyla bir kanuna dayanmak zorunda degildir. Buna karsin, Anayasa’nin 104/17.
maddesinde yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacak olan kararnamelerin
mutlaka bir yetki kanununa dayanmasi gerekecektir. Ozellikle Anayasa Mahkemesinin
2013 yilindan bugiine verdigi kararlar gergevesinde* kanunla yapilan yetkilendirme
icin diizenleme konusunun detaylarina kanunda yer verilmesine gerek kalmamis olup
sadece konuyu belirleyen bir yetkilendirme ifadesi yeterli olacaktir. Anayasa agik¢a
kanuna dayanma zorunlulugu bulunmadigini diizenlemedigi siirece, kararnameler i¢in
kanunla yetkilendirme geregi ortadan kalkmaz’. Yildirim’in bu gerekgelerine
Anayasa’nin 161/7. maddesindeki “Merkezi yonetim biit¢esiyle verilen ddenek,
harcanabilecek tutarin simirini gosterir. Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle agilabilecegine dair biit¢e kanununa hiikiim konulamaz.” diizenlemesi
de eklenebilir. Bu diizenlemede biit¢e kanununda harcanabilecek tutarin artirilmasi
konusunda kararname ¢ikarilmasi i¢in yetkilendirme yapilamayacagi éngoriilerek
“kanunla yetkilendirme kuralia istisna getirilmis” gibi bir anlam belirmektedir®.

Anayasa’nin 8. ve 123/1. maddelerindeki kanunilik ilkesinin eski haliyle korunmasi
ve kararnamelerin kanuna dayanmak zorunda olmadigina dair agik hiikiim bulunmamasi
temelinde, bu goriisiin gii¢lii yonleri bulunsa da kararnamelere iliskin diizenlemelerin
biitiinii gozetildiginde, bu goriise katilmak miimkiin gériinmemektedir.

3 Salih Tagdogen, ‘Cumhurbaskanhgi Kararnameleri’ (2016) 65(3) Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 937, 943;

Metin Giinday, Idare Hukuku (10. Basi, imaj 2011) 44, 226-227; K Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk idare Hukukunda

Diizenleme Yetkisinin Kapsanu (Yetkin 2009) 120-122; Liitfi Duran, ‘Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?” (1983)

4(1-3) idare Hukuku ve ilimleri Dergisi 33, 38-40.

Idarenin diizenleme yetkisinin kapsam ve dayanagi konusundaki itihat degisikligine asagida deginilecektir.

5 Turan Yildirim, ‘Cumhurbagkanhigi Kararnameleri’ (2017) 23(2) Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk
Aragtirmalar1 Dergisi 13, 17-26.

¢ (Ozen Ulgen, ‘Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri’ (2018) 1 Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi 3, 12.
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Yildirim’in konular1 6zel olarak Anayasa’da belirlenmis (md. 104/9, 106/11.,
108/4., 118/6., 123/3) olan kararnameler s6z konusu oldugunda diizenleme yetkisinin
dogrudan Anayasa’nin ilgili maddelerinden kaynaklandig1 ve dolayisiyla bunlarin
bir kanuna dayanmak zorunda olmadigina dair goriisiine, herhangi bir kars1 goriis
ileri siiriilmesi beklenmez. Yazarin bu tespiti, yukarida zikrettigimiz, Anayasa
degisikliginden 6nceki Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna dayanmak zorunda
olmadigina dair goriislerle de uyumludur. Anayasa’nin degisiklikten 6nceki 107.
maddesi, “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma
esaslari, personel atama iglemleri Cumhurbaskanlhgr kararnamesi ile diizenlenir.”
diizenlemesini getirmisti. Bu diizenleme seklinin degisiklikten sonra getirilen, 6rnegin
Anayasa’nin 108/4. maddesindeki “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin
gorev siiresi ve diger ozliik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”
diizenlemesinden ¢ok da biiylik bir farki bulunmamaktadir. Esas sorun konusu 6zel
olarak belirlenmis kararnamelerin degil, genel hiikiim niteliginde olan Anayasa’nin
104/17. maddesinde diizenlenen kararnamelerin bir kanuna dayanmak zorunda olup
olmadig ile ilgilidir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki Anayasa idarenin kanuniligi ilkesine paralel bir
sekilde kanun hitkkmiinde kararnameler dahil yiiriitmenin diizenleyici islemleri ile ilgili
hiikiimlerinde kanun dayanagin ve (tiiziikler ile yonetmelikler i¢in) kanuna aykiri
olmama ilkesini her zaman agikca diizenlemistir. Kararnameler diizenlenirken bu
unsurdan bilin¢li olarak uzak durulmustur.

Kararname i¢in bir yetki kanununa ihtiyag varsa ve kararname kanunla diizenlenmis
konularda ¢ikarilamayacaksa bu konuda Cumhurbagkanin takdir yetkisinin bulundugunu
degil, bagl yetki i¢inde oldugunu diisiinmemiz gerekecektir. Kanunla diizenlenmemis
bir konuda kanunla diizenleme yapma yetkisi vermenin, ifas1 zorunlu bir gérev i¢erdigi
diistintilmelidir’. Oysa, Anayasa’nin 104/17. maddesinin ilk ciimlesi Cumhurbaskaninin
yiritme yetkisine iliskin konularda kararname “¢ikarabilecegi’ni ifade ederek,
kullanilmasi1 tamamen Cumhurbagkaninin takdirine birakilmis bir yetkiyi diizenlemistir.
Bu diizenleme agisindan Cumhurbaskani kanunla diizenlenmemis bir konuyu kararname
ile dilerse diizenler dilerse diizenlemez. Oysa ge¢miste, kanun hitkkmiinde kararnamelerin
yetki kanununun, yine Anayasa’nin belirledigi 6zellikleri bakimindan Bakanlar
Kuruluna kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma konusunda takdir yetkisi sundugu
acikti. Ayrica kanun hiikkmiinde kararnamelerin kanunlar1 kaldirma ve bunlarda

Aym yonde bkz. Abdullah Eren, ‘Anayasa Mahkemesinin Kanun Hitkmiinde Kararnamelere iliskin ictihadi Dogrultusunda
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist 1, 68. Elbette muhtemel bir yetki
kanununun, diizenleme zorunlulugunu belirginlestiren “kararname ile diizenlenir” ya da takdir yetkisine isaret eden
“kararname ile diizenlenebilir” seklinde farkli ifadeler kullanmasi miimkiindiir. Bu ifade farkliliklarinin kararname
¢ikarma zorunlulugu bakimindan bir fark yaratmamasi gerekir. Zira burada énemli olan Kanun Koyucunun konuyu bir
kanunla diizenleme olanaginin bulundugu halde bunu yapmayip diizenleme gorevini yiiriitmeye vermesi s6z konusudur.
Kanun koyucu belli bir konuda kararname ile diizenleme yapilmasi ihtiyacini duymasaydi, buna iliskin bir yetki kanunu
¢tkarmazdi. Ayrica yasama ve yiiriitme ayriliginin belirginlestigi bir yapida yetki kanununun yiiriitmenin talebinden ¢ok
yasamanin takdirinde olan bir tercihten kaynaklandigi varsayilmalidir.
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degisiklik yapma giiciine sahip oldugu ve bu giiciin kullanilmasinin takdir yetkisine
dayandig: rahatlikla ileri siiriilebilirdi.

Anayasa’nin 161/7. maddesinde yer alan “Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konulamaz.”
diizenlemesinden kararnamelerin bir yetki kanununa dayanmasi gerektigi anlamini
¢ikarmanin mimkiin olup olmadigim tartismak gerekir. Hiikiimde kast edilenin
“Harcanabilecek tutarin asilabilecegine dair Cumhurbaskanina biitce kanunu ile yetki
verilemez” oldugu diistiniilmelidir. Nitekim, Anayasa’nin 73/4. maddesine gore, ““Vergi,
resim, harg¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle
oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagi simirlar iginde
degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbagkanina verilebilir.” Benzer bir yetkilendirme
hitkmi Anayasa’nin 167/2. maddesinde bulunmaktadir. Bu son iki maddede
Cumhurbagkanina verilen yetkinin kararname ile kullanilacagina dair bir belirleme
bulunmamaktadir. Uygulamada da s6z konusu yetkiler “Cumhurbaskan1 karar1”
seklinde kullanilmaktadir®. Aslinda kanunun yetkilendirdigi bir konuda
Cumhurbagkaninin “karar” ya da “kararname’ ad1 altinda islem yapmasi arasinda
herhangi bir farklilik s6z konusu olmayacaktir'®. Diger bir deyisle, Anayasa’nin 161/7.
maddesinde yer alan “Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konulamaz.” hikkmii, biitge kanununa
harcanabilecek tutarin “Cumhurbaskani karar1” ile asilabilecegine dair hiikkiim
konulabilir seklinde anlasilamaz. Ulgen’in de belirttigi gibi Anayasa ile yasaklanan,
kanun ile Cumhurbagkanina yetki verilmesidir'’. Durum bdyle olunca, Anayasa’nin
161/7. maddesindeki “Cumhurbaskanligi kararnamesi” ifadesine kanunilik ilkesi ve
anayasa sistematigi bakimindan 6zel bir anlam yiiklemek miimkiin degildir. Sorun,
Anayasa degisikligi yapilirken, s6z konusu hiikiimlerde yer alan “Bakanlar Kurulu
karar1” ifadesi yerine “Cumhurbaskanligi kararnamesi”, “Bakanlar Kuruluna” ifadesi
yerine “Cumhurbaskanina” ifadesinin 6zensizce yerlestirilmesinden dogmustur. Eski
diizenlemede yer alan “Bakanlar Kuruluna yetki verilmesi” ve “Bakanlar Kurulu
karar1” ifadesi herhangi bir sorun dogurmuyordu. Degisiklik metninin, getirilmeye
¢alisilan kararname rejiminin kendine 6zgii yonlerinin Anayasa’nin diger maddelerine
olan etkisi diisliniilmeden ve biitiinciil bir degerlendirme yapilmadan kaleme alinmis
oldugu agiktir.

$  Bkz. 607 sayili ithalat Rejimi Kararina Ek Karar, RG 15.01.2019/30656.

Hukukumuzda “karar” ve “kararname” sozciikleri arasinda islemin niteliginden kaynaklanan herhangi bir farklilik yoktur.
Belki, Anayasa degisikligi ve giincel uygulamalar bakimindan “Cumhurbagkanlig1 karar1”nin bir kanun ya da kararnameye
dayanan islem oldugu, “Cumhurbaskanligi kararnamesi”nin ise herhangi bir dayanaga ihtiyaci olmadig: ileri siiriilebilir.
Bunun gibi, kavramlarin 6z anlamiyla ortiismeyen tasnif ¢abalarinin Kanun Koyucunun 6zensiz ve anlamlandiriimasi
bir hayli gii¢ olan diizenlemelerinden kaynaklandig1 diisiiniilmelidir. Ayrica bkz. Tolga Sirin, ‘Islemeyen Sistemlerin
Fonksiyonel Olmayan Yaniti: Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ (2018) 7(14) Legal Anayasa Hukuku Dergisi 289, 301-303.

Bu kapsamda kanunun yetkilendirdigi bir konuda kararname adi altinda islem yapilmasi durumunda islemin adma degil
igerigine ve niteligine bakilacaktir. Boyle bir durumda islemi Anayasa’nin 104/17. maddesi anlaminda kararname olarak
degil, Cumhurbaskaninin kararname disinda diger idari islemi olarak gormek gerekir.

" Ulgen (dn 6) 13.
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Anayasa’nin TBMM’nin yetkilerini diizenleyen 87. maddesinde “kararnameler i¢in
yetki kanunu ¢ikarmak” seklinde bir diizenlemenin bulunmamasi da kararnamelerin
bir yetki kanununa dayanmak zorunda olmadigini gostermektedir. Hatirlanacag iizere,
degisiklikten dnce Anayasa’nin TBMM nin yetkilerini belirleyen 87. maddesinde
“Bakanlar Kuruluna belli konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi
vermek” seklinde bir hiikiim vardi. Anayasa degisikligi ile Cumhurbagkanlig1
kararnameleri i¢in benzer bir hitkmiin getirilmemis olmas1 anlamlidir. Yine bu agidan
bakildiginda eger konu yetki kanunu ¢er¢evesinde diisiiniilseydi kanun hitkmiinde
kararname rejimi biitiiniiyle kaldirilmazdi. Oyle gériiniiyor ki Anayasa degisikligi
Cumhurbagkanligi kararnamelerini normlar hiyerarsisinde kanunlarin altina
yerlestirirken, diger taraftan da bir¢ok soruna yol acacak sekilde yasama iradesine
bagimliliktan kurtarmistir'2.

Ozetle, Cumhurbaskani kararnamelerinin kanun dayanagina veya TBMM nin
onayina ihtiyact bulunmamaktadir’®. Bu diizenleme ile kamu hukuku gelenegimizde
kokli yeri bulunan “idarenin kanuniligi” ilkesinde (Anayasa md. 123/1) 6nemli bir
istisna gelistigini; yiiriitmenin gorev ve yetki olarak nitelendirilmesinde (Anayasa md.
8) “yetki” niteliginin daha kapsamli hale geldigini ileri siirebiliriz.

B. Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin tipki kanunlar gibi herhangi bir bagka norma
dayanmak zorunda olmamasi; sadece Anayasa’ya uygunlugu acisindan ve Anayasa
Mahkemesi tarafindan denetlenecek olmasi, bu kararnameleri normlar hiyerarsisinde
kanunlarla ayn1 seviyede gérme yanilgisina sebep olabilir. Bu konu ele alinirken
oncelikle kararnamelerin bir kamu hukuku islemi olarak hukuksal niteligini
belirlemek gerekir.

Organik 6l¢iit bakimindan bir islemin hukuksal niteligini onu yapan merciin devlet
organlarindan hangisi olduguna gore belirleriz. Bu bakimdan Cumhurbagkani yiiriitme
organina dahil olduguna gore, onun kararname adi altinda yaptigi islem “idari islem”
olarak nitelendirilecektir. Kararnamelerin bir kanuna dayanmak zorunda olmamasi
onlari idari islem olmaktan ¢ikarmaz. Diger taraftan, bir iglemin hukuksal niteligini
ve normlar hiyerarsisindeki yerini onun yargisal denetiminin hangi merci tarafindan

12 Kanunilik ilkesine getirilen bu istisnanin yol agacagi sorunlara asagida deginilecektir.
13 Ali Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku (Yetkin 2019) 282-283; Oguz Sancaktar, idare Hukuku (7. Basi, Segkin 2018) 74.
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gergeklestirildigine gore belirlemek imkani yoktur'®. Bu gercevede yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapiliyor olmasi kararnameleri idari islem olmaktan
¢ikarmaz'.

Atar’a gore, kararnamelerin yargisal denetiminin kanuna degil Anayasa’ya uygunluk
denetimiyle sinirl olmasi, normlar hiyerarsisinde kararnamelerin kanuna esdeger bir
norm kategorisi olduguna isaret eden 6zelliklerden birisidir'®. Hemen yukarida
aktardigimiz gerekgelerle, yargisal denetimin gosterdigi dzellikler herhangi bir normun
hiyerarsideki yerini belirlemek adina bizlere ¢ok az veri sunar. Diger bir deyisle,
kanuna dayanmak zorunda olmayan bir yiiriitme isleminin sadece ve aslinda dogal
olarak Anayasa’ya uygunlugunun denetlenecek olmasi o islemin kanunla ayni giigte
bir norm kategorisine dahil oldugu anlamina gelmez. Bu noktada kanuna dayanmak
zorunda olmayan yliriitme isleminin kanunlar1 degistirme ve tamamen yiiriirliikten
kaldirma giicline sahip olup olmadig: belirleyici olacaktir. Bir kanuna dayanmak
zorunda olmayan kararnamelerin sadece Anayasa’ya uygunlugunun denetlenebilecegi
olagan bir sonugsa; esas 6nemli olan kararnamenin kanun {izerindeki etki glictidiir!”.

Bu baglamda, Anayasa’nin 104/17. maddesinin “Kanunda a¢ik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” hilkkmiine gore, kararnamelerin
kanunlar1 degistirme ya da yiiriirliikten kaldirma giictine sahip olmadigi agiktir. Aksine,
miinhasiran kararnamelere ayrilan konular disinda, yine Anayasa’nin 104/17.
maddesinin “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda,
Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” hiikmi uyarinca, kanun
kararnameyi yirirliikten kaldirma giicline sahiptir. Ayrica, “Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri
uygulamir” diizenlemesinin kanunun hiyerarsik istiinliigline vurgu yapma amaciyla
getirildigini ifade edebiliriz'®.

4 Yargisal denetimin varligi ya da yoklugu, hangi yargi merci tarafindan gergeklestirilecegi ve usulii, bir hukuksal iglemin
niteligi goz ontinde bulundurularak kanun koyucu tarafindan belirlenecektir. Bununla birlikte yargisal denetime dair
ozellikleri islemin hukuksal niteligini ya da o islemin normlar hiyerarsisindeki yerini belirlerken 6lgiit olarak kullanmak
bizleri yanls sonuglara gotiirebilir. Clinkii kanun koyucu islemin yargisal denetimine dair 6zellikleri belirlerken ¢ogu zaman
islemin hukuksal niteliginden bagimsiz ve o islemin iginde dogdugu hukuksal diizenin gereklerinden farkli diizenlemeler
getirebilmektedir. Belli bir idari islemden dogan uyusmazligin, bunu ¢ozecek bir idari yargi diizeni mevcut oldugu halde
adli yargi diizeninin gorev alanina sokulmasi bu duruma 6rnek gosterilebilir. Bu durumda uyusmazhigin adli yarginin gorev
alanina sokulmasi, islemi genetik kodlarindan koparip idari islem olmaktan ¢ikarmaz. Yine bir kanun ya da idari islem yarg:
denetiminin tamamen digina ¢ikarilmis olabilir. Bu durumda kanun ya da idari islem diger kanun ya da idari islemlere gore
normlar hiyerarsisinde farkli bir konuma sahip olmayacaktir.

Maddi 6lgiit bakimindan kararnamelerin yasama islevi i¢inde goriilecegini ihmal etmemekle birlikte, kararnamelere iliskin
tartigmalarda “idari islem” niteligine vurgu yapilmasi ve zorunlu olmadig siirece maddi 6lgiitiin kullanilmamasi gerektigini
diistiniiyoruz. Konunun, gegmisteki kanun hitkmiinde kararname 6rnegi ile agiklanmast igin bkz. Eren (dn 7) 17-31.

¢ Yavuz Atar, ‘Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist

241,243.

17" Turan Yildirim, ‘idarenin Kanuniligi {lkesi Baglaminda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Smir1> (2019) 36(1)
Anayasa Yargisi 293, 294.

¥ Hiikmiin bir bagka amacinin kararnamelerin yargisal denetiminin kanuna uygunluk denetimi degil, sadece Anayasa’ya
uygunluk denetimi oldugunu diizenlemek oldugu tespit edilebilir. Bu konuda bkz. Halit Yilmaz, ‘Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin Yargisal Denetimi’ (2019) 7(13) Antalya Bilim Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 373-392.
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Ancak hemen yukarida aktardigimiz hiikkiimlerinin basit diizeyde norm g¢atigma
kurallarini diizenledigi ve bu baglamda norm hiyerarsisi yaratmadigi ileri stiriilebilir.
Bu goriige gore, bu diizenlemeler normlar hiyerarsisinde kararnamelerin kanunlarin
altinda olduguna degil; tam tersine onunla denk diizeyde olduguna isaret etmektedir'.
Dolayistyla bu hiikiimler kararnamenin kanuna aykirt oldugunu ifade etmemizi
engelleyerek bu ikisi arasinda dikey degil, bunlarin denkligine isaret eden yatay bir
iligki kurmaktadir. Norm ¢atisma kurallarina sadece ayn1 diizeydeki normlar arasinda
catigma oldugunda ihtiya¢ duydugumuza gére, bu goriis ya da yorum ilk bakista ikna
edicidir. Ancak, norm catigma kurali Kanun Koyucu tarafindan agik¢a diizenlendigi
i¢in bu goriise katilmak miimkiin degildir. Kanun Koyucu kanun ve kararnameyi
normlar hiyerarsisinde esit diizeyde ve degerde gorseydi bunlar arasindaki celigkiyi
giderecek bir diizenlemeye ihtiyag duymazdi. Zira, birbirine esit iki norm arasinda
¢eligsen hiikkiimler s6z konusu oldugunda, konusu bakimindan genel norm-6zel norm,
zaman bakimindan dnceki norm-sonraki norm 6lgiitleri sorunu olagan yollardan
¢Ozecektir. Diger bir deyisle, ele aldigimiz goriigiin tam aksine s6z konusu hiikiimler
Anayasa’da hi¢ bulunmamis olsaydi kanun ve kararnamenin hiyerarside ayni diizeyde
bulundugunu diisiinebilirdik. Zira ayn1 diizeyde oldugu diisiiniilen normlar i¢in herhangi
bir norm ¢atigma kuralinin igletilmesi bunun agik¢a ve ayrica diizenlenmis olmasina
bagli degildir. Diger taraftan, her durumda kanunun uygulanmasi sonucunu doguran
Anayasa diizenlemesi, esit dlizeydeki normlar arasindaki ¢atismayi ¢dzen ve hukuk
mantigimin olagan iirtini olan diger biitlin ¢atigma kurallarini bertaraf ettigine gore
artik bir norm denkliginin kalmadigi da agiktir.

Anayasa’nin 90. maddesinde yer alan norm ¢atisma kurali da bizim yorumumuzu
destekleyen tarihsel bir boyuta sahiptir. Anayasa’nin 90. maddesinde 2004 yilinda
yapilan degisiklige kadar uluslararasi andlagsmalar kanun hitkmiinde (kanunla ayni
giicte) kabul edildigi i¢in dogal olarak herhangi bir norm ¢atigma kural getirilmemisti.
Fakat, daha sonra Kanun Koyucu temel hak ve 6zgiirliiklere dair andlagmalarin
kanunlarin uygulamasini engelleyecek bir tistiinliige sahip oldugunu vurgulamak i¢in
“Usuliine gore yiiriirliige konulmus temel hak ve ozgiirliiklere iligkin milletlerarasi
andlasmalarla kanunlarin ayni konuda farkl hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmaziiklarda milletlerarast andlasma hiikiimleri esas alinir.” seklinde bir diizenleme
getirmistir®. Bu 6rnek agisindan bakildiginda, yukarida aktardigimiz Anayasa
hiikiimlerinin kararnamelerin kanunlarla esit bir giicte olmadigini belirlemek amaciyla
getirildigi ileri siirtilebilir.

Olaganiistii donemlerde ¢ikarilacak olan kararnameleri diizenleyen Anayasa’nin
119/6. maddesi, bu kararnamelerin “kanun hitkmiinde” oldugunu agikca belirtmistir.
Diger kararnameler i¢in bu tiirden ag¢ik bir hiikkiim bulunmadigina gore; sadece

19 Ozan Ergiil, ‘Yeni Rejimin Kodlar: Cumhurbagkanligi Kararnameleri’ (2018) Eyliil-Ekim Giincel Hukuk 30, 31; Atar (dn
16) 243-244.

20 Eren (dn 7) 28-29.
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olaganiistii hal kararnamelerinin kanun hitkmiinde oldugu; digerlerinin ise olmadigi
sonucu ortaya ¢tkmaktadir.

Anayasa’nin “Kanunsuz emir” baslikli 137. maddesindeki diizenleme de normlar
hiyerarsine uygun bir mantikla “y6netmelik”, “kararname”, “kanun” ve “Anayasa”
siralamasin1 benimsemistir. Onceki diizenlemede kararname yerine “tiiziik” yer
almaktaydi. Elbette bu tiir bir siralama kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yerini
gostermek bakimindan tek basina yeterli degildir. Ancak bu diizenleme sekli
Anayasa’nin diger hiikiimleri ile birlikte kararnamelerin kanunlarin altinda yer aldigim
destekler niteliktedir?'.

Ulgen’e gore, kararnameler asli bir diizenleme yetkisini ifade ettiginden kanun
giiciinde olmasa da kanuna esdeger diizenleme araglaridir®?. Gozler, kararnamelerin
kanun giiciinde olmadigini, artik ¢ikarilamayacak olan tiiziiklere denk oldugunu ifade
etmektedir?. Ister kanunun altinda diyelim ister kanuna esdeger diyelim, son kertede
Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer alan kararnamelerin kanunda agik¢a diizenlenen
konularda ¢ikarilamayacagi ve ayni konuda kanun ¢iktiginda kararnamenin yiirtirlikten
kalkacagi, kanunla kararname ayni1 konuda ¢akistiginda kanunun uygulanacagina
iligkin kurallar kararnamelerin kanun giiciinde olmadigini ortaya koymaktadir. Bu
hiikimlerden kararnamelerin kanunlar1 yiiriirliikten kaldirma ya da degistirme giiciine
sahip olmadigi sonucu agik¢a ¢ikmaktadir®.

Onemli bir sorun, Anayasa’da “Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenir”
seklinde belirlenen 6zel konularin (md. 104/9, 106/11, 108/4, 118/6) yiirlitmenin
diizenleme yetkisinin mahfuz alani olarak nitelendirilmesinin miimkiin olup olmadigina
iligkindir. Biz bu konularin sadece kararname ile diizenlenecegini ve bu konularda
kanun ¢ikarilamayacagini diisiiniiyoruz. Oysa genel hiikiim niteligindeki Anayasa’nin
104/17. maddesine gore, kararname ile diizenlenen yiiriitme yetkisine iliskin konularda
kanun ¢ikarilabilecektir. Burada konular1 6zel olarak belirlenmis kararnameler ile
Anayasa’nin 104/17. maddesinde diizenlenen yiirlitme yetkisine iliskin diger
kararnameler seklinde iki tiir kararname bulunup bulunmadigi ve 6zel konulu
kararnamelerin diger kararnamelerden farkli olarak kanunlarla esit bir norm seviyede
olup olmadigi sorunu ortaya ¢ikmaktadir. Gergekten kanuna kapatilmis alanlar
diizenleyen kararnamelerin kanunlara denk bir giicte olmas1 gerektigi ileri siiriilebilir.
Ancak, bu kararnameleri biitiiniiyle Anayasa’nin 104/17. maddesi disinda diigiinmek,
bu maddede belirginlesen amacin disinda kanuna denk, daha giiclii bir kararname
kategorisi olusturmak anlamina gelecektir. Bu konunun detaylarin1 asagidaki
tartigsmamizda ele alinmaya calisacagiz.

21 Yildiim (dn 5) 23.

2 Ulgen (dn 6) 7.

2 Kemal Gozler, Anayasa Hukuku (2. Basi, Ekin 2018) 889.
2 Ayrica bkz. Sirin (dn 9) 297-298.
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Sonug olarak, kararnameler asli diizenleme yetkisine dayanmakla birlikte kanun
giictinde degildir®. Bu sonug yiiriitme erkinin kararname yetkisiyle giiglenmesine dair
endiselerimizi hafifletmez. Yirtitmenin diizenleme yetkisi tali nitelikte ve kanun alt1
glicte olsa dahi kanun karsisinda her zaman genisleme egilimi gosterir®®. Mevcut
durumda bu egilimin sinirlanmasi kararname ve kanunun konu bakimindan siirlarinin
anayasal dlgekte belirginlestirilmesine baglidir.

II. Diizenleme Yetkisinin Yasama ve Yiiriitme Arasindaki Boliisiimii

Anayasa’nin 104/17. maddesi kararnamelere iliskin genel diizenlemeler getirmistir.
Buna ek olarak, Anayasa dort 6zel konunun kararname ile diizenlenecegini hitkkme
baglamig bulunmaktadir. Yasama yetkisinin genelligi ilkesi karsisinda, 6zel olarak
belirlenen konularin kararnameler i¢in mahfuz bir alan olusturup olusturmadigina
iliskin agik bir diizenleme bulunmamaktadir. Anayasa’nin ifade bi¢imi diizenleme
yetkisi bakimindan yiirtitmeye ait mahfuz bir alanin bulundugunu diisiindiirmektedir.
Konusu 6zel olarak belirlenmis kararnamelerin, Anayasa’nin 104/17. maddesindeki
genel diizenlemelere tabi olup olmadig1 da bir bagka tartigma konusudur (A).

Kanunun kararname karginda bir konu sinirlamasina tabi olup olmadigi yaninda bir
bagka sorun kararnamenin kanun karsisindaki sinirlarinin neler oldugudur. Kararnameleri
konu bakimindan smirlama amaciyla getirilmis olsa da “miinhasiran kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konular” ifadesi kamu hukuku miiesseselerimize ve
terminolojimize yabanci bir unsur olarak belirmistir. Zira Tiirk anayasa hukukunda
miinhasir kanun alani bulunmamaktadir (B).

A. Kararname Alanina fliskin Belirsizlikler

1. Yasamanin Genelligi ilkesinde Asinma: Mahfuz Kararname
Alaninin Varh@ Sorunu

Diizenleme yetkisi bakimindan yiiriitmeye ait mahfuz alanin varlig1 konusu, yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin istisnalarinin bulunup bulunmadigi ile ilgilidir*’. Anayasa
hukukumuzda yasama yetkisinin genelligi ilkesi esas olmakla birlikte, bu ilke mutlak
degildir. Yasama yetkisinin genelligine dair istisnalar Anayasa’dan kaynaklanmaktadir®.

»  Ayni yonde bkz. Sancaktar (dn 13) 81.

Yiriitmenin baginin dogrudan segimle igbasmna gelmesi ve yasama organina karsi sorumlu olmamasinin diizenleme
yetkisinin genisleme egilimini daha da gii¢lendirecegi unutulmamalidir.

7 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (17. Bast, Yetkin 2017) 211; Gozler (dn 23) 608-612.

Bu istisnalar igin bkz. Gozler (dn 23) 608. Yine Ozbudun, yasama organmin genel olarak statiiler yaratmasini yasama
yetkinin dogal sonucu oldugunu; ancak, yarattigi statiileri kisisellestirerek bireysel islemler yapmasinin miimkiin
olmadigimi; bu tiirden islemlerin yiiriitme fonksiyonu kapsaminda yer aldigini; yiirimenin kural olarak mahfuz ve 6zerk
bir diizenleme yetkisi bulunmamakla birlikte, bireysel iglemler yapmak bakimindan mahfuz bir yetki alani bulundugunu
ifade eder. Ozbudun’a gbre, aksi bir diisiince kuvvetler ayriligi ilkesiyle bagdasmaz. Ozbudun (dn 27) 222. Ayni yénde bkz.
Gozler (dn 23) 609, 734). Yasama yetkisinin genelligi ilkesi bakimindan tespit edilen bu hususlarin, yiiriitmenin 6zerk bir
diizenleme yetkisine sahip olmadig1 bir durum gergevesinde, diizenleme yetkisi disinda kalan konularla ilgili oldugu agiktir.
Anayasa degisikliginin ardindan bugiin esas sorun, yiiriitmenin artik 6zerk bir diizenleme yetkisine sahip olup olmadigidir.
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Anayasa’nin 104/17. maddesi yiiriitme yetkisine iliskin konularda hem kararname
hem de kanun ¢ikarilabilecegini diizenledigine ve bu konularda kanunu kararnamelerden
daha gii¢lii kildigina gore, bu maddeden yasama yetkisinin genelligine iliskin bir istisna
ortaya ¢ikmayacaktir. Anayasa’nin kararnameler i¢in belirledigi dort 6zel konunun ise
kanun alanina kapatilip kapatilmadig: tartismaya agiktir. Anayasa iist diizey kamu
gorevlilerinin atanmalaria iliskin usul ve esaslarin (md. 104/9); bakanliklarin
kurulmalari, kaldirilmalari, tegkilatlari ve yetkilerinin (md. 106/11); Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi ve liyelerinin statiilerinin (md. 108/4); Milli Glivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilat1 ve gorevlerinin (md. 118/6) Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile diizenlenecegi kuralini getirmistir.

Ozbudun’a gére, bu hiikiimlerin yiiriitme organina miinhasir bir diizenleme yetkisi
verip vermedigi agik degildir®®. Ardigoglu’na gore, ““...Anayasa degisiklikleri ile
yasakoyucuya kapatilmis ve yiiriitmeye ‘miinhasir’ olarak verilmis bir diizenleme
yetkisinden bahsedebilecegimiz bir anayasa normu yoktur. Bilakis m. 104/17 hiikmiinde
kanuna miinhasir alanlar taminmistir ve ayrica ayni konuda Meclis tarafindan kanun
¢tkarimast durumunda Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegi
diizenlemesine yer verilmistir. Anayasanin, yasama yetkisin asliliginin yani sira
genelligine iligkin 7 ve 87 'inci maddelerinde kanun koyma, degistirme ve kaldirma
yetkisine iliskin bir sinmirlama da bulunmamaktadw. Kanuna es bir hukuk kaynagt
olmayan Cumhurbaskanligr kararnamesinin, kanun oniinde bir engel olusturdugunu
kabul etmek sistematik a¢idan miimkiin goriinmemektedir.” >

Gozler, Kanadoglu ve Ulgen’e gore ise Anayasa’nin 6zel olarak kararname ile
diizenlenecegini belirledigi konularda kanun ¢ikarilamaz. Zira bu diizenlemelere
bakildiginda “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” ifadesi, kanun yaninda
ikinci bir se¢enegi degil; tek bir segenegi ifade etmektedir. Diger bir deyisle s6z konusu
ifade bi¢imi konunun kararname ile diizenlenmesi konusunda siirlayici ve emredici
bir nitelige sahiptir®!. “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” ifadesi agisindan
yapilan bu yorumu elestirmek giictiir. Buna ek olarak, kararnamelere ait miinhasir
alanin varligia dair goriisiin 123/3. maddesinin “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya
Cumhurbagkanhgi kararnamesiyle kurulur” diizenlemesi agisindan da temellendirilmesi
miimkiindiir 123/3. maddesi agisindan bakildiginda Anayasa’nin 6zel olarak kararname
ile diizenlenecegini belirledigi konularda kanun ¢ikarilamayacagi anlami kendiliginden
belirmektedir. Zira Anayasa’nin bu diizenlemelerinde, 123/3. maddesinden farkli

2 Ozbudun (dn 27) 251.
30 Artuk Ardigoglu, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ (2017) 3 Ankara Barosu Dergisi 21, 29.

31 Korkut Kanadoglu, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ (2018) 2 Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 637, 645-
646; Ulgen (dn 6) 19; Gozler (dn 23) 733. Eren’e gore bu yorum miinhasir kararname alaninin varligini temellendirmek
icin yeterli degildir. Nitekim, yazara gére, gegmiste Anayasa Mahkemesinin KHK’lar s6z konusu oldugunda Anayasa
maddelerinde yer alan “kanunla diizenlenir” seklindeki ifadeleri “KHK ile diizenlenemez; bu alanlar miinhasir kanun
alanidir” seklinde bir yoruma tabi tutmamistir. Eren (dn 7) 42-43. Yildirim ve Atar da Anayasa’da cumhurbaskanligt
Kararnamesi ile diizenlenecegi belirlenen konularda kanunla diizenleme yapilmamasi gerektigi goriistine sahiptir. Yildirim
(dn 17) 300; Atar (dn 16) 247.
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olarak, sadece kararname ile diizenleme esasi belirlenmis, kanunla diizenlemeye olanak
saglanmamigtir®. Biitiin bunlarin yaninda Anayasa’nin Gegici 21/B maddesine gore
“Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise
Cumhurbaskaninin goreve baslama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay i¢inde
Cumhurbaskani tarafindan diizenlenir. ” hilkmiinii getirerek kararnamelere ait miinhasir
alan teyit edilmis gériinmektedir®’. Katildigimiz bu gerekgelere bir ekleme yapmak
faydali olacaktir. Buna goére, Anayasa’nin belirledigi kararname konulariin 104/17.
maddesinde belirlenen “yiirlitme yetkisine iliskin konular”in disinda oldugu ileri
stirilemez*. Bu bakimdan “yiiriitme yetkisine iliskin konular”in kapsayiciligi karsisinda
Kanun Koyucunun bu konulari ayrica ve 6zel olarak belirleme amacinin mahfuz bir
kararname alan1 yaratmak oldugunu diisiinmek gerekir. Diger bir deyisle, Anayasa’nin
yiriitme yetkisine iliskin konularindan dort tanesini somutlastirma sebebinin bu
konular1 kanuna kapatmak oldugunu ileri siirebiliriz*.

Sirin ise soruna ¢ok daha 6zgiin bir yorum getirmektedir. Yazara gore 6zel konulu
kararnameler miinhasir bir konuya sahip degildir. Bu konularda kanun da ¢ikarilabilir.
Ancak bu konularda kanunun bulunmasi kararname ¢ikarilmasina da engel degildir.
Bu durumda kanun ile kararname arasinda ¢atisma oldugunda kanun uygulanacaktir
kurali gecerli olmayacak, sonraki norm hangisi ise o uygulanacaktir. Sirin’e gore
yasama yetkisinin genelligi karsisinda miinhasir bir kararname alaninin varligindan
s0z edilemez. Yazar ayrica Anayasa’nin Gegici 21/B maddesinin bu yorumu destekledigi
goriisiindedir®. Sezer ise belirlenen dort 6zel konuda kararnameden 6nce kanunla
diizenleme yapilamayacagini; kararname ile diizenleme yapildiktan sonra ise kanun
¢ikarilabilecegi goriistinii paylasmaktadir?’.

Kural olan yasama yetkisinin genelligi ilkesi ise bunun istisnasinin Anayasa’da agik
bir gekilde belirlenmesi gerekliliginden vazgegemeyiz. Bu bakimdan kararnamelerin
diizenledigi belli konularda kanun ¢ikarilamayacagina dair daha agik bir hitkkme gerek
oldugunu, eger diizenlemelerin amaci tam olarak bu ise acikligin yeterince saglanamamis
oldugunu kabul ediyoruz. Ancak yukarida yaptigimiz agiklamalar istisnanin belirgin
olma o6zelliginden yoksun olmadigini da gostermektedir.

» Gozler (dn 23) 733.
33 Eren (dn 7) 43; Ulgen (dn 6) 19-20.

Abdullah Sezer, ‘Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri [Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]’
(2019) 36(1) Anayasa Yargist 353, 371. Yiiriitme yetkisine iliskin konular1 genel olarak belirleme giiliigiinii asagida
agtklamaya ¢alisacagiz. Kanun Koyucunun 6zel konulu kararnameleri Anayasa’da diizenlemesi bu gli¢ligiin agilmasi igin
ornek olarak degerlendirilebilir.

35 Meliksah Yasin, ‘Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk [dari Teskilat Hukukuna Etkileri’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist
315, 318.

% Yazar bu konuda bagka gerekgeler de sunmaktadir. Bkz. Sirin (dn 9) 331-335.
37 Sezer (dn 34) 377-388.
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Anayasa’nin 104/17. maddesinde diizenlenen kararnamelerin kanunlarla ayni giigte
olmadigimi belirlemistik. Hemen asagida inceleyecegimiz iizere, Anayasa’da konusu
6zel olarak belirlenmis olan kararnameler de Anayasa’nin 104/17. maddesinden ayri
bir kategori olmadigina gore, bunlar da kanunlarla ayn1 giigte degildir. Simdi bu tartisma
cercevesinde “Kanuna denk olmayan kararnamelere” mahfuz bir alan yaratilmis
olmasinin miimkiin olup olmadig1 sorununu ele almak gerekir. Ger¢ekten mahfuz bir
kararname alani1 varsa mahfuz konulardaki kararnamelerin, Anayasa’nin 104/17.
maddesindeki kararnamelerden farkli olarak kanun giiclinde olmas1 gerektigi
diistiniilebilir®®. Bu sorun bakimindan tartisma konusu hiikiimlerin ti¢ farkli yorumla
ele alinmasi miimkiin gériiniiyor: 1) Anayasa’da mahfuz alan konusunda a¢ik diizenleme
bulunmamaktadir. Dolayisiyla kanuna denk olmayan kararnamelerin mahfuz bir alana
sahip olmasi1 digiliniilemez. 2) Mahfuz alanin varligi Anayasa’nin yorumundan
¢ikmaktadir. Dolayisiyla 6zel konulu kararnameler digerlerinden farkli olarak kanun
giiciindedir. 3) Mahfuz alanin varlig1 Anayasa’nin yorumundan ¢ikmaktadir. Mahfuz
alanin varlig1 ile bu alanda ¢ikarilacak kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yeri
farkli tartisma konularidir. Bu kararnameler kanun giiclinde degildir ve diger
kararnamelerle ayni statiidedir.

Bize gore uygun yorum t¢iincii segenektir. Belli bir alanin kanun diizenlemesine
kapatilmast, o alan1 diizenleyen normu kanun giiciinde gérmemizi zorunlu kilmayabilir®.
Kanunlarin bu kararnameleri degistirip yiiriirlikten kaldiramamasinin sebebi bunlarin
kanunlarla ayn1 giicte ya da daha gii¢lii olmalarindan degil, Anayasa ile mahfuz bir
alan yaratilmig olmasindan kaynaklanmaktadir. Belli bir alanin kanun diizenlemesine
kapatilmis olmast ile o alan1 diizenleyen normun normlar hiyerarsisindeki yerine dair
konular birbiriyle iligkili olsa da siki sikiya bagli olmayabilir. Bu agidan mahfuz
diizenleme konularina sahip kararnameler kanunla ayni1 gii¢te olmayabilir. Kanunun
0zel konulu kararnameleri kaldiramamasi ve degistirememesi, hiyerarsideki norm
konumlanisiyla ilgili bir konu olmak zorunda degildir*’. Aksini diisiinecek olursak,
6zel konulu kararnamelerin kanun tarafindan kaldirilip degistirilememesi, bizi bu
kararnamelerin kanunlardan daha iistiin oldugu sonucuna da gorebilir.

Bu konuda son olarak Anayasa’nin miilga 107. maddesinde diizenlenmis, konusu
Cumbhurbagkanligi Genel Sekreterligi ile sinirli Cumhurbagkani kararnamesine iliskin
gorlislere de yer vermek gerekir. Gegmiste, miilga 107. maddedeki diizenlemenin,
Cumhurbagkanina mahfuz bir alanda diizenleme yetkisi verdigi goriisii savunulmusgtu?!.

38

Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi (Seckin 2018) 166. Sirin’e gore “Cumhurbaskanlig
kararnamesinin ézerk alant oldugunu soylemek, bu normun soz konusu alanlarda kanun hiikmiinde oldugunu séylemek
anlamina gelir” Yazara gore bu kararnamelerin kanun giiciinde olmadigini kabul etmek gerekir. Fakat yazar 6zel
konulu kararnamelerin ayn1 konuyu diizenleyen kanun bulunsa bile ¢ikarilabilecegini ve o andan sonra da artik kanunun
uygulanmayacagini (aslinda kararnamenin kanunu yiirtirliikten kaldiracagini) ifade etmektedir. Sirin (dn 9) 331, 334. Oysa
bu yorumun, konusu 6zel olarak belirlenmis kararnameleri kanun giiciinde gormek disinda bir anlami bulunmamaktadir.

3 Ayni yonde bkz. Eren (dn 7) 29-30.

4 Bu konuya asagida deginecegiz.

4 Ozbudun (dn 27) 217; Tagddgen (dn 3) 943; Oztiirk (dn 3) 122-123.
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Bununla birlikte, miilga 107. maddede diizenleme konusunun sinirlar1 belirlenmis
oldugu i¢in bunlarin disindaki konular, Cumhurbagskanligi Genel Sekreterligi konulu
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi yaninda, ayrica miilga 2879 sayili Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterligi Teskilati Kanunu ile diizenlenmisti. Bu Kanun’un 1. maddesi
kapsamin1 “Bu Kanun; Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen
Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu teskilati, ¢alisma esaslari ve personel
atama iglemleri disinda kalan konular: diizenler. ” seklinde belirlenmisti. Dolayisiyla
yasama organi da mahfuz bir kararname alaninin varhigimi kabul etmisti. Oztiirk, bu
Kanun’un bazi diizenlemelerinin kararname alanina sirayet ettigini ve bu nedenle de
Anayasa’ya aykirilik tasidigini tespit etmistir*?. Gegmiste yapilan bu yorumlarin ele
aldigimiz Anayasa degisiklikleri bakimindan da gecerli olmamasi igin bir sebep yoktur.

Ozetle, yiiriitmenin 6zerk diizenleme yetkisine bagli olarak, “yetki” niteliginin daha
da belirginlestigi; Anayasa’nin 123/3. maddesinde kanun ve kararname se¢eneklerinin
birlikte 6ngoriildiigil; yine 6zel olarak belirlenen konularda “Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir” ifadesinin kesin ve emredici niteligi gozetildiginde,
Anayasa’nin 104/9, 106/11., 108/4., 118/6. maddeleriyle belirlenen konularda kanun
¢ikarilmasi miimkiin gériinmemektedir. Bu sonucu destekleyen saydigimiz unsurlarin
tutarli biitiinligi karsisinda, Anayasa’da agik¢a “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi 6zel olarak belirlenmis konularda kanun ¢ikarilamaz” seklinde bir
hiikmiin bulunmadigina y6nelik hakli bir itiraz*’; ulastigimiz sonug hakkinda bizi
yeniden diisiinmeye sevk etse de bu sonugtan vazgegmemiz igin yeterli olmayacaktir.
Bu konuda tereddiitleri giderecek Anayasa hiikmiiniin bulunmamasi, elestirilmesi
gereken bir eksikliktir.

2. Mahfuz Konulu Kararnamelerin Genel Sinirlamalara
Tabi Olmasi Sorunu

Mahfuz kararname alaninin mevcudiyetine dair acik olmasa da giiclii bir anlama
sahip Anayasa degisikliginin yarattig1 6nemli agmazlardan birisi, bu kararnamelerin
Anayasa’nin 104/17. maddesinde diizenlenen kararnamelerden farkli olup olmadigina
iliskindir.

Konuyu bu kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesindeki kararnamelerden ayri
bir yere koymamizi gerektirecek sebeplerin varligini tartisarak ele almak gerekir.
Oncelikle, Anayasa’nin bu kararnamelerin konularini belirlerken bunlari diger
kararnamelerden ayr1 bir sekilde degerlendirmemizi gerektirecek yoruma elverisli
herhangi bir diizenleme getirmemis oldugunu belirtmek gerekir**. Diger yandan,

4 QOztiirk (dn 3) 122-123. Ayrica bkz. Ulgen (dn 6) 24.
# “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanhigi kararnamesi ¢ikarilamaz.” “Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikiimleri Anayasa’nin 104/17.

maddesinde mevcutken, bu itiraz yersiz ya da ciliz bir itiraz degildir. Ornegin bkz. Sirin (dn 9) 332.

* Yorum teknigi agisindan daha detayl bir agiklama i¢in bkz. Yildirim (dn 17) 311-314.
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yukarida da ifade ettigimiz gibi Anayasa’nin belirledigi kararname konularinin 104/17.
maddesinde belirlenen “yiiriitme yetkisine iligkin konular”in disinda oldugu ileri
siiriilemez. Bu ag¢idan bakildiginda, bu kararnameleri, diger kararnameler icin
olusturulan hukuksal rejimden ayr1 tutmak hukuksal rejim agisindan istisna olusturmak
anlamina gelir. Eger bu kararnameler Anayasa’nin 104/7. maddesindeki hukuksal
rejimden istisna edilecek olursa, olaganiistii hal kararnameleri ve yiirlitme yetkisine
iliskin konulardaki kararnameler seklinde hukuksal rejimi belli iki kararname tiirii
yaninda, belirgin bir hukuksal rejimi bulunmayan 6zel konulu kararnameler ortaya
¢ikmis olacaktir.

Eger 6zel konulu kararnamelerin hukuksal rejiminin ayr1 bir 6zelligi yoksa,
Anayasa’nin 104/17. maddesinde kararnameler igin getirilen sinirlandirict hitkiimlerin
tamaminin, konular1 6zel olarak belirlenmis kararnameler i¢in gegerli olup olmadiginin
daha somut bir sekilde agiklanmasi gerekir.

Bu siirlamalardan birincisi “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kigi haklar: ve odevieriyle dovdiincii boliimde yer
alan siyasi haklar ve édevier Cumhurbaskanhig kararnamesiyle diizenlenemez”
sinirlamasidir. Ayni maddede yer alan sinirlandirmalardan bir bagkast Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularin kararname ile
diizenlenemeyecegine iliskindir. Anayasa’nin 13. maddesinin “ancak kanunla
sinirlandirilabilir” hilkmiini karsisinda herhangi bir kararnamenin temel hak ve
Ozgiurlikler kategorilerinde sinirlandirici bir diizenleme getirmesinin miimkiin
olamayacagi ileri siirtilebilirse de* bu kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesindeki
simirlamalar diginda diisiinecek olursak 6zel konulu kararnameleri Anayasa’nin 13.
maddesinin temel hak ve dzgiirliiklerin “ancak kanunla sinirlandirilacagi” kurali ile
de smirlama olanagini yitirme tehlikesi ile karsilagilabilir. Soyle ki, bilindigi tizere
Anayasa’nin 13. maddesi “ancak kanunla simirlanabilir” ifadesini kullanmakta,
104/17. maddesi ise “Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez” ifadesini
kullanmaktadir. Bu iki farkli ifade bi¢imi karsisinda konusu 6zel olarak belirlenmis
kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesinin kapsami disinda gérmenin beraberinde
getirecegi bir sorunun ele alinmasi gerekir. Eger sinirlama ve diizenleme kavramlar
konusunda bir anlam farki gozetilecek olursa*®, Anayasa’nin 104/17. maddesinin
“diizenlenemez” ifadesi “siirlama icermese bile diizenlenemez”; “her ne olursa olsun

4 Ulgen (dn 6) 22. Yazar, 6zel konulu kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesindeki hukuksal rejimin digina ¢ikarirken
tehlikenin farkindadir ve temel hak ve ozgiirliiklerin kanun giivencesinden yoksun kalmadigini ifade etmek icin 13.
maddenin her durumda kararnameler i¢in engelleyici bir anlama sahip oldugunu ileri siirmektedir.

4 Tirk kamu hukuku 8gretisinde temel hak ve 6zgiirliikler baglaminda “sinirlandirma” ve “diizenleme” kavramini sistematik
bir sekilde ele alan ilk eser Saglam’a aittir. Yazara gore, “...temel hak ve ozgiirliiklere yonelik her yasal diizenleme sinirlama
kavrami ile ézdes degildir: Bir sinirlamanin soz konusu olup olmadigim saptayabilmek i¢in, yapilan diizenlemenin icerigine
bakmak gerekir. Bu diizenleme, belli bir temel hak ve ozgiirliigiin giivence altina aldigi yasam kesitini, daha yeni bir
terimle ‘norm alamini’ daraltma sonucunu doguruyorsa, bu bir simirlamadir:. Buna karsilik temel hakki giiglendirici, onun
daha kolay ve etkin bir bicimde kullanilmasim saglayici diizenlemeler sinirlama degildir.” Fazil Saglam, Temel Hak ve
Hiirriyetlerin Siirlanmasi ve Ozii (AUSBF 1982) 21.
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kararnameler belirlenen temel hak ve 6zgiirliikler kategorisini konu edinemez” seklinde
anlagilir. Konusu 6zel olarak belirlenmis kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesi
kapsaminda gérmeyen bir yorum, bu kararnameler temel hak ve 6zgiirliikkler kategorisini
konu edindiginde bu konunun sinirlama i¢ermedigini; sinirlamanin kanunla
olabilecegini, oysa kararnamenin sinirlama degil “diizenleme” icermekte oldugunu
ileri siirebilir. Siirlama ve diizenleme kavramlarinin karsilikli olarak her durumda
siirlart belirgin kavramlar olamayacagi diisliniildiigiinde kararnamelerin temel hak
ve dzgiirliikleri konu edinme tehlikesi agiktir. Ozellikle Anayasa’nin 106/11. maddesinde
bakanliklarin “yetkileri”nin de kararname ile diizenlenecegi 6ngoriildiigiine gore
aciklamaya ¢alistigimiz tiirden bir sonu¢ muhtemeldir*’. Kararnameler disindaki diger
diizenleyici islemler bakimindan da benzer bir durumun s6z konusu oldugu; miinhasir
kanun alani bulunmadigi i¢in kanunla siirlanan temel hak ve 6zgiirlikkler alaninin
diizenleyici islemlerle diizenlenebilecegi ileri siiriilebilir. Ancak burada esas sorun
kararnamelerin diger diizenleyici islemlerden farkli olarak bir kanuna dayanmak
zorunda olmamasidir. Bu 6zelligi nedeniyle 6zel konulu kararnamelere, “diizenleme”
niteligi varsayilarak temel hak ve 6zgiirlikleri konu edinme olanagi kesinlikle
yaratilmamalidir. Bunun i¢in bu kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesinin
“diizenleme yasag1”nin disinda ayr1 bir kategori olarak degerlendirmemek gerekir.

Burada, konusu 6zel olarak belirlenen kararnamelerin o konuyu diizenlerken temel
ve Ozgiirliikler alanina iligkin sinirlamalar getirmesi ihtimalini degerlendirmeye devam
etmeden 6nde bir istisnadan s6z etmek ve konuya buradan devam etmek uygun
olacaktir. Bilindigi {izere Anayasa’nin “Siyasi Haklar ve Odevler Boliimii’nde yer
alan “kamu hizmetine girme hakki” 70. maddede diizenlenmistir. Yukaridaki
aciklamalarimiz cergevesinde, kararnamelerin bu hakki sinirlandirict bir hitkiim
getirmesi miimkiin olmadig: gibi “diizenlemesi” de miimkiin gériinmemektedir. Bu
hem hakkin Anayasa’da yer aldig1 boliimiin kararnameler i¢in yasak alan olarak
belirlenmesinin bir sonucudur hem de Anayasa’nin 128/3. maddesindeki “Memurlarin
ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar: ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik igleri kanunla diizenlenir.” hitkmiintin
bir sonucudur. Oysa Anayasa’nin 104/9. maddesi Cumhurbaskanin yetkilerini
diizenlerken “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler.”
hitkmiinii getirmistir. O halde konu {ist kademe yoneticileri oldugunda, kararname i¢in
getirilen “Siyasi Haklar ve Odevler Béliimiinde yer alan haklar kararname ile
diizenlenemez” yasagi1 gegerli olmayacaktir.

Fakat burada “iist kademe yoneticileri” ile ilgili zel bir istisnanin, istisna olmanin
ozelligine uygun olarak agikca belirtildigine vurgu yapmak gerekir. Ciinkii bu noktada
tekrar su soru akla gelecektir: “Anayasanin 106. maddesi geregince bakanlik kuran

7 Sirin (dn 9) 307.
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Cumhurbaskanligi kararnamesi, Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki sinirlara
tabi olmayacak midir? Ornegin Iisleri Bakanligina Anayasamn 13. maddesine aykirt
sekilde, kanun olmaksizin, kisi hiirriyetini sinirlama yetkisi verilebilecek midir?”*
Yildinnm’a gore, “Anayasanin 106. maddesinin, ézel hiikiim oldugu gerekgesiyle,
Anayasanmin ilgili maddeleri ile 13. maddesi ve 104/17. maddesiyle bagli olmaksizin,
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi verdigi seklinde bir yorum yapilamaz.”¥
Gergekten bir islemin konusunun 6zel olarak belirlenmis olmasi, sadece bu sebeple o
islemin genel hiikiimlerle belirlenen sinirlamalardan istisna edildigi anlamina
gelmeyecektir. Oysa Eren’e gore 6zel olarak kararnamelerin diizenlemesine birakilmig
olan konularda kanun ¢ikarilamaz; bu alanlar tamamen yiiriitmenin diizenleme yetkisine
ayrilmistir; “Boylece 13. maddedeki ‘kanunla simirlama’ilkesi bakimindan, miinhasir
CBK ile diizenlenecek alanlar istisna haline gelmistir. Kanunla simirlama disinda, 13.
maddedeki sinirlamanin sinirini olusturan giivenceler uygulanmaya devam edecektir.
Aksi yorumun benimsenmesi halinde, miinhasir CBK alaninda, sumirlamalarin ayrica
kanunla yapilabilecegi gibi tutarsiz bir sonuca ulasili. Her sinirlamanin ayni zamanda
bir diizenleme oldugunu kabul ettigimizde, kanunla bu alanda simirlamalarin ayrica
yapilacagini soylemek miinhasir CBK alanmini savunan gériisler bakimindan tutarsizlik
olacaktir.”*® Bu goriisiin, miinhasir kararname alani olarak gérdiigii konularda kanunun
hicbir temas noktasi olusturamayacagi gibi elestiriye agik bir kavrayisa sahip oldugu
anlasiliyor. Bir temel hak ve 6zgiirliigiin sinirlandirilmasi sinirlandirmanin icrasi
bakimindan yiirtitme organina bir kisim yetkilerin verilmesini gerektirebilir. Béylece
sinirlandirma ve yetkilendirme ayrilmaz bir birliktelik gosterebilir. Bu bakimdan
ornegin Kanun Koyucunun bir sinirlandirma yaparken smirlandirmanin icrasi
bakimindan drnegin Igisleri Bakanligini yetkilendirmesi, kararnameye hasredilmis bir
alana kanunla girildigi anlamina gelmeyecektir’'. Eger temel hak ve 6zgiirliikler ancak
kanunla sinirlanabilecekse, bu yetki sinirlamanin icrasi konusunda hangi idarenin
yetkili oldugunu ve bu yetkinin kullanilma usuliinii belirleme yetkisini de dogal olarak
igerir. Bu noktada kararnamelere hasredilmis alanlarin varligi ile temel hak ve
ozgiirliiklerin kanunla sinirlandirilmasi noktasinda yapilan idari yetkilendirmeler
arasinda bir tutarsizlik ya da ¢eliski bulunmamaktadir. Bu sadece temel hak ve
Ozgiirliikklerin sinirlandirilmasi bakimindan degil; kanun koyucunun diizenledigi
herhangi bir konu bakimimdan da miimkiindiir. Kanun koyucunun diizenledigi herhangi
bir kamu hizmetini bir bakanlikla iliskilendiremeyecegini; ¢linkii bakanliklarin gérev

4 Yildirim (dn 17) 310.
4 Yildirim (dn 17) 310.
30 Eren (dn 7) 45.

51 Yasin, 1 No’lu Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin gisleri Bakanligimin gorev ve
yetkilerini diizenleyen 254. maddesinde siralanan “yurdun i¢ giivenligini ve asayisini, kamu diizenini ve genel ahlaki,
Anayasada yazili hak ve hiirriyetleri korumak™; “Sinir, kiy1r ve karasularimizin muhafaza ve emniyetini saglamak™;
“karayollarinda trafik diizenini saglamak ve denetlemek”, “sug¢ islenmesini 6nlemek”, “suglulari takip etmek ve yakalamak™,
“her tiirlti kagakgilig1 men ve takip etmek” gibi gorev ve yetkilerin temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi sonucunu
doguracagini ileri siirmektedir. Yasin (dn 35) 324. ilk bakista bu endise hakli gibi goriinse de bu yetkilerin kullanilmas:
sart ve usullerinin tamaminin kanunla diizenlendigi; kanun bulunmadig: siirece bu son derece genel ifadelerle belirlenmis
yetkilerin kullanilmasinin miimkiin olamayacaginin altini ¢izmek gerekir.
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ve yetkilerinin ancak kararname ile diizenlenebilecegini ileri siirmek miimkiin olmasa
gerekir. Yine kanun koyucunun belli bir konuyu diizenledikten sonra ayrintilarin,
ornegin Igisleri Bakanlig1 tarafindan diizenlenecegi seklinde bir diizenleme yetirmis
olmasi, diger bir deyisle yonetmelik ¢ikarma konusunda Icisleri Bakanligini
yetkilendirmis olmasi mahfuz kararname alanina girdigi seklinde yorumlanmamalidur.
Ornegin Belediye Kanunu’nun 10. maddesinde yer alan “Bir beldenin adi, belediye
meclisi tiye tam sayisinin en az dortte ii¢ cogunlugunun karari ve valinin goriisii iizerine
I¢isleri Bakanliginin onayt ile degistirilir.” hiikkmii I¢isleri Bakanhigia vesayet yetkisi
verirken mahfuz kararname alanina mi1 girmistir? Buna benzer yiizlerce 6rnek verilebilir.
Tekrar etmek gerekirse, mahfuz kararname alani niteligi, Kanun Koyucunun diizenledigi
konularla bu kararname alanlariyla higbir iliski kurmayacagi seklinde anlagilmamalidir.
O halde mahfuz kararname alaninin ne anlama geldigi bu kapsamda daha somut bir
sekilde belirginlestirilmelidir. Yine bakanliklar {izerinden agiklayacak olursak, kanun
bakanliklarin teskilatini, bu teskilat yapisina bagli gérev ve yetkileri; daha genel
diizeyde bakanligin faaliyet alanini ve bu alanla ilgili sahip oldugu genel yetkileri
“kurucu nitelikte” diizenleyemez. Ulgen, bu konuyu bir baska acidan su sekilde ifade
etmektedir: “Tarihsel gelisim ve Anayasa 'min sistematik yorumu dikkate alindiginda,
Bakanliklarin gorev ve yetkisinin belirlenmesinin kendi aralarindaki gérev ve yetki
paylasiminin belirlenmesi olarak anlasiimas: gerekir. Bu yorum kanunla bakanliklara

baska gorev ve yetkiler verilmesine engel olmayacaktir”

Bu agidan bakildiginda kararname ile diizenleme yapilirken Anayasa’nin 104/17.
ve 13. maddesi cergevesinde bakanliklarin yetkilerinin temel hak ve 6zgiirliiklerin
sinirlandirilmasi sonucunu doguracak bir nitelik tagimamasi gerekir. Konusu dzel
olarak belirlenmis kararnameleri Anayasa’nin 104/17. maddesi disinda tutmak
kararname yetkisini Anayasa’nin 13. maddesindeki “ancak kanunla sinirlanabilir”
sartindan istisna etmeye varacak u¢ yorumlara yol agabilir ve yargi organinin yetkili
oldugu konular disinda kalan hemen hemen biitiin temel hak ve 6zgiirliiklerin
bakanliklarin gérev ve yetkilerinin belirlenmesi amaci altinda kararname ile
sinirlandirilmasi olanagi gelisebilir. Ayrica, tam da bu sebeple konusu 6zel olarak
belirlenmis olan kararnamelerin “kanun giiciinde” olduguna dair yorumlara®® temkinli
bir sekilde yaklagsmak gerekir. Anayasa’nin temel hak ve zgiirliikler rejiminin 2017
Anayasa degisikliginden sonra ge¢mise gore farkli bir agidan degerlendirilmesini
gerektirecek hicbir sebep bulunmamaktadir. Esas olan kararnamelerin degil temel hak
ve Ozgiirliiklerin hukuksal rejimidir.

2 Ulgen (dn 6) 22. Ulgen bir bagka yerde aym sorunu temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi baglaminda Kanun Hiikmiinde
Kararname uygulamasi 6rnekleriyle daha detayh bir sekilde agiklamaktadir. Bkz. Ozen Ulgen, ‘Kanun-Cumhurbaskanhgt
Kararnamesi iliskisinin Yargisal Denetimine Yénelik Sorunlar’ (2019) 36(1) Anayasa Yargis1 261, 273-274.

3 Bu yonde bir yorum igin bkz. Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku (Gazi 2018) 234.
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Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer alan ikinci sinirlama “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongériilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkarilamaz.” hikmidir®. Bu simirlama 6zel konulu kararnameler i¢in de gegerli
olmalidir. Clinkii Anayasa’da belirlenen siirli konularda ¢ikarilan kararnamelerin
smirlarini agip Anayasa’nin kanunla diizenlenmesini emrettigi konular1 da kapsamina
almasi ihtimal dahilindedir. Kanunla diizenlenmesi gereken veya kanunda acik¢a
diizenlenen konular siir1 gogu zaman belirgin olmayabilir. Bu konuda bazi 6rnekler
tizerinde durulabilir. Anayasa’nin 6zel olarak belirdiklerinin arasinda en genis
diizenleme konusu “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanhig
kararnamesiyle diizenlenir.” hilkkmiiyle 106/11. maddesinde yer almistir. Buna karsin
diger ii¢ konuda diizenleme sahas1 o kadar genis tutulmamstir. Ornegin, Anayasa’nin
104/9. maddesine gore, Cumhurbaskan1 “Ust kademe kamu yoneticilerini atar,
gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve esaslart Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenler”” Yine Anayasa’nin 128/3. maddesine gére, “Ust kademe
yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla ozel olarak diizenlenir” O halde
st kademe yoneticilerine iliskin biitiin konular kanun konusu olmaktan ¢ikmamistir
ve dolayisiyla kararname konuyu her yoniiyle diizenleyemez. Benzer bir durum Milli
Giivenlik Kuruluna iliskin kararnameler i¢in de gegerli olacaktir. Anayasa’nin 118/6.
maddesine gore, “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gérevleri
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.” Ancak kararname Milli Glivenlik
Kurulu Genel Sekreterliginde istihdam edilecek kamu gorevlileri ile ilgili 6zel
diizenlemeler getiremez. Zira Anayasa’nin 128/2. maddesine gore kamu gorevlilerine
iliskin diizenlemelerin kanunla yapilmasi gerekir. Daha somut bir 6rnek olarak,
Anayasa’nin “Devlet Denetleme Kurulu” baslikli 108/4. maddesinin “Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri, Cumhurbaskanligt
kararnamesiyle diizenlenir.” hikkmii ve buna istinaden ¢ikarilan 5 say1li Cumhurbaskanlig1
Kararnamesi’nin® 6. maddesi {izerinde durulabilir. Kararname’nin 6. maddesi
denetleme (ve sorusturma) sirasinda kamu gorevlisini gérevden uzaklagtirma yetkisini
diizenlemistir. Oysa gorevden uzaklastirma kamu gorevlisinin statiisiinde gegici de
olsa bir kisitlama getirir ve Anayasa’nin 128/2. maddesi geregi bu konunun kanunla
diizenlenebilecek bir konu oldugu ileri siiriilebilir. Gorevden uzaklastirma yetkisinin
kamu gorevlilerinin statiisiine iliskin 6zel baglami bir tarafa, ayn1 Kararname’nin
Devlet Denetleme Kurulunun diger “yetki”lerini diizenledigi 5. maddesi de tartismaya
aciktir. Zira, Anayasa’nin 108/4. maddesi Devlet Denetleme Kurulunun “yetki”lerinin
de diizenlenecegine dair bir unsuru igermemektedir*. Nitekim Anayasa’nin bakanliklara
iliskin 106/11. maddesi bakanliklarin “yetki”lerinin de kararname ile diizenlenecegine

Asagida agiklayacagimiz iizere, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngériilen konular” ifadesinin, “kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” seklinde anlagilmasi gerekir.

3 RG 15.07.2018/30479.
56 Ulgen de bu konuda kanun gikarilmasi geregini ifade etmistir. Ulgen (dn 6) 25.
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dair acik bir hitkme sahiptir. Anayasa’nin 123/1. maddesine gore idare kurulus ve
gorevleri ile “kanunla” diizenlenecekse, Devlet Denetleme Kurulunun yetkilerinin
kanunla diizenlenmesi gerektigi ileri siiriilebilir. Bunula birlikte Devlet Denetleme
Kurulunun yetkilerinin kararname ile diizenlenip diizenlenmeyecegi meselesinin
Anayasa’nin 104/17. maddesinde belirlenen “yiiriitme yetkisine iligki konular”
cergevesinde tartigmaya acik oldugu ve kanunla diizenlenmedigi siirece kararname ile
diizenlenebilecegi de ileri siiriilebilir. Bu son goriigiin benimsenmesi Devlet Denetleme
Kurulunu diizenleyen kararnamenin “miinhasiran kanunla diizenlenmesi emredilen
konularda kararname ¢ikarilamaz” kuralindan istisna edildigi anlamina gelmeyecektir.
Ozetle, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi emredilen konularda kararname
c¢ikarilamayacagina dair kisitlamanin, Anayasa’nin kararname ile diizenlenecegini
belirledigi dort konuda ¢ikarilacak kararnameler igin de gecerli olmasi dogaldir®’.

Ugiincii sinirlama “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢tkarilamaz.” hiikkmiidiir. Bu hiikiim ¢er¢evesinde konusu 6zel olarak
belirlenmis kararnameler i¢in iki ihtimal s6z konusu olabilir. Birinci ihtimal kanunun
mahfuz kararname alaninda diizenleme yapmis olmasidir. ikinci ihtimal ise
kararnamenin mahfuz alanin disina ¢ikarak kanunla diizenlenmis olan bir konuda
diizenleme yapmasidir. Birinci ihtimalde, mahfuz konularda kanun degil kararname
¢ikarilacak ise, bu smirlamasimin mahfuz konulu kararnameler ac¢isindan islerligi
olmadig1 diistiniilebilir. Fakat buna ragmen bir kanun ¢ikarilmigsa, bu kanun iptal
edilinceye kadar kanun uygulanacaktir. Tkinci ihtimalde, belirlenen mahfuz konunun
sinirlarinin agilmasiyla kanunla diizenlenen konularda diizenleme yapilmis olmasi
durumu ortaya ¢ikar. Mahfuz konunun smirlarinin tespiti gii¢liigii, bu durumla
karsilagmay1 muhtemel bir hale getirecektir. Bu noktada Anayasa’nin 104/17.
maddesinin kanun ve kararname iligkisi bakimimdan 6ngoérdiigii bir diger kural devreye
girecektir. Buna gore, “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler
bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir:” Bu hiikkiim 6zel konulu kararnamelerin
konu sinirin1 asarak kanunla diizenlenmis konulara girmesi halinde kararnamelerin
uygulanmasini engeller. Dolayisiyla, Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer alan
“Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.”
ve “Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanir.” diizenlemeleri mahfuz konulu kararnameler i¢in gegerli
olacaktir. Mahfuz konulu kararnamenin konu sinirii agsmasi halinde asan kisimlariyla
bu niteligini yitirecegi bir gercek olsa da tasidig: basliktan bagimsiz ve her durumda
104/17. madde kapsaminda yer almasi, sorunun ¢dziimiinii kolaylastiracak ve tartigmali
olmaktan kurtaracaktir.

7 Yukarida verilen 6rnekler agisindan bakildiginda ayni idari birimi ilgilendiren konularm bir yoniiyle kanunla bir yoniiyle
de kararname ile diizenlenmesinin mevzuat sistematigi agisindan fevkalade karmagik bir norm yapisina yol agacagi
Ongoriilebilir.
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Son olarak, Anayasa’nin 104/17. maddesinin “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni
konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbagkanlig kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir” hitkmii tizerinde durulmalidir. Kanunun kararnamelere 6zgiilenmis konularda
diizenleme yapmamasi beklenir. Bununla birlikte kanunun kararnamelere 6zgiilenmis
konularda diizenleme yapmasi halinde “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda
kanun ¢tkarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
hiikmii yine de uygulanacaktir. Diger bir deyisle, kanunun kararnamelere 6zgiilenmis
konularda diizenleme yapmasi Anayasa’ya aykiri olsa da Anayasa’ya aykir1 bu kanun
kararnamenin yiiriirlilkten kalkmasina sebep olacak ve fakat iptal edilinceye kadar da
yiirtirliikte kalacaktir.

Mahfuz ya da 6zel konulu kararnamelerin Anayasa’nin 104/17. maddesinden ayr1
bir hukuksal rejime tabi olamayacagi gortisiiniin 6nem kazandigi alan temel hak ve
ozgiirliiklerin simirlandiriimast rejimiyle ilgilidir. Ozellikle bu kararnamelerin kanun
giiciinde olduguna yonelik goriisler, Anayasa’nin 13. maddesinin sundugu “kanun
giivencesi”ni etkisizlestirme ihtimalini beraberinde getirmektedir. Bununla birlikte,
Anayasa’nin kararnamelerin rejimine iliskin yarattig1 belirsizlikler i¢cinde konularini
0zel olarak belirledigi kararnamelerin, 104/17. maddesi ile iliskisini degerlendirerek
kesin ve tartismasiz bir sonuca varmak giictiir’.

B. Kanun Alanina iliskin Belirsizlikler

1. Miinhasir Kanun Alaninin Varhgi Sorunu

Anayasa degisikligine kadar anayasa hukukumuzda kural olarak miinhasir kanun
alaninin bulunmadigi konusunda hem uygulama hem de 6greti agisindan belli bir fikir
birliginin bulundugu tespit edilebilir’®. Buna gore, kanunla diizenlenmis her konuda
yiirlitme organ1 kanuna dayanmak ve ona aykir1 olmamak kaydiyla, kanun agikca yetki
vermese dahi diizenleme yapabilir®. Bu agidan bakildiginda Anayasa degisikliginin,
miinhasir kanun alaninin var olmadigi durumuna yonelik kokli bir yenilik getirdigi
sOylenemez. Bununla birlikte Anayasa degisikligini tasarlayan diisiince yliriitme
organina asli diizenleme yetkisi tanirken bu yetkinin konu bakimindan sinirini
“miinhasir kanun alan1” kavramini ile belirlemek istemistir. Her durumda, Anayasa’nin
104/17. maddesindeki “Anayasada miinhasiwran kanunla diizenlenmesi éngoriilen
konularda Cumhurbaskanlhigr kararnamesi ¢ikarilamaz.” diizenlemesini agiklamak
gerekecektir. Agiklamay1 Anayasa Mahkemesi ictihadi ile ele almak faydali olabilir.

% Gozler de konuyu farkli ihtimaller gergevesinde degerlendirip kesin sonuca baglamamustir. Gozler (dn 23) 888-889. Ulgen

ise 0zel konulu kararnamelerin 104/17. maddesindeki hiikiimlerden bagimsiz olarak degerlendirilmesi gerektigi sonucuna
varmustir. Ulgen (dn 6) 20-23.

% Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici islemleri (AUSBF 1965) 100-115, 132; Erdogan
Tezig, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrami (IUHF 1972) 81; Yildirim (dn 17) 304; Eren (dn 7) 34-40;

Gozler (dn 23) 867; Ulgen (dn 6) 28-29. Bununla birlikte 6zellikle cezalarin belirlenmesinin miinhasir kanun alani oldugu
kabul edilir. Gozler (dn 23) 883; Giines (dn 59) 113.

Ulgen, kamu hukukumuzda “...miinhasir ifadesi(nin) kanuna mahsus, yiiriitmeye kapal, yalnizca kanun ile diizenlenebilen
alan” olarak anlasildigim tespit etmektedir. Ulgen (dn 6) 28.
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Anayasa Mahkemesi 2013 yilinda konu hakkinda verdigi karara kadar®!, istikrarlt
bir ictihat olarak, Kanun Koyucunun yeterli kanun diizenlemesi olusturmadan konunun
detaylarini diizenleyici islemlere birakmasini yasama yetkisinin devredilmezIigi ilkesi
baglaminda Anayasa’ya aykiri buluyordu®. Ayni yil verdigi bir kararla igtihat
degisikligine giden Anayasa Mahkemesi bir ayrima gitmis, Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi emredilen konularda eski i¢tihadinin gecerli olduguna; ancak bunun
disindaki konularda kanunun sadece belli konularda diizenleme yapmast i¢in yiiriitme
organina yetki vermesinin yeterli olacagina hitkmetmistir. Karara gore, “Anayasa temel
hak ve ozgiirliiklerin simwrlandwriimast (m.13), vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
konmasi (m.73) ve memurlarin atanmalari, ozliik haklary v.s. (m.128) gibi bazi
konularda diizenlemenin miinhasiran kanunla yapilmasini éngormektedir ...
Anayasa 'min agtk¢a kanunla diizenlenmesini 6ngormedigi konularda ise kanunun ¢ok
genel ifadelerle diizenleme yaparak, ayrintiyi yiiriitmeye birakmast miimkiindiir.
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenleme yapilmasi éngoriilmeyen konularda
yiiriitme organminin dogrudan ve ilk elden diizenleyici iglem yapabilecegi diisiiniilebilirse
de yasamanin asliligi ve yiiriitmenin tiirevselligi geregi idari iglemlerin kanuna

dayanmast zorunlulugu vardir”®

. “Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
konular” ifadesinin Anayasa Mahkemesi tarafindan sadece yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin yeniden yorumlanmasi baglaminda kullanildigi; yoksa bu
konularm yeterli kanun diizenlemesi bulundugu siirece, yiirlitmenin diizenlemesine
tamamen kapatilmis konular olarak goriilmedigi aciktir. Bununla birlikte, Anayasa’nin
104/17. maddesindeki hiikmiin bu igtihat degisikliginin kullandig1 kavramdan
etkilenilerek tasarlandigi ileri siiriilebilir®. Diger bir deyisle, Anayasa’nin s6z konusu

hiikmiinii Anayasa Mahkemesinin kararlarinda dile getirdigi sekilde yorumlayabiliriz.

Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer alan “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” ifadesinin, “Anayasa’da ‘ancak kanunla’ diizenlenir veya sinirlanir
seklinde ifade edilen durumlara mi isaret ettigi’ne dair bir soru kagimnilmazdir. “Ancak
kanunla” ifadesinin gegtigi 13/1.%, 20/3.%, 38/3.%7, 66/3.%® maddeler zaten Anayasa’nin
ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde bulunan temel haklar, kisi haklari ve 6devleri
ile dordiincii boliimde bulunan siyasi haklar ve 6devler diizenlemeleri iginde yer alir ve
bunlar kararnameler i¢in zaten mutlak yasak alanlardir. Geriye bir tek Anayasa’nin 66/8.

maddesindeki “Yiiksek ogretim elemanlarimn siyasi partilere iiye olmalar: ancak kanunla

' Anayasa Mahkemesi, 76/44, 20.03.2013.

2 Anayasa Mahkemesinin bu konudaki oldukga sorunlu igtihat birikimi ve bunun elestirisi igin bkz. Oztiirk (dn 3) 144-150.
% Anayasa Mahkemesi, 72/126, 24.02.2013.

®  Yildirim (dn 5) 25.

% “Temel hak ve hiirriyetler, ozlerine dokunulmaksizin yalmizca Anayasamin ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere bagl
olarak ve ancak kanunla simirlanabilir.”

% “Kigisel veriler, ancak kanunda ongoriilen hallerde veya kiginin agik rizaswyla islenebilir”
“Ceza ve ceza yerine gegen giivenlik tedbirleri ancak kanunla konulur.”

8 “Vatandashk, kanunun gosterdigi sartlarla kazanilir ve ancak kanunda belirtilen hallerde kaybedilir.”

249



istanbul Hukuk Mecmuasi 78/1

diizenlenebilir” hikmi kalmaktadir®. Her halde “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” dlgiitii sadece 66/8. madde kast edilerek getirilmemistir. Dolayistyla
“miinhasiran kanunla diizenlenmesi oéngoriilen konular” ifadesi ile “ancak kanunla
diizenlenir” ifadesinin kast edilmis olmasi miimkiin gériinmemektedir”.

Neresinden bakarsak bakalim diizenlemede gegen “miinhasir” sozciigliniin
kullanilmast uygun olmamistir. Gereksiz yere kullanilan “miinhasir” sézctigliniin
bulunmas1 ya da bulunmamasinin diizenlemeyle giidiilen amag bakimindan biiytik bir
anlam fark1 dogurmayacag diistiniilebilir. Diizenlemenin tek anlami1 ¢ok basit diizeyde,
“Anayasa’da kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konularda” kararname
cikarilamayacagidir’'. Diger taraftan “miinhasir” sdzciigiine mutlaka bir anlam
yliklenecekse bunun kanuna dayanan diizenleyici islemler bakimindan bir anlami
olmadig: bellidir. Bu agidan, miinhasir alaninin varliginin sadece asli diizenleme
yetkisini ifade eden kararnameler bakimindan séz konusu oldugu ileri siiriilebilir.
Diger bir deyisle, yiirlitme organimin diizenleme yetkisi kanuna dayanmak zorunda
olmayan kararnameler ve kanuna dayanmak zorunda olan diger diizenleyici iglemler
cikarmak seklinde iki kategori olarak ele alinacaksa, burada s6z konusu olan miinhasir
kanun alani sadece kararnamelere kapatilmis konular1 ifade eder. Eger boyle ise,
miinhasir kanun konularinin bir listesinin yapilmamis olmasi bir eksiklik degildir.
Anayasa’da hangi konularin kanunla diizenlenecegi bellidir.

Konunun sosyal ve ekonomik haklar bakimindan ele alinmasi gerekecektir. Gozler’in
“diizenleme” ve “sinirlama” kavramlari arasinda fark bulunduguna iliskin kabulii ile
ileri stirdiigii goriise gore, Anayasa’nin 13. maddesi, hangi bolimde yer alirsa alsin,
temel hak ve 6zgiirliiklerin “simirlanmasi”nin “kanun” ile olacagini emretmektedir ve
bu kapsamda kararnameler sosyal ve ekonomik haklar1 sadece diizenleyebilir,
siirlayamaz’. Bu agiklamanin “sinirlama” ve “diizenleme” kavramsal farkliligina
yonelik kisminin dogru oldugu kabul edilecek olsa bile, Anayasa’nin 104/17.
maddesinde yer alan “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular” ifadesi
karginda sosyal ve ekonomik haklar alaninda da kanunla diizenlenecegi belirlenmis
konularda “diizenleme amaci1” ile dahi kararname ¢ikarilmasinin miimkiin olmadiginm
kabul etmek durumundayiz. Ornegin Anayasa’nin 42. maddesinde gére, “Ogrenim
hakkinin kapsami kanunla tespit edilir ve diizenlenir”’; “Ozel ilk ve orta dereceli
okullarin bagh oldugu esaslar, Devlet okullari ile erisilmek istenen seviyeye uygun
olarak, kanunla diizenlenir”’; “Egitim ve 6gretim kurumlarimda okutulacak yabanci
diller ile yabanci dille egitim ve 6gretim yapan okullarin tabi olacagi esaslar kanunla
diizenlenir.” O halde, sosyal ve ekonomik haklar kisminda diizenlenen egitim 6gretimle
ilgili kanunla diizenlenecegi belirlenmis bu konularda sinirlama icermese dahi

Bu diizenlemenin de siyasi haklar ve 6devlerden bagimsiz bir igerige sahip oldugu diisiiniilemez.
Farkl1 gerekgelerle ayn1 sonug i¢in bkz. Gozler (dn 23) 884.

7' Ayni yonde bkz. Sancaktar (dn 13) 82; Ulgen (dn 6) 29-33; Yildirim (dn 5) 26.

7 Gozler (dn 23) 882.

250



Yilmaz / Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlari

kararname ¢ikarmak miimkiin degildir’®. Yine Anayasa’nin 51/3. maddesine gore,
“Sendika kurma hakkinin kullanilmasinda uygulanacak sekil, sart ve usuller kanunda
gosterilir.”; 54/1. maddesine gore, “Toplu is sozlesmesinin yaptlmasi sirasinda,
uyusmazlik ¢ikmast halinde is¢iler grev hakkina sahiptirler. Bu hakkin kullanilmasinin
ve isverenin lokavta basvurmasinin usul ve sartlari ile kapsam ve istisnalart kanunla
diizenlenir”” Anayasa’nin ii¢iincii bolimiinde kanunla diizenleme sart1 getirilen (md.
42/9,43/3,44,46,47,50/4,51/4,53/(2)(5), vs.) bircok hiikiim daha mevcuttur. Siiphesiz
Anayasa’nin 6ngordiigii yasak kapsaminda bu konularda kararname ¢ikarilmasi
miimkiin gériinmemektedir.

Biitiin bu acgilardan bakildiginda sosyal ve ekonomik haklar bakimindan
kararnamelerin diizenleme olanag1 gegmisteki kanun hitkkmiinde kararnamelere gore
¢ok daha sinirhidir.

2. Kanunda Acikc¢a Diizenlenen Konular Sorunu

Anayasa’nin 104/17. maddesinin kararnameler icin getirdigi konu siirlamalarin
yukaridaki bagliklar altinda biiyiik 6l¢iide incelemis olduk. Aynt maddede gecen
“Kanunda a¢ik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.”
sinirlamasi, yukarida agiklamaya c¢alistigimiz bir¢ok soruna ek bazi sorunlari
beraberinde getirecekmis gibi goriinmektedir. Hatta kararname ve kanun iligkisi
bakimindan en ¢ok tartisilacak konulardan birisinin de bu olacagi tahmin edilebilir.

Kanunlarin ele aldiklar1 konuyu “ortiilii” olarak diizenlenmesi degil, “acikca”
diizenlemeleri beklenir. Bir konu kanunla diizenlenmis ise acik¢a diizenlenmistir’.
Bu bakimdan “kanunda diizenlenen konular” ifadesi ile “kanunda agik¢a diizenlenen
konular” arasinda nasil bir anlam farki bulundugunu agiklamaya ¢aligmak sonugsuz
bir ¢aba olacaktir’. Bununla birlikte Sirin bu konuda oldukga islevsel gériinen bir
o6l¢iit onermektedir. Buna gore, “...herhangi bir kuralin uygulamasini degistiren veya
yorumuna etki eden diizenlemeleri ‘ayni konuda’ saymak gerekir.””” Bu 6lgiit
karsilagilmasi muhtemel sorunlarin iistesinden biiyiik dl¢iide gelecek olsa da norm
diinyasimin karmagik yapisi i¢inde bazi sorunlar1 ¢6zmek i¢in yeteri olmayabilir.

7 Eren’e gore, “Sosyal ve ekonomik haklar alamnda kanunla diizenleme ongéren hiikiimler icinde ikincil nitelikteki

diizenlemeler yapilabilir. Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne gore, ‘Anayasa’nin 42. maddesinde yer alan, ‘Ogrenim hakkinin
kapsami kanunla tespit edilir ve diizenlenir.” hiitkmii de, 6grenim hakkina iligkin her konunun mutlaka kanunla diizenlenmesi
zorunlulugunu icermemekte, kanunla 6grenim hakkina iliskin bir diizenleme yapilmaksizin séz konusu diizenleme yetkisinin
tamamen yiiriitme organina birakilamayacagint ifade etmektedir’ (AYM, E. 2014/88, K.2015/68, 13/7/2015. §. 65).
Dolayisiyla konu kanunla ilk elden diizenlendikten sonra, konunun kanun disinda kalan alanlarina iliski CBK ile diizenleme
vapilabilir” Eren (dn 7) 39.

Eren (dn 7) 66. “Miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular” sorununun bazi yonlerini, “yiiriitme yetkisine
iliskin konular” sorunu baglaminda asagida tekrar ele alacagiz.

Elbette hukuk dilinde, belli bir diizenleme yorumlanirken “agik diizenlenme” bulunmadigi ya da konunun “agik¢a
diizenlendigi” gibi nitelendirmeleri siklikla kullaniriz. Ancak yukarida iizerinde durdugumuz “kanunda agikga diizenlenen
konular” ifadesinin, yorum gabasi sirasinda sarf ettigimiz “agik¢a diizenleme”ye dair nitelendirmelerden farkli oldugu
bellidir.

% Gozler (dn 23) 885-886.
7 Sirin (dn 9) 332.
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“Acike¢a” sozciigil ile Cumhurbagkaniin belli bir konuda diizenleme yapmis olan
kanunda baz: eksiklikler oldugunu diisiinmesi halinde kararname ¢ikarmasi olanagi
yaratilmak istenmis olabilir. Baz1 konular kanunda diizenlenmis, ancak o konuda
kanunda bulunmayan bir kisim ek diizenlemelere ihtiya¢ duyulduysa, bu ek diizenlemeler
kararname ile yapilabilir mi? Bu soruya olumlu yanit verilse bile Kanun Koyucunun
belli bir konunun bilingli olarak diizenlemedigi bir unsurunu Kanun Koyucudan farkl
olarak eksiklik ya da ihtiyag olarak géren bir Cumhurbaskaninin kendince diisiindiigii
bu eksikligi gidermesi kendisini Kanun Koyucunun yerine koydugu anlamina gelmez
mi? Kanunun artik toplumsal ihtiyaclari karsilama 6zelligini yitirmis olmasi ile Kanun
Koyucunun belli bir konu unsurunu bilingli olarak diizenlememis olmasi arasindaki
farkin tespit edilmesi miimkiin miidiir? Bu sorulara tatmin edici aciklikta cevaplar
vermek miimkiin degildir. Ancak surasi bir ger¢ek ki Cumhurbagkaninin, kanunun son
derece genel bir sekilde diizenledigi ve ayrintilarinin da 6rnegin yonetmelik gibi bir
diizenleyici islemle diizenlenecegini de zikretmedigi bir konuda kararname ile kanunu
dayanak gostermeden ayrintili diizenlemeler getirmesi miimkiin degildir. Cumhurbagkani
ayrintilara dair diizenleme yapmak ihtiyact duydugunda bunu ancak yonetmelikle
yapabilecektir.

Cumhurbagkanin kanunda eksik olarak diislind{igii bir unsuru kararname ile
diizenlemesi konusunda yetkisinin bulundugunu diisiinsek bile mevzuat sistematigi
acisindan olduk¢a karmasik bir norm yapist olusacagi kesindir. Ayni konunun belli
yonleri kanunla belli yonleri ise kararname ile diizenlenmis olabilecektir.

Yine herhalde belirtmeye gerek yoktur ki kararname ile kanun metnine ek
yapilmasinin miimkiin olmamasi gerekir. Aksi halde normlar hiyerarsisinde ayn1
seviyede olmayan, bir kismi kanun bir kismi1 kararname olan melez metinler ortaya
¢ikacaktir’®. Uygulamada kararname ile kanuna ek yapilmasina yetki verildigi ve bu
yetkinin de kullanildigini gormekteyiz™. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi
Hakkinda Kanun’un Ek Madde 5°e gore, “Cumhurbaskanligi kararnameleriyle kurulan
idarelerin bu Kanuna ekli cetvellerden hangisinde yer alacagi ilgili Cumhurbagskanlig
kararnamesinde belirtilir”” Bugiine kadar sekiz kurulus kararnameler ile Kanun’un
ekli cetveline eklenmistir. Ek Madde 5’ten Kanun’a ek yapilmasi anlami ¢ikip
¢ikmayacagi bir tarafa, kararnameler agik¢a Kanun’a ek yapilmasini diizenlemistir.
Ornegin, 23 say1li Kararname’nin® 11/4. maddesine gore, “10/12/2003 tarihli ve 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (1) Sayili Cetvelin ‘B) OZEL

" Gegmiste kanun hitkmiinde kararnameler rejimi kapsaminda benzer bir sorunun tartisildig: ilging bir makale i¢in bkz. Cem

Erogul, “TBMM YGK ’lerde Degisiklik Yapabilir mi?” (2005) 60(3) Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi
109-121.

Ulgen, 6rnekleriyle birlikte ayn1 sorunu ele alirken kanunun, kararname ile kanunda degisiklik yapilabilmesine yetki
vermesinin; tiirev nitelikte bir diizenleme yetkisine isaret ettigini bunun ise kararnamelere iligkin hukuksal rejimle
bagdasmayacagim ifade etmektedir. Ulgen (dn 84) 268. Ancak unutmamak gerekir ki kararname adi altinda olmasa da
mevcut Anayasa diizenlemeleri ¢ergevesinde tiirev nitelikte bir diizenleme yetkisi ile kanuna ek yapmak da miimkiin
degildir.

% RG 13.12.2018/30624.
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BUTCELI DIGER IDARELER’ béliimiine ‘50) Tiirkive Uzay Ajansi’ satirt ilave
edilmistir.” Boylece ortaya bir kismi1 kanun bir kismi kararname olan bir diizenleme
metni ortaya ¢ikmistir. Boyle bir durumu Anayasa hiikiimleri ger¢evesinde belli bir
anlama kavusturmak miimkiin degildir. Elbette Cumhurbagkani tarafindan kurulan
kamu tiizel kisilerinin biit¢e rejiminin belirlenmesi gerekir. Ancak bunun igin 5018
sayili Kanun’a kararname ile ek yapilmasi zorunlu degildir®'. 5018 sayili Kanun’a
kararname ile yapilan eklerin kisilerin haklar1 ve yiikiimliiliiklerini ilgilendiren bir
yonii bulunmadig; dolayisiyla 6nemli bir sorun olarak diistiniilmemesi gerektigi ifade
edilebilir. Ancak, bu durum sorunlarin hangi boyutlara sahip olduguna veya
olabilecegine dair ilging bir 6rnektir.

Kanunun diizenleme konusunu “amag” ve “kapsam” maddeleriyle belirlemenin en
dogru yol oldugu diisiiniilebilir. Bu maddelerin kanunun konusunu ve amacini son
derece genel ifadelerle belirledigi bir gercektir. Bu ifadeler ne kadar genel olursa olsun
belli bir alanin kanunla diizenlendigine isaret eder. Ornegin 18/04/2006 tarih ve 5488
sayili Tarim Kanunu’nun 1. ve 2. maddesi amag¢ ve kapsamini ortaya koymustur.
Kanun’un 2. maddesine gore, “Bu Kanun, tarim politikalarinin amag, kapsam ve
konularmin belirlenmesi; tarimsal destekleme politikalarimin amag ve ilkeleriyle temel
destekleme programlarinin tanimlanmasi; bu programlarin yiiriitiilmesine iliskin
piyasa diizenlemeleri, finansman ve idari yapilanmanin tespit edilmesi; tarim
sektoriinde uygulanacak oncelikli aragtirma ve gelistirme programlariyla ilgili kanuni
ve idart diizenlemelerin yapilmast ve tiim bunlarla ilgili uygulama usil ve esaslarini
kapsar.” Burada belirlenen konulara temas eden higbir konu artik kararname ile
diizenlenmemelidir. Daha eski tarihli kanunlarimizda amag ve kapsam belirleme
maddeleri bulunmamaktadir. Bununla birlikte uygulayicinin amag ve kapsam maddeleri
bulunmayan bir kanunu biitlinliyle inceleyip amag ve kapsamini belirlemesi giigliik
arz etmese gerekir.

III. Diizenleme Yetkisinde Yasama ve Yiiriitme Ortak Alam

Anayasa’nin 104/17. maddesi kararnamelerin konusunu belirlerken “yiiriitme
yetkisine iligkin konular” ifadesini kullanmaktadir. Yiirlitme yetkisine iliskin konularda
yasama yetkisinin genelligine iligkin bir tartigma bulunmamaktadir. Zira yiiriitme
yetkisine iligkin konularda kanun ¢ikarilabilecektir. O halde yiiriitme yetkisine iligkin
konular yasama ve yiirlitmenin ortak diizenleme alan olarak belirlenmistir. Bu konuda
sorun yiiriitme yetkisine iligkin konular1 tanimlamaktir (A).

Yasama ve yiirlitmenin ortak diizenleme alani olarak en az tartigmali konu kamu
tiizel kisiliginin kurulmasi olmalidir. Ciinkii Anayasa’nin 123/3. maddesi kamu tiizel

81 Yukarida verdigimiz ornekte “Tirkiye uzay Ajanst 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (1) Sayili
Cetvelin ‘B) OZEL BUTCELI DIGER IDARELER’ béliimiindeki idareler statiisiinde kabul edilir.” seklinde bir diizenleme
yapilmasi saniriz sorunu ¢ézmek igin yeterli olurdu. Nitekim 5018 sayili Kanun’un Ek Madde 5’inde yer alan diizenleme
de bu tiirden bir ¢oziimii destekler niteliktedir.
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kisiliginin kanunla veya kararname ile kurulabilecegini belirlemekle kararnamelere
iligkin diger diizenlemelere oranla daha belirgin bir diizenleme getirmistir (B).

A. Yiiriitme Yetkisine Iliskin Konular Sorunu

Anayasa’nin 104/17. maddesi Cumhurbaskaninin ytiriitme yetkisine iligkin konularda
kararname ¢ikarabilecegini, bu konularda kanun ¢iktiginda ise kararnamenin hiikiimsiiz
hale gelecegini diizenledigine gore, “yliriitme yetkisine iliskin konular” kararname ve
kanunlarin ortak diizenleme alanidir. Elbette “yiiriitme yetkisine iliskin konular” ifadesi
kanun ve kararnamenin ortak alanini ifade etmenin yaninda, kararnamelere iligkin
konu sinirmi1 da belirlemis olmaktadir. Diger bir deyisle yiiriitme yetkisine iliskin
konular disinda kararname ¢ikarilmasi miimkiin degildir.

Anayasa’nin 6zel olarak belirledigi dort konuda ve kamu tiizel kisiliginin kurulusu
konusunda kararname ¢ikarma yetkisinin konu bakimindan siirlar1 goreli olarak
bellidir. Ancak 6zel olarak belirlenen konularin disinda, kararnameler igin getirilen
genel konu belirlemesi ya da sinirlamasi “yiirlitme yetkisine iliskin konular” olarak
ifade edildiginde bunu tanimlama geregi dogar ve bunu yapmak hi¢ de kolay degildir®.
Daha 6nce de belirtildigi gibi Anayasa’da kararnameler i¢in belirlenen 6zel konularin
bizzat Kanun Koyucu tarafindan yiirlitme yetkisine iliskin konular kapsaminda
goriildiigii diginiilebilir. Ancak bunun disinda yiiriitme yetkisine iliskin konularin
neler oldugu bugiine kadar ne 6gretide ne de yargi kararlarinda tanimlanmig degildir.

Anayasa’nin “yiiriitme yetkisi” olarak ifade ettiginin “yliriitme fonksiyonu”
oldugunu disiinebilir miyiz? Maddi anlamda yiiriitme fonksiyonu, anayasa
degisikligine kadar, hiikiimet fonksiyonu adin1 verdigimiz siyasi isleri ve “kanunlarin
uygulanmas1” ¢ergevesindeki isleri (idari islevi) ifade eden belli bir anlama sahipti.
Ozellikle kanunlarin uygulanmasi etkinligi bakimindan “yiiriitme gérevi”’nden soz
ediyorduk. Yiiriitmenin bir kanuna dayanarak gerceklestirdigi diizenleyici islemlerin
de “kanunun uygulanmasi” kapsaminda goriilmesi olagandi. Bugiin de yiiriitme
fonksiyonunun kanunlari uygulama yonii asli bir 6zelliktir. Ancak, kanunla
diizenlenmemis konularda ve asli diizenleme yetkisi bakimindan yiiriitme
fonksiyonunun (ya da gorev ve yetkisinin) ne anlama geldigini agiklayacak belirgin
bir 6l¢iit bulunmamaktadir. Kararnameler bir kanuna dayanmak zorunda degilse,
yiiriitme fonksiyonunu “kanunlar1 uygulama fonksiyonu” seklinde tanimlamak sorunu
¢O6zmez. Yine de soruna bu agidan bakalim ve yiiriitme fonksiyonunu bu sefer kanun
ve kararnamenin yliriitmeye verdigi gérev ve yetkiler olarak tanimlayalim. Bu agidan
bakildiginda yiiriitme fonksiyonunun kendi halinde bir anlama sahip olmadig1, kanun
ve kararnamenin yiirlitmeye verdigi gorev ve yetkiler bulunmadig siirece yiiriitme
fonksiyonundan s6z edilemeyecegi agiktir. Yiiriitme fonksiyonu kanun ve kararnamenin

8 Atar (dn 16) 247. S6z konusu giigliigiin yiiriitme fonksiyonu agisindan 6rneklerle agiklamast i¢in bkz. Ulusoy (dn 13) 38-55.
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belirledigi bir sey ise bunun ayni zamanda kanun ve kararnamenin dnceden belirlenen
konusu olmas1 miimkiin degildir. Diger bir deyisle bir fonksiyon tamamen agiklanan
iradenin tercihine gére ve onun sonucu olarak var olabiliyorsa o fonksiyonun konusunu
onceden genel bir ifade ile belirlemek miimkiin degildir. Elbette “yiiriitme yetkisine
iliskin konular” gibi genel bir ifade yerine somut olarak belirlenmis olan belli konularin
bir listesinin yapilmas1 miimkiindiir. Anayasa’da yapilmasi gereken degisikliklerden
birisi belki de buydu. Nitekim yukarida da bazi belirttigimiz lizere Anayasa’nin 104/9,
106/11, 108/4, 118/6 maddeleri kararnamelere iliskin bazi somut konular1 belirlemis
bulunmaktadir. Yine Anayasa’nin 123/3. maddesi kamu tiizel kisiliginin kanunla veya
kararname ile kurulabilecegini dngormektedir. Bu tiirden somut belirlemeler
yapilmadig: siirece “ylirlitme yetkisine iliskin konularda” kararname ¢ikarilabilecegini
diizenlemenin, kararnamelere iligkin bir konu sinirlamasi getirmek bakimindan higbir
islevselligi ve anlami1 yoktur. Benzer sebeplerle kararnamelerin konusunu belirlemek
bakimindan “Yasama ve yargi fonksiyonu diginda kalan her konu yiiriitme fonksiyonuna
dahildir” seklinde diistinmenin, belirsizligi giderme ¢abasina bir katki sunmayacagini
ifade edebiliriz®.

Yiriitme yetkisi idari teskilat, gérev ve yetkilere iliskin ve kararname ile bunlarin
diizenlenecegi kast edilmis ise, Anayasa’da 6zel olarak belirlenen doért konu ve kamu
tiizel kisiliginin kurulusu disinda bunun da miimkiin olmadig: ileri siirtilebilir. Zira
Anayasa’nin 123/1. maddesine gore, “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir.” Gergekten idare kurulus ve gorevleri ile “kanun” ile
diizenlenecekse; Anayasa’da (miinhasiran) kanunla diizenlenmesi emredilen konularda
da kararname ¢ikarilamayacaksa, Cumhurbagkani yiiriitme yetkisine iliskin hangi
konuda kararname ¢ikarabilecektir? “Yiiriitme yetkisine iliskin konular” ifadesi ile
“idarenin kurulus ve goérevleri” ifadesi arasindaki iliski nedir? Acaba “Yiirlitme
yetkisine iligkin konular”, “idarenin kurulus ve gorevleri’ne iliskin konulardan daha
fazlasin1 mi1 igermektedir? Eger dyle ise, hikkiimet iglevi (siyasi islev) disinda, “daha
fazlas1” konular1 bakimindan belirlenebilir mi?

Bu sorulara ikna edici cevaplar vermek giigtiir. Oncelikle belirtmek gerekir ki
Anayasa’nin 104/17. maddesi “Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisine iliskin konularda
kararname ¢ikarabilecegi” ile 123/1. maddesinde yer alan “idare kurulus ve gorevleri
ile kanunla diizenlenir” hiikiimleri arasinda genel hiikiim, 6zel hiikiim ya da kural,
istisna iligkisi kurmak miimkiin degildir. Ciinkii bu iligkiyi ortaya koyabilmek i¢in
“ylriitme yetkisine iliskin konular” ifadesini netlestirmek gerekir. Yukarida da
belirtildigi gibi bu ifadeyi anlasilir, nesnel ve 6ngoriilebilir bir anlama kavugturmak
ise pek mimkiin goriinmiiyor. Gergekten “Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konular” ifadesinden “Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
Ongoriilen konular” anlagilacaksa, Anayasa’da konusu agikga belirlenmis kararnameler

S Oztiirk (dn 3) 91-93.
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disindaki kararnamelerle (yeni bir kamu tiizel kisiliginin kurulmasi diginda) idari
teskilat, gorev ve yetkilerin kararname ile diizenlenememesi gerekir. Bu bakimdan
ornegin Cumhurbagkanligi idari teskilat1 ve bu teskilatin gérev ve yetkilerinin mutlaka
kanunla diizenlenmesi gerekirdi. Diger taraftan Cumhurbaskaninin Anayasa’da
belirlenenler disinda sahip olacag: biitiin yetkilerin kanundan kaynaklanmasi gerekir.
Zira Anayasa’da baskent teskilatinda bakanlik teskilat, gérev ve yetkilerinin kararname
ile diizenlenecegi diizenlenmis olmakla birlikte, Cumhurbaskanlig1 teskilat1 ve bu
teskilatin gorev ve yetkilerinin kararname ile diizenlenecegine iliskin acik bir hiikiim
bulunmamaktadir®. Oysa 1 say1li Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 1. maddesinden
37. maddesine kadar Cumhurbagkanliginin idari teskilati diizenlenmistir.

Geldigimiz noktada Cumhurbaskanligi idari teskilatinin kararname ile
diizenlenemeyecegi; 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin Cumhurbaskanligi
teskilatin1 diizenleyen maddelerinin ise Anayasa’ya aykirt oldugunu giiclii gerekcelerle
ileri siirmek mimkiindiir®.

Yukaridaki tartigmamiz “yiiriitme yetkisi”’nin hangi konulari i¢erdigine dair soyut
bir belirleme yapma zorlugunun &tesinde; meseleye diger Anayasa hiikiimleri
cercevesinde baktigimizda da belirsizliklerin ciddi boyutta oldugunu gostermek i¢indi.
S6z konusu belirsizligi gostermek adima birgok ornek tizerinde durulabilir®,

Bu baslik altinda tartisilan sorunun kararnamelerin bir kanuna dayanmak zorunda
olmamasi ve kanun giiciinde olmamasindan kaynaklandigi aciktir. Yukarida Yildirim’in
kararnamelerin bir yetki kanuna dayanmasi gerektigine dair goriislerine yer vermistik.
Bu goriis acisindan kanunla yetki verilen konunun yiiriitme yetkisine iliskin konu
oldugu diisiiniilebilir. Ancak bu durumda da yetki kanununun Anayasa’ya uygunlugu
acisindan yiiriitme yetkisine iligkin konular digina ¢ikip ¢ikmadigi tartigilacaktir. Belki
bu konuda kanun koyucunun takdir yetkisinin bulundugu kabul edilerek tartigmanin
bir ¢6ziime kavusmasi saglanabilir. Bu ¢dziim kararnamelerin kanuna dayanmasi
gerektigini kabul ettigimizde miimkiindiir ve son derece islevseldir®’. Peki kararnamelerin

Bakanliklarin kararname ile diizenlenmesini 6ngéren Anayasa degisikliginin Cumhurbaskanlig1 teskilati hakkinda buna
benzer bir hiikkiim getirmemis olmast ilging bir durumdur. Zira Cumhurbaskanlig1 bakanliklardan ibaret degildir. Bu durum,
Anayasa degisikligi metninin hazirlanmasi asamasinda Cumhurbaskanlhigi teskilatinin kararname konusu yapilmasinin
unutulmus olmas1 ihtimalini akillara getirmektedir. Ozen Ulgen, ‘Cumhurbaskanligi Kararnameleri: ilk Gozlemler’ (2018)
2 Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 619, 630; Ulusoy (dn 13) 118, 293.

Yildirim’a gore baskanlik sistemi mantig1 i¢inde sadece “Cumhurbaskanlig teskilati Cumhurbaskanhgi Kararnamesiyle
diizenlenir” seklinde bir hitkiim getirilmis olmasi, bakanliklarm kurulmas: ve kaldirilmasi yetkisini de igerecek yeterli
diizenleme olurdu. Yildirim (dn 17) 312. Ulusoy’a gore, mevcut sistem iginde bakanliklarla Cumhurbaskanlig: teskilatini
ayr diisiinmek miimkiin olmadigina gére bakanliklar1 kararname ile diizenleme yetkisine sahip olan Cumhurbaskaninin
Cumhurbaskanlig: teskilatini diizenleme yetkisine evleviyetle sahip oldugunu kabul etmek gerekir. Ulusoy (dn 13) 119.

Ornegin, Gozler yargr orgiitiiniin, yiiksek mahkeme teskilatimin yargi fonksiyonunu ilgilendiren bir konu olmadigii;
bu konularin yiiriitme yetkisine iliskin konular olarak kabul gormesi halinde yargi oOrgiitiiniin bir kararname ile
diizenlenebilecegine dikkat cekmektedir. Gozler (dn 23) 879. Neyse ki Anayasa’nin (miinhasiran) kanunla diizenlenecegini
emrettigi konularda kararname ¢ikarilamayacag: hitkmii, bu tiir sorunlarin iistesinden gelmemize yardimci olabilir. Zira
Anayasa yarg1 teskilati ve personeline iliskin hemen her konuyu 138. ve devami maddelerinde kanunla diizenleme sartina
baglamigtir.

8 Ayni yonde bkz. Sirin (dn 9) 309.
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kanuna dayanmak zorunda olmadigi goriisii bakimindan benzer bir ¢6ziim tiretmek
miimkiin midiir? Sirin, hakli olarak kararnamelerin ihdas usuliine dair bir kanun
¢ikarilmasinin 6niinde anayasal bir engel bulunmadigina dikkat ¢ekmektedir®®. Bu
agidan bakildiginda, “ihdas usulii’niin de 6tesinde Kanun Koyucunun sahip oldugu
takdir yetkisine bagli olarak kararnamelerden daha gii¢lii olan kanunla “yiiriitme
yetkisine iligskin konular”in bir listesini yapmasi ve kararname ¢ikarma yetkisini konu
bakimindan belirgin bir sinira kavusturmasi ihtimali tartigilmalidir. Bu tiir bir yontemde
Anayasa’nin 104/17. maddesindeki sinirlamalar varligin siirdiirecektir. Kararnameler
kanun giiciinde olmadigina gore ve Kanun Koyucu yiiriitme yetkisine iligkin konularda
kanun ¢ikardiginda kararname yiiriirliikten kalkacagina gore ve yasama yetkisinin
genelligi ilkesi geregi Kanun Koyucunun yiiriitme yetkisine iliskin konular1 belirleme
ve kararnamelerin de belirlenen konular disina ¢ikamayacagini emretme yetkisine
sahip oldugu ileri siiriilebilir®. Onerilen bu ¢dziim sorunsuz degildir. Oneriye gére
kanunla belirlenen konularin kararname ile agilmasi halinde kararnamenin karsilasacagi
miieyyidenin ne olacagi sorusunun cevabi belirsizdir. Boyle bir durumda kararnamenin
kanuna aykir1 oldugu diisliniilebilir. Ancak yargisal denetimi Anayasa’ya uygunlukla
sinirlt olan kararnamelerin kanuna aykir1 oldugunu ileri siirmek miimkiin
goriinmemektedir. Bununla birlikte kanunun belirledigi konu siirlamasinin agilmasi
halinde sorunun Anayasa’nin 7. ve 8. maddesi ¢ergevesinde degerlendirilmesi
miimkiindiir. Anayasa’nin 7. maddesi yasama yetkisinin iistiinliiglinii devredilemeyecek
bir yetki vurgusuyla belirlemektedir. Anayasa’nin 8. maddesi ise yiiriitmenin gorev
niteligini siirdiirmektedir. Kanun koyucunun yliriitme yetkisine iliskin konulari kanunla
somutlastirmasi halinde yiiriitmenin gorev niteligi 6ne ¢ikacaktir. Dolayist ile kanunun
belirledigi sinirlarin agilmasi Anayasa’nin 7. ve 8. maddesine aykirilikla nitelendirilebilir.
Elbette kararnamenin Anayasa’ya uygunlugunu bir kanuna uygunlugu ag¢isindan
degerlendirmek denetim teknigi agisindan sorunludur. Fakat en azindan kanun
hiikmiinde kararnamelerin yetki kanununa uygunlugunun degerlendirilmesine dair
tartismali gegmis deneyimlerimiz mevcuttur.

Biitiin bu tartismadan ortaya ¢ikan sonug agiktir. Yukarida da belirtildigi gibi,
ylirlitme organinin diizenleme araci olarak kararnameler tizerinde 1srar edilecek ise,
yiriitme yetkisine iliskin konularin bu ifadeye yer verilmeden bir liste halinde
Anayasa’da belirlenmesi gerekir. Daha yerinde bir tercih yiiriitme yetkisine iligkin
kararnameler kategorisinin tamamen yiriirliikten kaldirilmasi ve sadece belirlenen
6zel konularda kararname ¢ikarma yetkisinin taninmasidir. Her durumda bu konuda
bir Anayasa degisikligine ihtiya¢ olacaktir.

Neticede, mevcut diizenlemeler ¢ercevesinde, ortak alan olarak nitelendirdigimiz
ylriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilan kararnamelerin konu sinirlarini asip

% Sirin (dn 9) 298.

8 Aksi yonde bkz. Volkan Aslan, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesitli
Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi 139, 154-158.
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agmadig1 sorununun dogru bir hukuksal temellendirme ile makul ¢oziimlere
kavusturulmasi pek miimkiin gériinmiiyor.

B. Kamu Tiizel Kisiliginin Kurulmasi

Yukarida konusu 6zel olarak belirlenmis kararnamelerin Anayasa’nin 104/17.
maddesi kapsaminin diginda diisiiniilmesinin miimkiin olmadigin1 agiklamaya
calismistik. Anayasa’nin 123/3. maddesi kamu tiizel kisiliginin kanunla veya kararname
ile kurulabilecegini dngdrmektedir. Bu kapsamda kamu tiizel kisiliginin kurulusuna
iligkin kararnamelerin de Anayasa’nin 104/17. maddesi kapsaminda yer aldig1 agiktir.
Anayasa’nin genel hiikiim niteligindeki 104/17. maddesi ve 123/3. maddesi kanun ve
kararname i¢in ortak diizenleme konularimi igerdigine gore bu sonug olagandir.

Yukarida Anayasa’da (miinhasiran) kanunla diizenlenecek olan konularda kararname
¢ikarilamayacagina iliskin kural ele alinmisti. Bu ¢ercevede kararname ile kamu tiizel
kisiligi kurulabilecegine iliskin Anayasa’nin 123/3. maddesi, idarenin kanunla
diizenlenmesi kuralini ifade eden 123/1. maddesine istisna olusturur®.

Kamu tiizel kisiliginin kurulusuna iliskin kararnameler s6z konusu oldugunda, kamu
tiizel kisiliginin 6rnegin sadece belediye gibi teskilat, gorev ve yetkileri 6nceden bir
kanunla belirlenmis bir kamu tiizel kisisi mi olacagi; yoksa teskilat, gorev ve yetkileri
ile birlikte yeni bir tiizel kisilik mi olacagi sorusunun cevaplanmasi gerekir. Belediye
gibi teskilat, gorev ve yetkileri kanunla belirlenmis bir kamu tiizel kisiliginin kararname
ile kurulmas1 miimkiin olmasa gerekir. Boyle bir durumda kararnamenin bir kanuna
dayanmasi ve kanuna uygun olmasi esasi gecerli olacaktir. Oysa kararnameler asli
diizenleme yetkisinin {iriinii olarak bir kanuna degil, Anayasa’ya uygun olmak
zorundadir. Kararnamelerin Anayasa’ya uygunlugunu da Anayasa Mahkemesi
denetleyecektir. O halde belediyenin kurulmasi ya da kaldirilmasina iliskin
uyusmazliklar anayasa yargisinin degil, idari yarginin gérevi olmalidir. Nitekim 5393
say1l1 Belediye Kanunu’nun 4. ve 11. maddesi belediyenin kurulmasi ve kaldirilmasinin
“Cumhurbaskant kararnamesi” ile degil “Cumhurbaskan: karar1” ile olacagini
diizenlemis bulunmaktadir. Yine 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda
Kanun Hitkmiinde Kararname’nin 3/1. maddesine gore kamu iktisadi tesebbiisleri
“Cumhurbaskaninca kurulur.”' “Cumhurbaskaninca kurulur” ifadesi yeterince agik
olmasa da bunu Belediye Kanunu’ndaki gibi “Cumhurbaskani karar1” ile kurulur
seklinde anlamak gerekir.

% Ulusoy, bir “kamu hizmetinin” Anayasa’nin 123/1. maddesi uyarinca kanunla kurulabilecegini, kararname ile kurulmasinin

miimkiin olmadigini ifade etmektedir. Ulusoy (dn 13) 470. Ancak, kamu tiizel kisiliginin kurulugunu bir kamu hizmetinin
kurulmasindan ayri tutmak miimkiin olmasa gerekir. Kamu tiizel kisiligi ile birlikte bir kamu hizmeti de kuruldugunda,
sz konusu kamu hizmetinin temel hak ve 6zgiirliiklere yonelik dogrudan bir sinirlama getirme niteliginde sahip olmamasi
gerekir.

o' ki diizenleme arasindaki fark, Anayasa degisikligine uyum i¢in yapilan mevzuat degisikliklerinde terminoloji birligi
bulunmadigina drnektir.
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Aslinda buradaki esas sorun kanunun, kamu tiizel kisiligini kurma konusunda
yuriitmeye yetki verip veremeyecegine iliskindir®?. Gergekten Anayasa’nin 123/4.
maddesi degisiklikten dnce kanunun verdigi yetki ile idari islemle de kamu tiizel
kisiliginin kurulabilecegini diizenlemisken; degisiklikten sonra kurucu iradenin
bi¢imini “kanun” ve “kararname” seklinde sinirlandirmig goériinmektedir. Anayasa’nin
123/3. maddesinin ilk haline gore de “kanunun verdigi yetki” aciklig1 olmasaydi da
belediye gibi gorev yetki ve teskilati 6nceden kanunla belirlenmis bir kamu tiizel
kisiliginin kurulusunun idari isleme birakilmasinin yasama yetkisinin devredilmezIligi
ve idarenin kanuniligi ilkeleri bakimindan Anayasa’ya aykiri olmayacagini ileri
siirebilirdik. Bu bakimdan kanunun gorev, yetki ve teskilatin1 detayl bir sekilde
diizenledigi ve ayn1 nitelikte ihtiyaca gore cok sayida kurulabilecek olan kamu iktisadi
tesebbiisii ve belediye gibi kamu tiizel kisiliklerinin kurulmasini idari isleme
birakabilir®®. Ancak bu idari islemin yukarida agiklanan sebeplerle Cumhurbaskanligi
Kararnamesi seklinde olmasi miimkiin degildir.

Sonug¢

Toplumun belli kesimlerinde gii¢lii ve ihtiyaglara daha hizli yanit veren bir devlet
isleyisinin oncelikle gii¢lii bir yiiriitme isleviyle miimkiin olacagina dair yersiz bir
kan1 vardir. Bu caligmada ele aldigimiz Anayasa degisikligi bu yersiz kaninin bir
irliniidiir. Gligli devlet, hiikiimet sistemi ne olursa olsun ickin bir hukuk devleti
kavrayisla ve yasama iglevinin iistiinliigii ile miimkiindiir. Yiiriitme organi ve islevine
iligkin tasarimlarimiz ikinci sirada bir 6neme sahiptir.

Ele aldigimiz Anayasa degisiklikleri ile beliren yliriitmeyi giigclendirme ¢abasinin,
zorunlu olmadig1 halde diizenleme yetkisini de ele almasi sasirtici olmamustir. Yapilan
degisiklikler, anayasal boyutta bugiine kadar varligini siirdiiren idarenin kanuniligi
ilkesine istisna getirme sonucunu dogurmustur. Diger bir deyisle, diizenleme yetkisinin
kanuna dayanmasi ve sinirlarinin kanunla belirlenmesi gerekliligi terk edilerek yiiriitme
erki asli diizenleme yetkisine sahip kilinmistir. Olusturulan asli diizenleme yetkisi ile
Cumhurbagkan1 yasama organinin diizenleme yetkisine ortak kilmistir. Ancak s6z
konusu ortakligin esit bir ortaklik olmadigi; kanun istiinliigiiniin korundugu, zaten
aksinin de diisiiniilemeyecegi agiktir. Bununla birlikte kanun iistiinliigiiniin korunmasi
bu ustiinliigiin ifade edildigi tutarli ve acik diizenlemelerle miimkiindiir. Belirsizlik,
Cumhurbagskaninin asli diizenleme yetkisinin genislemesine yol agacaktir. Diizenleme
yetkisini genisletme egilimi yiiriitme fonksiyonunun dogasinda vardir.

Anayasa degisikliginin kararnamelere ilisin diizenlemelerinde bir¢ok belirsizlik
vardir. Bu belirsizliklerden birisi Anayasa’nin konusunu 6zel olarak belirledigi
kararnamelerin, 104/17. maddesinde genel olarak diizenlenen kararnamelerden bir

2 Yasin (dn 35) 322.
% Ayni yonde bkz. Yasin (dn 35) 323. Aksi yonde bkz. Gozler (dn 23) 318.
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farklilik tastyip tasamadigina iliskindir. Bu kapsamda belirlenen 6zel konularda Kanun
Koyucunun kanun ¢ikarma yetkisinin bulunup bulunmadigi; diger bir deyisle ylirlitme
icin mahfuz bir diizenleme alanimin bulunup bulunmadig: yeterince agik bir sekilde
diizenlenmemistir. Anayasa’nin 104/17. maddesinde gecen “miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konular”, “yiirtitme yetkisine iliskin konular” ve “kanunda
acikca diizenlenen konular” ifadeleri kararnamelerin konu bakimindan yetki sinirlarini

belirlemek i¢in yeterli olmamuistir.

Ele aldigimiz diizenlemelerin yerindeligi bir tarafa, yiiriitme organinin sinirh
diizeyde de olsa asli bir diizenleme yetkisine sahip kilinmasi Kanun Koyucunun
takdirinde olan bir konudur. Asil sorun ciddi bir degisimin, degisimin ciddiyetine
uygun bir 6zenle yapilip yapilmadigina iligkindir. Neresinden bakarsak bakalim biitiin
bir hukuk isteminin kurucu iradesini olusturan Anayasa’da yapilan degisiklerin bir
anayasanin tagimasi gereken ciddiyetten uzak, nitelikli bir hukuk aklin1 yansitmayan,
teknik agidan son derece sorunlu ve belirsizliklerle dolu oldugu daha ilk bakista
goriilebilir. Bu nedenle ele almaya ¢alistigimiz diizenlemelerle ilgili olarak yapilacak
her tiirlii yorum mutlaka elestiriye agik olacaktir. Yapilacak her yorum bir baska agidan
belli eksiklikler tagima zaafindan kurtulamayacaktir. Bize diisen elimizdeki metni
nesnel Ol¢iiler dahilinde, kamu hukukunun bilinen miiessesleri ve kavramlari
cergevesinde belli bir anlama kavusturmaya caba sarf etmektir.

Hukuk devletinin 6nemli bir 6zelligi hukuksal belirlilik ve dngoriilebilirlik oldugu
stiphesizdir. Ele aldigimiz Anayasa degisikligi hiikiimlerinin temel amacinin ylirtitme
islevini gligclendirmek oldugu disiiniildiigiinde yaratilmis olan anayasal belirsizligin
dogurdugu endise bir kat daha artmaktadir. Calismamizdan kararnamelere ayrilan
miinhasir alanin ve diizenleme konularinin sinirh diizeyde tutuldugu sonucu ¢tkmis
olsa da bu bizim yorum ¢abamiz ve bakis agimizdan bdyledir. Esas sorun, bu
diizenlemelerin yarattigi belirsizliklerin bizim ulastigimiz sonucun tam aksine
kararnamelerin giicii ve konusu bakimindan bambaska sonuglarla anlagilma tehlikesidir.
Bu tehlikeyi bertaraf etmek oncelikle Anayasa Mahkemesinin gorevidir.

Diizenlemelerin beraberinde getirdigi anayasal belirsizlik karsisinda Anayasa
Mahkemesini sakatlanmig bir anayasayi isler hale getirmek gibi zorlu bir gorev
beklemektedir. Umulur ki yasama islevinin ve kanunun iistiinliigline dair hassasiyet
bu zorlu gorevin ifasinda belirleyici bir zemin olsun. Her durumda, gegmisi ve bugiinii
ile son derece yipratici tartigsmalarin konusu olan Anayasa Mahkemesi ¢ok daha
yipratici elestirilerin hedefi haline gelecektir.
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