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Oz

21 Ocak 2017 tarihli Anayasa degisiklikleri ile Cumhurbaskanina, herhangi bir yetki kanununa
veyahut bir kanuna dayanmaksizin mesruiyetini dogrudan anayasadan alan Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile devleti ve yuriitmeyi sekillendirecek yasama niteliginde asli diizenlemeler yap-
ma yetkisi verilmistir. 1982 Anayasasinin 104/17’de diizenlenen sekliyle yeni bir miessese olan
Cumhurbagkanhigi kararnameleri, parlamenter sistemin yUriitmenin dizenleyici islemler bakimin-
dan kabullerinden ziyade Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gore ve anayasa koyucunun
iradesine gore yorumlanarak degerlendirilmelidir. Bu bakimdan, kararname kavrami ve tlrleri,
hukuki nitelikleri, karar ve kararname farki ile kararnamelerin denetimi bu galismada ele alinmak-
tadir. Ozellikle asli kararnamelerin Cumhurbagkanina mahfuz bir alanda diizenleme yapma yetki-
si taniyip tanimadigi hususlarina deginilerek diinyadaki baslica baskanlik sistemi uygulayan
Ulkelerdeki kararname sistemi ile Cumhurbagkanli§i kararnamelerinin mukayesesi, bu ¢alismanin
ana konusunu olusturmaktadir.
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Abstract

With the 2017 constitutional amendments, the President has been granted the authority to make
essential legal arrangements that would shape the state and the executive power with presiden-
tial decrees that derive their legitimacy directly from the constitution without relying on any em-
powering law or law. Presidential decrees, which are a new establishment in terms of Turkish
Constitutional Law, should be interpreted according to the Presidential Government System
rather than the regulatory procedures of the parliamentary system, and to the legislator will. In
this respect, the concept and types of the decree, the legal characteristics, the difference be-
tween the decision and the decree and the supervision of the decrees are discussed in this study.
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In particular, the main obejctive of this paper is to study whether with the primary regulatory pow-
er the President has the authority to make arrangements in an reserved regulatory sphere and to
compare Presidential decrees with the legal systems of some major countries implementing the
presidential system.

Keywords

Presidential Decrees, Presidential Decision, Reserved Regulatory Authority, 2017 Amendments,
Executive Procedure in Legislative Nature, Presidential Procedures.

GIRiS

16 Nisan 2017 tarihli referandumla Cumhuriyet tarihinin en kapsaml idari,
siyasi, yasal, anayasal degisim ve doniistimleri ger¢eklesmistir. 21.01.2017 ta-
rihli ve 6771 sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun ile 1982 Anayasanin 49 maddesinde tadil yapilarak 21 madde-
si ise ilga edilerek toplamda 70 maddelik bir degisiklige gidilmistir. Bu degisik-
likler ii¢ asamali olacak sekilde yiiriirliige girmistir. ilki referandumun kabul
edildigi tarih, ikincisi se¢im takviminin bagladig1 tarih olan 30 Nisan 2018

iiciinciisii ise Cumhurbagkanimizin yemin ederek gorevine basladigi tarih olan
09 Temmuz 2018 tarihi olarak anayasa koyucu tarafindan belirlenmistir.

Cumhurbagkanligi Hiikkiimet Sistemine gegilmesi ile birlikte; genel itibarla,
Bagbakanlik, Bakanlar Kurulu, giivenoyu, gensoru, kanun hiikmiinde kararna-
me, tliziik gibi parlamenter sisteme 6zgii birtakim miiesseseler ile Askeri Yargi-
tay, sikiyonetim, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi gibi kurum ve mekaniz-
malar kaldirilmigtir. Gerek 703 sayili KHK gerekse 1 Sayili Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile siyasi irade devlet teskilatinda sadelesme ve biirokrasiyi azalt-
madan yana tercihini kullanmistir.

Bu sistemin anayasal yap1 tas1 ise, Cumhurbaskanina yasama organindan
Ozerk olarak ilk elden, asli bir sekilde genel diizenleyici islem yapma yetkisi
veren kararnameler olmugtur. Aslinda 1982 Anayasasinin ilk halinde sadece
Cumbhurbagkanligi Genel Sekreterligi konusu ile sinirlandirilmig bir alan olan
kararnameler, 2017 degisikliklerinin akabinde yiiriitmeye iliskin her alanda
diizenleme yapabilme imkani getirmistir. Cumhurbagkanina bagimsiz diizenle-
me alan1 taniyan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin nevi’leri, muhteviyati,
hukuki nitelikleri ile yargisal denetimleri ve mukayeseli hukuktaki yerinin agik-
liga kavusturulmasi bu baglamda muazzam 6nem arz etmektedir.

Caligmamizda ilk olarak 1982 Anayasasmin ilk hali ve tarihi perspektifi ile
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesinin hukuki nitelemesi, kavrami, mahfuz yetki deyi-
mi ile Cumhurbaskanhg: karar ile kararnamesi arasindaki fark ve kararnamenin
nev’ileri tizerinde durulacaktir. Burada Cumhurbagkanhigi kararnamelerinin bir
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smiflandirmasi yapilarak bunlarmn arasindaki idari ve anayasal farklar ortaya kona-
caktir. Bunun akabinde olagan donem Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin anayasal
gergevesi gizilerek iglemin unsurlarn ve yargisal denetimi bakimindan incelenecek
ve olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri ayni usulde ele alinacaktir. Son
olarak ise, baskanlik sisteminin uygulandigi iilkeler olan Amerika Birlesik Devletle-
ri, Fransa ve Rusya anayasalarinda, bagkanlarin kararname ¢ikarma yetkileri genel
olarak ele alinarak mukayeseli hukuk kapsaminda degerlendirilecektir.

1. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESiI KAVRAMI, HUKUKI NITELIGi VE TURLERI

21.01.2017 tarihli ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda De-
gisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun,' 24 Haziran 2018 tarihinde cumhurbaskan-
1181 se¢iminin sonuglanmasi ile ayni tarihte yiiriirliige girmistir.

Anayasa degisikligi ile yeni bir hiikiimet sistemi kurulmus ve bu sistemin adi-
na, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi” denmistir. Bu sistemde cumhurbagkani,
Bakanlar Kurulunun lagvedilmesi ile yiiriitmenin bagi haline getirilmis, yiirlitmede-
ki iki baghlik sona erdirilmistir. Cumhurbaskaninin, parlamenter sistemdeki gibi
yiiriitmenin sorumsuz kanadini temsil etme durumu ortadan kaldirilarak bilakis
siyasi-cezai-hukuki sorumlulugu haiz olarak yiiriitmenin kendisi konumuna getiril-
mistir.?2 Bu degisiklikler neticesinde, kamu tiizelkisiligi kurabilen ve iilke ¢apinda
uygulanabilecek yonetmelik ¢ikarabilen Cumhurbaskani, ayni zamanda idarenin de
en list makami olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Buradan hareketle, Cumhurbagkant,
kendi yardimcilar1 ve bakanlar tizerinde bu konumlarindan kaynaklanan hiyerarsik®
yetkiler* elde etmistir. Anayasa 104/9 m. si, Bakanin, bakanlik i¢inde politika ve

' Kanun bilgileri igin bkz: RG, T.11.02.2017, S.29976.

2 Ali Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gétiiriiyor”,
http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf. “Artik bakanlarin meclise karsi siya-
sal sorumluluklar kalmamistir. TBMM’nin “giivenoyu” ile gérevde kalabilen ve TBMM tarafindan
“gensoru” ile digdriilebilen Bakanlar Kurulu ve Bagbakanin varligina son verilmesi, diger bir ifa-
deyle dogrudan halk tarafindan secilen Cumhurbaskani ile TBMM arasinda isbasina gelmede
ve gbrevde kalmada “glivenoyu” veya “gensoru” gibi higcbir hukuki bag kurulmamasi ve yliriitme
erkini temsilde Cumhurbaskani disinda bir siyasi giic bulunmamasi tipik baskanlik sistemi 6zel-
ligi tagimakta ve parlamenter sisteme son verildigi anlamina gelmektedir.”

Mehmet Artuk Ardigcoglu, “Cumhurbaskanhgi Kararnamesi®, Ankara Barosu Dergisi, S.2017/3,
s.26. “karsi-imza kuralinin kaldiriimasi ile bakanlarin, Cumhurbagkaninin tasarruflarina miida-
hale imkanlari da bulunmadigi dikkate alindiginda, bakanlarin Cumhurbaskanina karsi sorumlu-
luklan siyasi bir bagliliktan éte idari bir bagllik olarak degerlendirilmelidir. Ortak bir hiikiimet
programi ve belirlenmis bir siyasetin parcasi olmadiklarindan, tiim bunlarin belirleyicisi olan
Cumhurbagkaninin kararlarini uygulayan astlar olarak gérevlerini ifa edecek ve bu manada on-
lara taninan yetkilerin kullanicisi olacaklardir.”

Bu hikimet sisteminde, bakanlarin statlistuniin, Bakanlar Kuruluna yer verilmemesi, yasama
organina kars! siyasal bir sorumluluklari olmamasi ve parlamentonun bir Gyesi olmamalari mi-
sahede edildiginde, Cumhurbaskani tarafindan atandiklari bakanlik teskilatinin basinda yer
alan, ancak siyasal niteligi bulunmayan devlet sekreterleri yani idarenin kamu gérevlileri haline
getirildigi séylenebilir.

I Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt 5 - Sayi 2 - Temmuz 201q




540 Berat DUMAN

birlikte ¢alisacag1 “iist kademe kamu gorevlilerini tespit etme” yetkisinden tlimiiyle
mahrum oldugunu goéstermektedir. Yine 23.04.1981 tarih ve 2451 sayili Bakanliklar
ve Bagli Kuruluslarda Atama Usuliine iliskin Kanunda ve 6zel kanunlarinda Ba-
kanlar Kurulu karartyla veya miisterek kararname ile atanacaklari diizenlenen kamu
gorevlileri Cumhurbaskan tarafindan atanacaktir. Ayrica iiglii kararname ile atanan
miistesarlik kurumuna da yeni sistemde son verilmistir Kanaatimizce Cumhurbag-
kanlig1 Hiikiimet Sisteminde (CHS) bakanlar, bagkanlik sisteminin 6ziine uygun
olarak, siyasi sorumlulugu olmayan, Cumhurbaskaninin eylem ve iradesine yon
veremeyen sadece onun talimatini yerine getirmekle sorumlu sekreterler olarak
goriilmelidir. Yani bir bakima bakanlik makami, 703 sayili KHK o6ncesinde var
olan miistesarlik makamina es deger olarak dizayn edilmistir. Bu bakimdan miiste-
sarlik makamiin idare teskilat icerinde yer almamasi bakan ve miistesar arasinda
olas1 yetki cakismasi ve gatismalarii engelleyici oldugundan yerinde olarak miiga-
hede edilmelidir. Ornegin, Hazine Miistesarligi, hiikiimet sistemi degisikligi ile
beraber Maliye Bakanlig: ile birlestirilerek “miistesar-bakan™ denkleminde her iki
unvanin siyasi irade tarafindan yeni sistemde es deger goriildiigii kanaatine ulasila-
bilir. Bu sistemin 6zii; hizli karar alma ve icra etme mantigia dayali olarak Cum-
hurbagkaninin sistemin merkezinde oldugu, yiiriitmede ona herhangi bir ortak ola-
mayacagi, tek teskilat ve tek siyasi irade oldugu goriisiine dayanmaktadir. Soyle ki
gerek 703 sayili KHK gerekse 1 Sayili Cumhurbagkanligi kararnamesi neticesinde
bakanlik sayisinin diistiriildiigii yine buna paralel olarak bakanlik teskilati igerisinde
bulunan birim sayilarinin ve biirokrat kadrolarmin azaltilmasi dikkate alindiginda,
siyasi iradenin, devlet teskilatinda sadelesme ve biirokrasiyi azaltmadan yana terci-
hini kullandig1 goriilmektedir. Bu degisiklikler, Cumhurbaskanini bu hiikiimet sis-
teminde yiiriitmenin bas1 yapti§1 kadar hatta ziyadesiyle idarenin de bagsi haline
getirmistir. Bahse konu diizenlemeler, yetki gasp1 vs. durumlar dikkate alindiginda
olumlu miitalaa edilmelidir.

Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin anayasa hukukumuza girmesi ve bah-
sedilen degisikliklerle normlar hiyerarsisinde koklii degisiklikler oldugu goz-
lemlenmektedir. Anayasa, temel insan haklarina iliskin uluslararasi s6zlesmeler,
kanun ve olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, diger uluslararasi s6z-
lesmeler, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi, Cumhurbaskanligi yonetmeligi, Ba-
kanlik ve Kurum yonetmelikleri ve adsiz diizenleyici igslemler seklinde yeni
hiyerarsi doktrinde ileri siiriilmektedir. Yine Cumhurbagkaninin, bakanlik ve
kurum yo6netmeliklerin Resmi Gazetede ilanini reddedip hukukilik denetimini
yapabilecegi unutamamalidir.® Burada biz de asli kararnameler ile kanunlarin
ayn1 diizeyde yer aldigini belirterek diger siralamaya aynen istirak etmekteyiz.

5  Fendoglu, agm., s.502.
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Normlar hiyerarsisinin en altinda yer alan idarenin/yiiriitmenin diizenleyici
islemlerinde yiiriirliige giren anayasa degisikligi® ile kapsamli bir degisiklige
gidilmistir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde artik Bakanlar Kurulu’ndan
s0z edilemeyecegi i¢in Kanun Hiikmiinde Kararnameler (KHK) ve Tiiziikler,
yine bagbakanin veya bakanlar kurulunun dahil olacagi ve devlet baskaninin
isleminden kaynaklanabilecek siyasi ve/veya cezai sorumlulugun, basbakan ve
ilgili bakanlarca iistlenilmesi temel iglevini temin eden karsi imza’” miiessesesi-
nin isletildigi kararname tiirleri artik esyanin tabiati geregi yeni anayasada yer
almamustir. Baska bir ifade ile, Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan Kanun
Hiikmiinde Kararnameler.,® tiiziikler,® Bakanlar Kurulunun ¢ikardigi yonetmelik-
ler, Bakanlar Kurulu kararlari, ii¢lii ve ikili kararnameler, Bagbakanlik kararlari
gibi diizenleyici idari islemler kaldirilmistir.”® Bu islemlerin yerine, Cumhur-
bagkani tarafindan ¢ikarilabilecek Cumhurbagkanligi kararnamesi' getirilmistir.
Bu degisiklikler neticesinde, kanun hiikmiinde kararname ¢ikarilamayacak olsa
da yiirtirlikteki kanun hiikmiinde kararnameler normlar hiyerarsisinde kanun

21.01.2017 tarihli ve 6771 sayili Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi’'nda Degisiklik Yapilmasi Hak-
kinda Kanun (RG, T.11.02.2017, S.29976) 16 Nisan 2017°'de halk oylamasina sunulmus ve
resmi sonuglara gore %51,41 oyla kabul edilmistir. Halkoylamasi sonuglari igin bkz. RG,
T.27.04.2017, S.30050 mikerrer.

Kemal Gézler, Deviet Baskanlari: Bir Karsilastirmali Anayasa Hukuku Incelemesi, 2.Baski,
Bursa, Ekin Kitabevi Yayinlari, 2016, s.236, “Karsi-imza (countersignature, contreseing, Ge-
genzeichung, controfirma)’, devlet baskaninin yazili bir isleminde devlet baskaninin imzasinin
altina, bu islemden kaynaklanan sorumlulugun Ustlenilmesi amaciyla basbakan veya ilgili baka-
nin veya her ikisinin attigi imzadir.”

8 Ayrintili bilgi icin Bkz. Anayasa Mahkemesinin 16.05.1989 tarih ve E.1989/4 ve K.1989/23 sayili
karari; ayrica bkz., Anayasa Mahkemesinin E.2017/52 ve K.2017/32 sayili karari. Anayasa
Mahkemesine goére, “Anayasa’nin herhangi bir Maddesinde kanunla diizenlenecegi éngériilen
bir konunun, Anayasa’nin 91. maddesinin birinci fikrasinin agik¢a yasakladigi hiikiimler ile ilgili
olmadikga ya da Anayasa’nin 163. maddesinde oldugu gibi KHK ¢ikarilamayacadi acgikga belir-
tilmedikce, KHK ile diizenlenmesi Anayasa’ya aykirilik olusturmaz.”

Kanaatimizce Cumhurbaskanhg! kararnameleri, tiiziklerle karsilastirildiginda glglendirilmis bir
dizenleme yetkisi olduklari gorilmektedir. Cumhurbaskanlii kararnamesinin tizige nazaran
glclendirilmis yonu kanuni bir dayanaga ihtiyag duymamasi ayrica Danistay incelemesine de
tabii olmamasindan ileri gelmektedir.

6771 saylll Kanunla Anayasaya eklenen gecici madde 21/B uyarinca, anayasa degisikliklerinin
yururlige girdigi tarinte yurarlikte bulunan kanun hikminde kararnameler, tuzikler, Bagbakan-
lik ve Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler yurirlik-
ten kaldiriimadikca gegerliligini strdurecektir.

Salih Tagdégen, agm., s.940 Ankara. “1982 Anayasasinin 107. maddesinde, Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterliginin kurulugunun, teskilat ve ¢alisma esaslari ile personel atama islemlerinin
Cumhurbasgkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi belirtiimektedir. Anayasanin bu hiikmiine isti-
naden, 18.08.1983 tarih ve 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi dlizenlenmis ve cumhur-
bagkanligi kararnamesi isimli islem hukukumuzda ilk kez uygulanmistir.” Anayasanin 123/1.
maddesinde, “idare, kurulug ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” hiikmii yer al-
maktadir. Dolayisiyla Cumhurbagskanligi kararnameleri, Anayasanin 123. maddesinde diizenle-
nen idarenin kanunla kurulmasi ilkesinin bir istisnasi olarak degerlendirilebilir. ayrintili bilgi igin
Bkz. Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni idare ilkesi, istanbul, Beta Yayinevi, 2013
s.374
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giiclinde olmalarindan &tiirli Cumhurbaskanligi kararnamelerinin iizerinde yer
aldig1 doktrinde iddia edilmektedir.

Yine ayni sekilde tiiziiklerin varligina son verilmekle beraber usuliine uygun
olarak 09.07.2018 tarihinden Once yiiriirliige girmis olan tiiziikler yiiriirliikte kal-
maya devam edeceklerdir. Burada, Cumhurbaskanligi kararnameleri ile yiirtirliikte-
ki tliziiklerin farkli hiikkiimler igermesi durumunda hangi diizenleyici islem hiikmii-
niin uygulanacagina dair bir ac¢iklik bulunmamaktadir. Doktrinde tiiziikler ile karar-
namelerin ayni giicteki normlar oldugundan bahisle bir Cumhurbagkanligi karar-
namesi hiikmii ile bir tliziik hiikkmii ¢atistig1 takdirde “sonraki kanun énceki kanunu
ilga eder” ilkesinin uygulanmasi gerektigini belirten yazarlar® olmasina ragmen
kanaatimizce artik bakanlar kurulu diye bir kurumun olmamasi, tiiziiklerin kanuna
dayanarak ¢ikartilmasi zorunlulugu yaninda Danigtay incelemesinden gecen tiirev
islemler olup idari yargt denetimine tabi tutulmasi dikkate alindiginda bu iki nor-
mun birbiri yerine ikame edilmesinin hukuki gerek¢elendirmesini yapmak giictiir.
Hatta farkli bir goriise gore, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri herhangi bir kanuna
ihtiyag duymadan yapilabilen idari islemler olarak tiiziiklerin dahi iistiinde goriilebi-
lir." Ote yandan parlamenter sistemde atama kararnameleri, miisterek kararname-
ler's bireysel islem olarak; Anayasa’nin 73. ve 167. maddelerinde'® Bakanlar Kuru-
lu’na verilen ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin Anayasal istisnasi olan
yetkilerin kullanim bi¢imi olarak Kanun Hilkmiinde Kararnameler genel diizenleyi-
ci kararname tiirli olarak; ayr1 bir yer tutmaktaydi.

1982 Anayasasmin 104/17. maddesi genel bir hiikiim olarak kargimiza ¢i-
kan"” Cumhurbagkanligi kararnameleri, 2017 degisiklikleri ile Tiirk anayasa
hukukunda asli nitelige biiriinerek yiiritmenin en onemli diizenleyici islemi
olarak viicut bulmaktadir. Bu degisiklikler dncesinde yliriitmenin islemleri ya-
sama karsisinda ikincil nitelikteydi.’® Cumhurbaskan1 kararnamelerinin kanuna

Bilent Tandr/Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Goére Turk Anayasa Hukuku, 17. Baski,
Istanbul, Beta Yayinlari, 2018, s.437- 440

Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Baski, Ekin Yayinevi, Bursa, 2018, s.899, “Bakanlar
Kurulu’nun yetkilerinin Cumhurbaskani’na verilmesi “organlar hiyerarsisi” agisindan Bakanlar
Kurulu ile Cumhurbaskanini eg seviyeye getirmisti. Es seviyede bulunan iki makamin islemleri
arasinda da hiyerarsi s6z konusu olmayacaktir.”

Cemre Akyilmaz, “2017 Anayasa Degisikligine Gére Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Ankara
Haci Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakdiltesi Dergisi, Y.2019, C.XXIIl, S.1, s.200.

Ozen Ulgen, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri, Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakliltesi Dergisi, 2018/1, s.5.

Burada Bakanlar Kurulunun kullandidi yetkinin artik Cumhurbaskanina verildigi gorilmektedir.

Abdurrahman Eren, “Anaysa Mahkemesinin KHK'lara iligkin ictihatlari Dogrultusunda Cumhur-
baskanligi Kararnamelerinin Degerlendiriimesi”, Anayasa Yargisi Dergisi, 2019, 36(1), s.3.

Bahtiyar Akyilmaz/Murat Sezginer/Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku, Yenilenmis 9. Baski, Anka-
ra, Savas Yayinevi, 2018, s.329-330.
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dayanma zorunlulugunun olmamasi, TBMM’nin onayina sunulmamasi hatta
goriis icin dahi Danistay’a gonderilmemesi dikkate alindiginda ikincil yani tii-
revsel bir islem oldugunu kaynagini1 dogrudan anayasadan alan asli kararname-
ler'® bakimmdan sdylemek miimkiin degildir. Cumhurbagkanlig1 kararnameleri
elbette kanunlara aykir1 hiikiimler igeremeyecektir ancak kaynagini anayasadan
alan bir “aslilik-ilkellilik”” durumu s6z konusudur.?

2017 degisiklikleri dncesi iki farkli kararname g¢esidinden s6z edilmekteydi.
[Iki yine Cumhurbagkanligi kararnameleri digeri ise Bakanlar Kurulunun bir
kanuna dayanarak cikardigi kararnamelerdi. Bu dénemde Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin idari islem niteliginde oldugu goriilmekteydi.?* Degisiklikler
neticesinde, Cumhurbaskanligt makaminca yapilabilecek; soyut, kisilik dist,
objektif iglemler ile (-ki bunlar yiiriitmenin diizenleyici iglemleridir-), 6zel, so-
mut, siibjektif (birel) islemler bulunmaktadir. Bunlardan ilkinin teori ve uygu-
lamada Cumhurbaskanligi Kararnamesi, ikincisine ise teoride Cumhurbagkanli-
81 kararnamesi olmasina ragmen uygulamada Cumhurbaskanlig1 karar1 olarak
adlandirildiklart miisahede edilmektedir.?

Cumbhuriyet donemi 6ncesinde, 1876 Kanun-i Esasi yiiriirliikte iken kanun-
u muvakkat ile esas itibartyla kararname terimi, anayasa hukukumuza girmistir.
Kanun-i Esasi’nin 36. maddesi uyarinca yasama organi toplantida olmadig:
zamanlarda, devletin varligina kars1 telafisi gii¢ zararlarin dogabilecek olmasi
ihtimali ve kamu giivenliginin temini maksadiyla padisahin buyrugu ile karar-
name c¢ikarilabilmekteydi. Bu kararnameler meclisin toplanmasi neticesinde
uygun bulunur veya reddedilirdi.® Bu ydniiyle kanun-u muvakkatlarin, OHAL
(Olaganiistii Hal) kararnamelerine yakin oldugunu sdyleyebiliriz.

Anayasaya dayanilarak cikarilabilecek kararnameler; olagan dénem kararnameleri olarak ad-
landirilan ve cesitleri itibariyla asli, tali ve bireysel olarak adlandirilabilecek olan kararnameler-
dir. Bu baglamda da asli kararnameler; 104/17. maddesine gore yuritme yetkisine iligkin genel
kararnameler, Anayasa’nin 104/9., 106/11., 108/son ve 118/son maddelerinde yer alan mahfuz
yetki kapsaminda oldugu belirtilen kararnameler ve kamu tuzelkisiligi kurma yetkisi veren karar-
nameler seklinde G¢li bir ayrima tabi tutulabilir. Bunlara ilaveten yuritmenin en gugliu duzenle-
yici islemi olarak kabul edilmesi gereken olaganistu hal kararnamelerini ekleyebiliriz.

20 Omer Keskinsoy, Anayasa ve Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara, Monopol Yayinlari, 2018, s.490,

Omer Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim (Temel llkeler, Kavram ve Kurumlar), Ankara,
Seckin Yayinlari, 2018, s.587.

Siddik Sam.i' Onar,_ “Amme Hukukunda Hukuki Tasarruflar ve Kazai Murakabe”, Cemil Birsel'e
Armagan, [UHFY, Istanbul, 1939, s.319-320.

Hasan Tahsin Fendoglu, “Cumhurbagkaniigi Kararnamelerinin Denetimi (Karsilastirmah)”,
Istanbul Ur_riversitesi Hukuk Fakiiltesi Armaganlar Dizisi, Ord. Prof. Dr. Ali Fuat Basgil'in Anisina
Armagan, Istanbul, Oniki Levha Yayinlari, 2019, s.495.

Eren, agm., s.11.
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1921 Anayasasi yiriirliikte iken 144 sayili Kanun ile Atatiirk’e kanun es
degerinde diizenleyici islem yapma yetkisi verildigi yine ayn1 donemde Bakan-
lar Kurulu’na istiklal Mahkemesi kurma yetkisi tanindig1 goriilmektedir.* Do-
layisiyla yasama organi tarafindan yapilmasi gereken islemlerin kararname ma-
hiyetine benzer islemler ile yapildigin1 gérmekteyiz.

Cumbhuriyet doneminde ise, 1982 Anayasasi ile ilk kez “Cumhurbaskanligt
Kararnamesi” kavraminin Anayasa hukukumuza kazandirildigi goriilmektedir.
1982 Anayasasiin degismeyen halinde, Cumhurbaskanligi kararnamesinin tek
konusu “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi” teskilatidir. Bu agidan istisnai
bir islem tiirli ve mahfuz® yetki*® kapsaminda oldugunun ileri siiriilmesi nede-
niyle anayasanm 107. maddesinde belirtilen bu konu sadece Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenebilecekti. Dolayisiyla bu konuda idare, baska bir dii-
zenleyici islemle ya da yasama organi kanun veya kararla bir diizenleme yapa-
mayacakti.?” Buna paralel olarak, TBMM, 07.08.1983 yilinda kabul ettigi 2879
sayili Kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen Cumhurbaskan-
1181 Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilati, calisma esaslart ve personel atama
islemleri disinda kalan konulari, (yani yiiriitme alani disinda kalan konulary)
diizenlemisti. Yani TBMM bu alanda Cumhurbagkaninin mahfuz yetkisini ka-
bul etmisti. Yine doktrinde buna benzer sayilabilecek bir diizenleme olarak,
2180 sayili ve 16 Mayis 1933 giinii kabul edilen “Riyaset-i Cumhur Daire-i
Teskilat Kanunu” adini tasiyan kanun ileri siiriilmektedir. Bu kanuna gore
Cumbhurbaskanligi Genel Sekreteri, Bakanlar Kurulunun karar1 ve Cumhurbas-
kaninin onayi ile atanmaktaydi. Buna karsin ayni Kanunun 11. maddesinin (c)
ve (¢) bentlerinde; Cumhurbaskanligi Dairesine bagli bir takim memurlarin,
Genel Sekreterin inhas1 ve Cumhurbaskaninin onay1 ile atanacaklar1 6ngoriil-
miistli. O donem yiiriirliikte olan 1924 Anayasasinin md.24’e gére Cumhurbas-
kaninin sorumsuzlugu esas olmakla beraber atamalarda Basbakan ve Bakanlar

24 Hasan Tahsin Fendoglu, agm., s.493.

25 Mahfuz igin bkz http://sozluk.gov.tr/ sifat, eskimis, Arapca mahfuz, saklanmis, korunmus, koru-

nan, sakli

% 2017 degisiklikleri oncesi yiriitmenin mahfuz bir yetki alani olmadigi tezine dair bkz

http://www.anayasa.gen.tr/yasamafonksiyonu.htm “..salt yiiriirliikte olan kanunlarin uygulan-
masindan ibaret olan islemlerin yasama organi tarafindan kanun yoluyla yapilamayacagdi sonu-
cuna varilmaktadir. Ornegin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi kanunla valilik gibi bir kamu gérevi ih-
das edebilir. Ancak béyle bir gbrevi ihdas ettikten sona bu gbreve bizzat bir kisinin atanmasina
dair bir islem yapamaz. Aksi halde, Ozbudun’a gére, fonksiyonlar ayriliginin, ézellikle Yirtitme
g6revini Cumhurbagkani ve Bakanlar Kuruluna veren Anayasamizin 8’inci maddesinin bir anla-
mi kalmaz. Bu konuda Ozbudun su sonuca varmaktadir: “Tiirkiye’de yiiriitme organinin mahfuz
bir diizenleme yetkisi olmamakla beraber, mahfuz bir yetki alani vardir. O da yiirtirliikteki kanun-
larin uygulanmasidir. Yasama organi, bu alana miidahale edemez.” E.T.: 28.10.2019.

27 3alih Tagddégen, “Cumhurbaskanliyi Kararnameleri”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Der-

gisi, 2016, C.65, S.3, 5.940 vd.
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Kurulu tiyelerinin imzalarinin bulunmasi anayasal bir zaruretti.?® Kanaatimizce,
isim ve olusturulan teskilat yoniinden maddi ve sekli benzerlik olmakla beraber
bu diizenlemenin esasen kanun ile yapildig1 ve kanun ile Cumhurbagkanina
taninan bir atama yetkisi oldugu goriilmektedir. Dolayisiyla adi gecen kanuna
gore Cumhurbagkaninca yapilan iglem tiirevsel-ikincil nitelikte bir iglem olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Bu diizenleme, bu bakimdan, 1982 Anayasasinin 107.
maddesi ve halihazirdaki anayasanin Cumhurbaskanligi kararnamelerini diizen-
leyen ilgili maddeleri ile kiyasi kabil durmamaktadir. Zira bu tiir islemlerde
Cumhurbagkani asli olarak ilgili teskilati kurmaya ve diizenlemeye yetkilidir.
Ad1 gegen kanundaki gibi yasama organindan bir yetki veya icazet almasi ge-
rekmemektedir. Ozetle, 1982 Anayasasinin ilk halinde yer alan 107. maddeye
gore Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢calisma esas-
lar1, personel atama islemlerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlene-
cegi belirtilmekteydi.®® 1982 Anayasasinda bu husus yasama yetkisinin genelligi
ilkesinin yegane istisnasini olusturmaktaydi. Zira bu hususun sadece Cumhur-
baskanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilecegi kanun ile diizenlenemeyecegi ka-
bul ediliyordu.®® Ancak doktrinde bu diizenlemenin mahfuz yetki sayilamayaca-
gina iliskin goriisler de mevcuttu.®' %

Hukuki niteligi bakimindan kararnameler, organik olarak bir yliriitme isle-
midir. Fonksiyonel olarak ise, asli kararnameler bakimindan, bir yasama iglemi
oldugunu sdylemek yanlis olmaz. Yasama iglemleri; ilk elden, Anayasa Mah-
kemesi denetimine tabii ve kanun giiclinde olma 6zelliklerine haizdir.*® Karar-

% Cem Erogul, “Parlamenter Demokrasilerde Cumhurbaskani”, Milkiyeliler Birligi Dergisi, Haziran

1993, C.17, S.156, s.48. “Burada dikkati ¢ceken nokta; Cumhurbaskaninin sorumsuzlugu ve ya-
pacag! atamalarin Basbakan ve bakanlarca imzalanmasini 6ngéren 1924 Anayasasi (md.24)
ydriirliikte olmasina karsin, Cumhurbaskanligi Dairesine bagl bir takim memurlarin, Baghakan
ve ilgili Bakanin imzasi olmadan Cumhurbagkaninca dogrudan atanabilmesidir.”

2 Benzer bir sinilama Anayasa’nin ilk halindeki 107. madde bakimindan da gegerliydi. Tartisma-

larin sonunda kabul edilen anilan kanunun 1. maddesi ise su sekildedir: “Bu Kanun; Cumhur-
baskanligi kararnamesi ile diizenlenen Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, tegki-
lati, galisma esaslari ve personel atama islemleri diginda kalan konulari diizenler.” Bu kapsam-
da, mali hukimler (bitce), kadro cetvelleri ve personele iliskin bazi hikkimler kanunla diizen-
lenmistir. Bu Kanun ayni zamanda daha 6nce ydurirlikte olan 23.05.1933 tarih ve 2180 sayili
Riyaseti Cumhur Dairesi Tegkilati Kanununu da yUrurlikten kaldirmigtir.

30 Erdogan Tezig, Anayasa Hukuku, 21.Basl, istanbul, Beta Yayinevi, 2017, s.19; Ergun Ozbudun,

Tiirk Anayasa Hukuku, 8. Basi, Ankara, Yetkin Yayinevi, 2005, s.246.

Latfi Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, idare Hukuku ve llimleri Dergisi, 1983,
C.4, S.1-3, s.40 “Bu kararname, Cumhurbaskanliginin ic yapisi ve isleyisi ile ilgili kurallari ve
usulleri icerdigi igin, bireyler ve topluluklar lizerinde etkili ve gecerli olmayacagi degerlendirile-
rek, bu bakimdan tam anlamiyla ézerk bir dlizenleme islemi sayllamayacadgi ileri siirilmistr.”

31

32 Duran, agm., 1983, s.34-35. “Diizenleme yetkisinin “6zerk” nitelikte olmasi igin, diizenleyici

islem yaparken, Anayasa’da veya kanunlarda bir dayanak aramak ve bulmak zorunda olmaksi-
zin, herhangi bir konuyu serbestge ve diledikleri gibi diizenleyebilmeleri gerekir.”

33 Eren, agm.,26.
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name deyince ilk elden diizenleme olup Anayasa Mahkemesinin denetimine
tabii iglemlerden s6z etmekteyiz. Burada sadece kararnamelerin kanun giiciinde
olup olmadig1 hususunda doktrinde bir tartigma oldugu goriilmektedir. Atar’a®
gore asli nitelikteki kararnameler kanun giiciinde iken, Soyler’e gore mahfuz
yetki kapsaminda olan kararnameler sadece kanun giiciinde, digerleri kanunlarin
altindadir.®® Ozbudun® ile Gozler ise kararnamelerin ayrima tabi tutulmaksizin
kanunlarmm altinda yer aldigini savunmustur. Cumhurbagkanligi kararnameleri,
1982 Anayasasinin 104/17 hiikmii uyarinca normlar hiyerarsisinde kanunlarin
altinda yer aldig1 doktrinde ileri siiriilmektedir. Zira kanunlara aykir1 hiikiim
iceremeyecek olan kararnameler, eger kanunlar ile bir ¢atisma igerisine girerler
ise -anayasanin bu amir hiikmii geregince ozel-genel hiikiim, eski-yeni hiikiim
gibi yoruma mahal birakmayacak sekilde- kanunlarin tistiinliigii goriilmektedir.
Ote yandan, yine Anayasanin amir hiikkmii geregince, kararname ile diizenlenen
bir alanda kanun ¢ikarilmasi halinde kararnamenin kanuna aykir1 hiikiimleri ilga
olacaktir.

Kanaatimizce, buradaki hiyerarsi bakimindan yiiriitmeye iligskin ¢ikarilan
asli kararnameler konusunda Atar’in goriisiine istirak etmekteyiz. Soyle ki; artik
Cumhurbaskanmin yiiriitme konusunda (ileri de deginecegimiz iizere) bir mah-
fuz alan kendisine Anayasada taninmistir. Bunun mefhumu muhalifinden hare-
ketle, sert kuvvetler ayrilig: ilkesi geregi, parlamentonun yiiriitmeye iliskin ko-
nularda kanun g¢ikarmamasi ydniinde yaklagim benimsemesinin, bu sistemin
¢ekirdegini olusturdugu ileri stiriilebilir.®® Eger parlamento yiiriitmeye iliskin bir
alanda kanun c¢ikarirsa bu kanunun Cumhurbaskaninca veto edilmesi bunun
akabinde parlamento tarafindan tekrar yayimlanmak iizere Cumhurbagkanina
gonderilmesi halinde, Cumhurbaskaninin Anayasa Mahkemesine iptal davasi
agcmasi kuvvetle muhtemel goriilmektedir. Ote yandan asli kararnamelerin mes-
ruiyetini dogrudan anayasadan almalar1 herhangi bir kanuna dayanma mecburi-

3% Yavuz Atar, “Tiirk Anayasa Hukuku”, Ankara, Segkin Yayinlari, 2018, s.276.

35 Yasin Soyler, “Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanli§i Kararnamesi”, Ankara, Segkin

Yayinlari, 2018, s.166.
% Ozbudun, age., 2018, 5.248

37 Gozler, age., 2018, 5.896

38 Ayrintili bilgi igin, Yavuz Atar, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasal-

lik Denetimi”, Anayasa Yargisi Dergisi, 2019-36/1, ss.241-259; bizim de katildigimiz gérus uya-
rinca “kanun ile kararname arasinda hiyerarsi olsaydi Cumhurbaskanli§i kararnamesi ile ka-
nunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri uygulanir” seklinde bir diizenleme
yapmaya gerek duymazdi. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetimi sadece Ana-
yasaya uygunluk agisindan yapilir ve bu denetimi Anayasa Mahkemesi yapar. Anayasada, ka-
nunlarda oldugu gibi kararnameler bakimindan da ybnetmelik ¢ikarilmasi éngériilmUstir. Cum-
hurbaskanligi kararnameleri ytiriitmenin diger diizenleyici islemleri gibi kanuna dayali (bagl) is-
lemlerden dedgildir.”
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yetinin olmamasi dikkate alindiginda iptal davalarinda dahi kararnamelerin
kanunlara uyup uymadiklar1 hususunda herhangi bir inceleme, denetim yapila-
maz. Burada 104. m. kapsaminda yapilacak olan denetimde iptal karar1 ¢ikacak-
sa “kanunlara aykiri olmasindan” degil “104. m. deki sartlart tasimamasi”
gerekeesi ile olacagi asikardir. Dolayisiyla burada bir normlar hiyerarsisinden
bahsedilemeyecegi kanaatindeyiz. *

Kanaatimizce, her ne kadar yasama organ asli kararnameler kapsaminda ka-
lan Cumhurbagkanlig1 kararnamesi alanina giren konularda yasa ¢ikaramaz gorii-
sii tarafimizca benimsenmis olsa dahi gerek Tanor gerekse Ozbudun’un da belirt-
tigi lizere, anayasada, TBMM’yi bu yetkiden men eden vazih veya zimni herhangi
bir hiikiim bulunmamasi karsisinda asli ve ilk elden diizenleme yetkisine dayana-
rak yasama organi bir kanun ¢alismasi yapabilir. Bu durumda sonra ¢ikan kanun,
asli kararname kapsaminda ¢ikarilan kararnameyi ilga mi edecektir? Veya yiiriit-
me alaninda ¢ikarilan bir kanun, daha sonra ayni alanda ¢ikarilan bir kararname
neticesinde miilga mi1 olacaktir? Kanimizca, bu gibi hususlar kiil halinde ele alin-
diginda, burada uygulamay1 Anayasa Mahkemesinin ictihad1 belirleyecek olmak-
la beraber, bu alanda Anayasada 6zel bir diizenleme yapilmak suretiyle “yiiriit-
meye iliskin konularda kanun ¢ikarilamaz” hikmii eklenmelidir. Yine uygulama-
da bir mevzuat taramasi yapilarak ylirlitme alaninda ¢ikarilan kanunlarm baska bir
kanun ile sistem degisikligi gerekgesi ile miilga edilerek bu alanlarda hizla Cum-
hurbaskanlig1 kararnamesi ¢aligsmasi yapilmalidir.

Anayasa’nin 8. maddesine gore, yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkani
tarafindan yerine getirilecektir. Bu icra faaliyeti kapsamda, Cumhurbaskani
tarafindan genel diizenleyici yani bireyi ve toplumu iilke ¢apinda ilgilendirecek
islemler yaninda bireysel, idari islemler de icra edilecektir. Cumhurbaskanligi
kararnamesi iste bu islemlerin biitiiniine verilen addir. Cumhurbaskanligr Hii-
kiimet Sistemine gecilmesi ile birlikte birbirinden farkli idari islemlerin artik
Cumhurbaskanligi kararnamesi®® olarak adlandirildig1 goriilmektedir. Diger bir
deyisle, Cumhurbagkanligi kararnameleri, Cumhurbagkani tarafindan yiiriitme
yetkisine iliskin konularda ¢ikarilan tek tarafli bir idari islemdir. Bu idari islemi
yapma yetkisi yalnizca Cumhurbagkanina aittir. Cumhurbagkani, herhangi bir
organ ya da makamin teklifine veya onayina ihtiya¢ duymaksizin Cumhurbas-

3% Volkan Aslan, Cumhurbaskanli§i Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesit-

li Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtimesi Uzerine, Anayasa Yargisi
Dergisi, 2019, 36(1), s.152.

Eski sistemde 1982 Anayasasinda Cumhurbaskanliyi kararnamelerinden s6z edilmekteydi.
Ancak bu kararname tird, islemin tek basina Cumhurbagkani tarafindan yapilan kararnameleri
aciklamak uzere kullanilan idari bir terimdi. ayrintili bilgi icn bkz. Mimtaz Soysal, 700 Soruda
Anayasanin Anlami, 11. Basi, Istanbul, Gergek Yayinevi, 1997, s.220.

40
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kanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisini haizdir. Olagan dénemde yiiritmeye ilis-
kin konularda, olaganiistii donemde ise olaganiistii halin gerekli kildig1 konular-
da Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenleme yapmak Cumhurbaskaninin
tek basina takdir edecegi bir yetki kullanimi olanagini ifade eder.

Cumhurbagkaninin dogrudan Anayasa’dan aldig1 yetki ile yapacagi genel
diizenleyici nitelikteki iglemler Anayasa’da “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”
olarak adlandirilmaktadir. Ayn bir yasal yetkilendirmeye ihtiya¢ duyulmama-
sindan Otlirli kararnameler kural islemi niteligindedir.*" Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesi teknik olarak Cumhurbaskaninin asli yetki kullandig1 genel diizenle-
yici islemlere verilen ad olarak kabul edilmelidir. Bu islemlerin ortak 6zelligi,
ayrica bir yetkilendirmeye ihtiyag olmaksizin, Cumhurbaskaninin dogrudan
Anayasadan aldig1 yetkiye dayanmasidir. Buna paralel olarak, bu islemlerin
yargisal denetimi icin Anayasa Mahkemesi uygun goriilmiistiir. Ancak, olaga-
niistii héallerde, olaganiistii halin gerektirdigi konuda ¢ikarilan Cumhurbaskanli-
&1 kararnameleri bakimindan bir denetim yasagi s6z konusudur. Asli nitelikteki
yani dogrudan genel diizenleyici idari islem niteliginde olan Cumhurbaskanligi
kararnameleri; 6nce olagan donem / olaganiistii hal donemi olarak ayrilip, daha
sonra olagan donem Cumhurbaskanligi kararnameleri dahilinde kendi iginde
gruplandirilabilir. Her iki kararnamenin ise siyasi denetim yerinin TBMM oldu-
gu kabul edilmelidir. Soyle ki, her ne kadar olagan dénem kararnamelerinde
siyasi denetim yapildigina iliskin bir hiikiim olmasa dahi, parlamento, olagan
dénem kararnamelerinin diizenledigi konu hakkinda kanun ¢ikarmak suretiyle;
olaganiistii hal kararnamelerini ise zaten anayasa geregi 3 ay igerisinde uygun
bulmak veya bulmamak suretiyle bu denetimi yapabilecektir.

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri; asli kararnameler hari¢, yasama organin-
ca, kararnamenin diizenledigi alanda kanun ¢ikararak veya o alanda kanun ¢i-
karmasa dahi kararnamenin iptaline iligskin tek maddelik bir kanun ¢ikarmak
suretiyle veyahut bir kanun ile birden fazla kararnamenin ytiriirliikten kaldiril-
digim1 belirtmek suretiyle, ilga edilebilir. Kararnameleri yiiriirliikten kaldiran
kanun miilga olsa dahi kararnameler resen yiiriirliige girmeyecektir. Ote yandan,
Cumhurbagkan1 kendisinin ¢ikardigi kararnameyi baska bir kararname ile yii-
rikliikten kaldirabilir veya sonradan gelen Cumhurbaskani, kendisinden 6nce
cikarilmis olan kararnameleri tamamiyla yiiriirliikten kaldirabilir. Ugiincii olarak
Anayasa Mahkemesi kararnameyi iptal ederse gelecege yonelik kararname ilga
olur.*

41 Fendoglu, agm., s.495

42 Fendoglu, agm., s.521.
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Sonug olarak, Anayasa’ya dayanilarak ¢ikarilabilecek kararnameler, olagan
donem kararnameleri olarak adlandirilan ve cesitleri itibariyla asli, tali (tlirev-
sel) ve bireysel olarak adlandirilabilecek olan kararnamelerdir. Bu baglamda
asli kararnameler; 104/17. maddesine gore yiirlitme yetkisine iligkin genel ka-
rarnameler, -Yiiksek Askeri Suranmin Kurulus ve Gorevieri, Milletleraras: And-
lasmalarin Onaylanmasina Iligkin Usul ve Esaslar, Genel Kadro ve Usulii hak-
kainda Cumhurbaskanhigi kararnameleri gibi- Anayasa’nin 104/9., 106/11.,
108/son ve 118/son maddelerinde yer alan mahfuz yetki kapsaminda oldugu
belirtilen kararnameler ile kamu tiizelkisiligi kurma yetkisi veren kararnameler
seklinde ii¢lii bir ayrima tabi tutulabilir. Bunlara ilaveten yiirlitmenin en giiclii
diizenleyici islemi olarak kabul edilmesi gereken olaganiistii hal kararnamelerini
ekleyebiliriz. Zira bu olaganiistii hal kararnameleri digerlerinden farkli olarak
yargisal denetime tabi olmamasinin yaninda 3 ay i¢inde yasama tarafindan uy-
gun bulunmazsa yliriirliikten kalkmasma ragmen hiikiimsiiz kalmadig: i¢in, o
stire icerisinde yapilan islemler bakimindan hiikiim ifade edecegi aciktir. Bir
baska deyisle, bu dort grup seklinde sayilabilecek olan kararnameler, Cumhur-
baskanligi Hiikiimet Sisteminin ana omurgasini olusturarak devletin tegkilati ve
isleyisini temin edecek diizenleyici islemler olarak goriilmelidir.*®

i) “Mahfuz Yetki” Terimi

Anayasa Hukukunda, Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iligkin “mahfuz
yetki” deyiminden anlatilmak istenen, bir alanin miistakilen ve miinhasiran,
Cumbhurbagkani tarafindan dogrudan kaynagini anayasadan alan bir mesruiyet
ile herhangi bir organdan yetki, onay, icazet almadan sadece Cumhurbagkanlig:
kararnamesi ile diizenlenmesidir. Bu diizenlemeler 6yle diizenlemelerdir ki,
baska bir organ tarafindan bu sakli alana miidahale edilemez, bu alana iligkin
herhangi bir diizenleyici islem yapilamaz. 1982 Anayasasiin ilk halinde mah-
fuz yetkinin sadece “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi” diizenlemesi ile
sinirli oldugunu yukarida belirtmistik.

6771 sayili kanun ile yapilan degisikler ile 104/9, 106/11, 108/son, 118/son
maddelerinin Cumhurbaskanina mahfuz yetki tanidig1 dolayisiyla bu alanlarda
sadece Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleme yapilabilecegi doktrinde
bir kisim yazarlar tarafindan belirtilmistir. Buna karsilik ise bazi yazarlarin,
yasamanin istiin durumunu korumasi ve asliligi karsisinda mahfuz yetkiden

43 M. Artuk Ardigoglu, agm., s.25 “..cumhurbaskanligi kararnameleri marifetiyle kanuni bir daya-

nagi veya parlamentonun verdigi bir yetki olmaksizin, ilk elden/asli diizenleme yapma yetkisi ile
donatilmigtir. Bu anlamda egemenlikten kaynaklanan ve Tiirk milleti adina kullanilan yasama
yetkisinin arttk Cumhurbaskani tarafindan da kullanilabilecegi ileri siirtilebilecek, buna karsin
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” ¢ikarilabilecedi karsi
bir gértiis olarak yer alacaktir.”
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bahsedilemeyecegini ileri siirmiislerdir. Doktrinde aksi tez olarak, Ta-
nor/Yiizbagioglu bu diizenlemelerin yiirlitmeye mahfuz alan saglamadig1 gorii-
stindedir. Cilinkii 1982 Anayasasinda bunlarin miinhasiran Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenecegine iligskin bir hiikiim bulunmamasinin yam sira
kanunla diizenleme yasag1 bulunmadigi1 dolayisiyla yasama yetkisinin genelligi
ilkesi uyarinca bu konularda yasal diizenleme yapilabilecegi ve yasa ile Cum-
hurbaskanligi kararnamesi farkli hiikiim igerirse yasanin uygulanacagini ileri
stirmiislerdir.** Gozler,” Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnameleri ile dii-
zenlenecegi belirtilen alanlart mahfuz diizenleme alani olarak kabul ederek sa-
yet anayasa koyucu bu alanlarin kanun ile de diizenlenebilecegini kabul etmek
isteseydi “diizenlenebilir” ya da “kanunla veya Cumhurbaskani kararryla dii-
zenlenir” ifadelerini kullanabilecegini ortaya atmistir.*® Fendoglu ise, Cumhur-
baskaninin asli yetkisinin oldugunu ancak bunun bir mahfuz alan yaratmadigini,
sadece Cumhurbagkaninin ilk hareket eden konumunda olmasindan kaynakli bir
avantajinin bulundugunu belirtmistir.*’

Kanaatimizce, yukarida zikrettig§imiz maddeler Cumhurbaskanina mahfuz
diizenleme alan1 saglamaktadir. Yani bu alanlarda ne yasamanin ne de yiiriitme
icerisinde baska bir makamin diizenleme yapmasi miimkiin degildir. Bu gorii-
stimiize gerekce olarak, oncelikle, degisiklik metninde Anayasa’nin Gegici 21/B
maddesinde yer alan “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegi belirti-
len degisiklikler ise Cumhurbaskaninin goreve baglama tarihinden itibaren en
geg alti ay iginde Cumhurbaskan tarafindan diizenlenir.” seklinde yer almasini
gosterebiliriz. Bu hiikiimde yer alan alt1 ay i¢inde diizenleme ylikiimliiliigiiniin
bu dért maddeye iliskin oldugu miisahede edilmektedir.¢ Ikinci bir argiiman
olarak, bu konularin kanunla da diizenlenmesi miimkiin olsaydi, kullanilmasi
gereken ifade “diizenlenebilir” olmaliydi. Nitekim 123. maddede yani kamu
tiizel kisiliginin kurulmasinda oldugu gibi, agik bir sekilde “kanunla veya Cum-
hurbagkanligr kararnamesiyle diizenlenir” bigiminde bir ifade kullanilmasi1 da
miimkiindii. Ancak, her iki olasilik da tercih edilmemis ve Anayasa’da Ozel

4 Tanér/Yiizbasioglu, age., s.438.

4 Gozler, age., 5.888. Yine de Gozler, karsit goristekilerin muhtemel argiimanlarindan yola cika-

rak ilgili hikimlerin yoruma agik ve izaha muhtag oldugu kanisini ayrica belirtmektedir.

46 Ayni yénde gériis igin bkz. Ardicoglu, s.38 vd. “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlene-

cegi ifade edilen konularda TBMM’nin kanunla diizenleme yapmasinin éniinde bir engel yoktur.
104’(incti madde, Cumhurbaskanligi kararnamesinde diizenlenen bir hususta TBMM’nin bir ka-
nun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegini de hii-
kidm altina almigtir. Yani Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen bir hususta kanun ¢ika-
rilmasinin énlinde anayasal bir engel bulunmamaktadir. Dolayisiyla, yiriitme organinin mahfuz
diizenleme alaninin oldugu s6éylenemez.”

47 Fendoglu, agm.498.

48 Ulgen, agm., s.20.
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olarak sayilan bazi hususlarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenmesi
ongoriilmiistiir. Ugiincii argiiman olarak ise, mahfuz yetki kapsamindaki madde-
ler hem 104. hem de 123. m.’ye gore genel diizenlemenin Gzel istisnasi niteli-
ginde diizenlemelerdir. Ozel hiikiim genel hiikiimden &nce uygulanir kurali
geregi bu alanlarin mahfuz yetki kapsaminda kaldigimi sdyleyebiliriz. Son ola-
rak ise, anayasanin gerek sistematik gerek lafzi ve gai yorumundan anayasa
koyucunun, bu degisiklikten maksadinin yiiriitme erkini kuvvetlendirmek ve
karar alma mekanizmalarin1 hizlandirmak oldugu diisiiniildiigliinde, mahfuz
yetkinin varliginin kabulii gerekmektedir. Zira bunun methumu muhalifinden
Cumhurbaskanima mahfuz alan taninmaz ise, TBMM nin bu mahfuz yetki alam
kapsaminda kalan alanlarda kanun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbaskani bu
alanda asla diizenleme yapamayacak ve kararname islemi ¢ok nadir kullanilan
bir yetkiye doniisecektir. Bu husus ise giiglii yiiriitme ilkesini benimseyen ana-
yasa degisiklikleri ile gatigir vaziyettedir.*

ii) Cumhurbaskanlhig Kararnamesi ve Karari Terimleri

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminin anayasa tarafindan benimsenmesi
ile birlikte baskanlik sistemi yonii agir basan yeni bir hiikiimet sistemine gegil-
mistir. Bu hiikiimet sisteminde Cumhurbagkanligi makaminin icrai yetki ve
gorevinin artmasi ile birlikte bu gorevi gerceklestirirken ti¢ degisik islem tiirii
giindeme gelmektedir. Bunlar Cumhurbaskanligi kararnameleri, kararlar1 ve
yonetmelikleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.®

Hali hazirda, anayasaya gore Cumhurbaskanligi kararnameleri, sadece
diizenleyici idari islem niteliginde olmamakla beraber, basta {ist diizey kamu
gorevlilerinin atanmasi, gorevlerine son verilmesi ve benzeri islemleri kapsa-
yan bireysel idari islem® niteliginde dahi olabilecektir. Fiiliyatta dnemli bir
ayrim olmasina ragmen hukuk doktrinimizde ve anayasal metinlerimizde
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile Cumhurbagkani karar1 arasinda yazim ve
hukuk teknigi bakimindan bir ayrim yapilmadigi goriilmektedir. Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri hukuki terimi ile hem bireysel hem de genel diizenleyici
islemler ifade edilmektedir.®® Cumhurbaskanlig1 karar ile ilgili olarak 1982

4 Eren. agm., s.46.

%0 Seref iba/Yasin Soyler, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhur-

baskanligi Kararinin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari, Anayasa Yargisi Dergisi, 2019, S.36(1),
s.197.

Birel idari islemlere anayasadan verilebilecek 6rnekler m.104/9'da dizenlenmis olan Ust kade-
me kamu yoneticilerini atama ve goérevlerine son verme ile m.130/6’da yer verilen Universite rek-
torlerini atama yetkisi olarak gosterilebilir.

52 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Baski, Ekin Yayinevi, Bursa, 2018, s.875-878. Ta-
nor/Ylzbasioglu, s.437, “Cumhurbaskani, genel, soyut, objektif, kisilik disi ve stirekli kurallar

51
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Anayasasi’nin 107. madde gerekgesine bakildiginda, yine Cumhurbaskanligi
kararnamesinin ikamesi olarak kullanildig1 gériilmektedir.®® Bu durum nede-
niyle, uygulamada olmasa da doktrinde karar ile kararname terimlerinin birbiri
yerine kullanildig1 goriilmektedir. Bunun yaninda, bu kavram kargasasinin,
Cumhurbaskaninin bir islem tesis etmesinin akabinde, bu tesis edilen islemin
kaynagi1 ve hukuki denetimine kadar bir dizi tartismay1 beraberinde getirdigi
miilahaza edilmektedir.

Uygulama yonii ile kararname ve karar ayrimi son derece 6nemlidir. Zira
islemin Resmi Gazetede yayimlanmasindan denetimi konusunda hangi yargi
merciine tabii olduguna kadar pek ¢ok husus Cumhurbagkaninca yapilan isle-
min tiiriiniin hukuki niteligine baglidir. Kararnameler anayasa uyarica resmi
gazetede yayimlanarak yiirtirliige gireceklerdir. Kararlar bakimindan ise boyle
bir netlik bulunmamakla beraber 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbasg-
kanligi Kararnamesinin 4/1-¢ maddesi geregi kararlarin yayimmi hususunda
Cumbhurbaskaninin takdir yetkisi bulunmaktadir.*

Kanaatimizce, kararname ve karar arasinda farki agik ve lafzi bir sekilde
ortaya koyan, agiklayan, anayasal veya yasal bir metin hukukumuzda bulun-
mamakla beraber® Cumhurbaskanlig1 kararnamesi -ilk elden diizenleme yapan
asli nitelikteki kararnameler- ile Cumhurbagkanlig1 kararmin farkini agiklamak
icin yasama islemi ile yiriitme islemini birbirini ayirmada kullanilan “maddi
kriter” ile “organik-sekli kriter ’den faydalanabiliriz. $Oyle ki, Cumhurbagka-
ninca resmi gazetede yayimlanan kararname veya karar adi altindaki islem;
genel, soyut, siirekli, objektif, kigisel olmayan kural mahiyetinde ise bu islem
asli nitelikteki kararnamedir ve ilk elden diizenleme igerir, yasama niteliginde
yiirlitme islemidir. Eger islem, subjektif ve somut ise Cumhurbaskanlig1 karar
adinda idari islem olarak kabul edilebilir.*® Bagka bir anlatimla, Cumhurbaskan-
l1g1 kararlari, Cumhurbagkani’na kanunlarla verilmis olan segme ve atama dahil
her tiir yetkinin kullanilmasina dair yetkilerin somut olayda kullanilmasini ifade
eden idari islemler olarak tanimlayabiliriz. Bu yetkilere 6rnek olarak®; kamulag-

koymanin haricinde Cumhurbagskanligi kararnamesi ile bir atama islemi gerceklegtirebilir. Par-
lamenter sistem incelendiginde Cumhurbaskaninin, birel islemleri “Cumhurbagkani karari” ile
yaptigi gériilmektedir. Bu sebeple bu tercih dikkate alindiginda Cumhurbagkanligi kararnamele-
rinin dlizenleyici islem oldugu séylenebilir. Yine de bu belirlemenin anayasal bir dayanagdi yok-
tur. Neticeten “Cumhurbaskanligi Kararnamesi” basligi altinda birel islem de yapilabilecektir.”

% Mehmet Akad/Abdullah Dingkol, 1982 Anayasasi, Istanbul, Alkim Yayinevi, 1998, s.435.

% iba/Sayler, agm., s.198.

55 Aksi goris icin iba/Séyler, agm., 199-201.

% Eren, agm., s.17.

57 Cumhurbaskanrnin 12.08.2018 tarihinde vermis oldugu 85 Sayili “Tiirk Parasi Kiymetini Koru-

ma Hakkinda 32 Sayil Kararda Degisiklik Yapilmasina Dair Karar”.
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tirma karar,®® tespit karari, ithalatta tarife kontenjani uygulanmasi hakkinda
karar ve ileri saat uygulamasina devam edilmesi ile ilgili karar verilebilir. Cum-
hurbagkani karar1 idari islem niteligindedir.

Cumbhurbagkani kararlari, Cumhurbagkani’nin kanunlar ve Cumhurbagskan-
l1g1 kararnameleri ile kendisine taninan yetkiler ¢cergevesinde aldigi, diizenleyici
veya bireysel islem niteligine haiz ve Danistay denetimine® tabi kararlar oldugu
soylenebilir. Ote yandan Tandr/Yiizbasiogluna® gore “Cumhurbaskani, genel,
soyut, objektif, kisilik dist ve siirekli kurallar koymanin haricinde Cumhurbasg-
kanlig1 kararnamesi ile bir atama islemi gergeklestirebilir. Parlamenter sistem
incelendiginde Cumhurbagskani’'nin, birel islemleri “Cumhurbaskani karari” ile
yaptigi goriilmektedir. Bu sebeple bu tercih dikkate alindiginda Cumhurbaskan-
hig1 kararnamelerinin diizenleyici igslem oldugu soylenebilir. Yine de bu belirle-
menin anayasal bir dayanagi yoktur. Neticeten “Cumhurbaskanligi kararname-
si” bashgt altinda birel islem de yapilabilecektir.” Buna benzer bir goriis ola-
rak, mesruiyetini dogrudan anayasadan alan Cumhurbaskanligi kararnameleri-
nin denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasinin gerektigi bununla
beraber tiirevsel nitelikte, yani ikincil mesruiyetini kanunlardan alan Cumhur-
baskanlig1 kararnamelerinin ise Danistay’in denetimine tabi tutulmasinin uygun
oldugu ifade eden goriisler de bulunmaktadir.s" Ozbudun ise, kararnamelerin
denetim merciinin Anayasa Mahkemesi oldugunu bu tip ayrimlarin Anayasaya
aykirilik teskil edebilecegini belirtmistir.

Kararnameler ile kararlarin denetim yeri konusunda, 2575 sayili Danistay
Kanunu’nun, Danistay’in gorev ve yetkilerini diizenleyen 23. ve devami madde-
lerinde® Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak karara baglayacag: islemler

58 http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/20.5.847.pdf, “Cumhurbaskanhgi Hiikiimet Sisteminde

de bu tarz kararnamelere Cumhurbaskanligi Karari denilerek resmi gazetede yayimlanmasi uy-
gulamasina devam edildigi misade edilmektedir.”

%% Madde 24 - (Degisik: 2/6/2000 - 4575/2 md.) 1. Danistay ilk derece mahkemesi olarak: a) (De-
gisik: 2/7/2018 - KHK-703/184 md.) Cumhurbaskani kararlarina...karsi agilacak iptal ve tam
yargi davalari ... idari davalari karara baglar.

0 Tanor/Yiizbasioglu, age., s.437.

6 Turhan Yildinm, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi

Hukuk Aragtirmalari Dergisi, 2017, C.23, S.2, s.17, http://dergipark.gov.tr/maruhad/ is-
sue/36535/414732.

62 Ergun Ozbudun, “Tiirk Anayasa Hukuku”, s.386.

63 Madde 24 - (Degisik: 2/6/2000 - 4575/2 md.) 1. Danistay ilk derece mahkemesi olarak: a) (De-
gisik: 2/7/2018 - KHK-703/184 md.) Cumhurbaskani kararlarina,

b) (Degisik: 2/7/2018 - KHK-703/184 md.) Cumhurbaskaninca c¢ikarilan Cumhurbagkanhgi
kararnameleri digindaki diizenleyici islemlere,

c) (Degisik: 2/7/2012-6352/45 md.) Bakanliklar ile kamu kuruluslar veya kamu kurumu niteligin-
deki meslek kuruluslarinca gikarilan ve ulke capinda uygulanacak dlzenleyici islemlere...karsi
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arasinda “Cumhurbaskanligi karart ve Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilacak
yonetmelikler” son degisiklikler ile eklenmigtir. Dolayistyla Cumhurbagkanligi
tarafindan yapilan yonetmeliklerin veya kararlarin yargisal denetimi ilk derece
mahkemesi sifatiyla Danistay tarafindan yapilacaktir.®* Burada Cumhurbagka-
ni’nca ¢ikarilan ama esas itibariyla tali, bireysel ve tiirevsel kararname seklin-
deki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulamada Cumhurbaskani1 karari
olarak ele alindigin1 ve bu islemlerden kaynaklanan uyusmazliklarin ¢6ziim yeri
olarak Danistay’in ilk derece mahkemesi sifatiyla yetkilendirildigi goriilmekte-
dir.

Ote yandan Damistay 5. Dairesi, E.2005/5627, K.2007/72, 24.01.2007 tarih-
li kararinda®; yerel mahkemenin idari islemler hakkinda yetki, sekil, sebep,
konu ve maksat yonlerinden biri ile hukuka aykir1 olduklarindan dolay1 iptalleri
icin menfaatleri ihlal edilenler tarafindan agilan davalar olarak tanimlayarak; bir
islemin idari islem olarak tanimlanabilmesi i¢in, o islemin idari bir makam tara-
findan tesis edilmesi gerektigini belirten, kuvvetler ayriligin1 benimsemis olan
Anayasamizda TBMM nin gorev ve yetkilerinin Yasama boliimiinde diizenlen-
digi, bu haliyle TBMM Genel Kurulu’nun idari makam olarak diisiiniilmesinin
miimkiin olmadigi; bu nedenle, “idari bir makam” olarak kabul edilmeyecegi
tartigmasiz olan yasama organmin RTUK e iiye segmesiyle ilgili aldig1 kararin
idari yargi denetimine tabi tutulmasina olanak bulunmadigi gerekgesi ile oniine
gelen dosyada; “Idare islevine ait islemlerin yasama organinca yapilmis olma-
st, islemin idari niteligini degistirmeyecegi gibi, bunlarin yargisal denetim di-
simda birakilmast hukuki sonucunu da dogurmaz. Zira bu tiir iglemlerden ¢ok
daha istiin hukuk normlar: olan kanunlarin, kanun hiikmiinde kararnamelerin,

acilacak iptal ve tam yargi davalari ile tahkim yolu 6ngérilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve soézlesmelerinden dogan idari davalari karara baglar (2575 SK. m.24).

64 2575 sayili Danistay Kanunu’nun 2.7.2018 tarih ve 703 sayili KHK ile degisik 24’tincii maddesi-

ne gore, Cumhurbaskanhgi kararlari ve Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan Cumhurbaskanhgi
kararnameleri digindaki diizenleyici islemler Danistay’in denetimine tabidir. Bu bakimdan genel
esaslari belirleyen Cumhurbagkanhgi kararnamesine dayanarak ¢ikarilan Cumhurbagkanhgi ka-
rarlarinin da yargisal denetimi ilk derece mahkemesi olarak Danigtay tarafindan yapiimalidir tezi
ileri surllebilse de bir kararnamenin genel esaslari diizenlemedigi gerekgesiyle “karar” olarak
adlandiriimasini saglayacak herhangi bir anayasal, yasal, kararname gesidinde diizenleme ol-
madigi gibi bu yénde bir i¢tihat dahi bulunmamaktadir.

8 Anilan kararda “Hukuk Devieti”, biitiin islem ve eylemleri hukuka uygun, her alanda adaletli bir

hukuk diizeni kurup bunu gelistirerek stirdiirmekle kendini ylikimli sayan, hukuku tiim devlet
organlarina egemen kilan, Anayasa’ya aykiri durum ve tutumlardan kaginan, insan haklarina
dayanan, bu hak ve 6zgdirliikleri koruyup gliclendiren, yargi denetimine agik, yasalarin lstinde
yasa koyucunun da uymak zorunda oldugu Anayasa’nin 197 ve temel hukuk ilkelerinin bulun-
dugu bilincinde olan devlettir. Kisilere hukuk giivenliginin saglanmasi da hukuk devietinin én ko-
sullarindandir. Nitekim, Anayasa’nin 36. maddesinin birinci fikrasinda, “Herkes, mesru vasita ve
yollardan faydalanmak suretiyle yargi mercileri éniinde davaci veya davall olarak iddia ve sa-
vunma ile adil yargilanma hakkina sahiptir.” hiikmii getirilmis; “Yargi yolu” baslkli 125. madde-
sinin birinci fikrasinda da; “idarenin her tiirlli eylem ve islemlerine karsi yargi yolu agiktir” kurali-
na yer verilmistir’ denilmektedir.
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Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin veya bunlarin belirli madde ve hii-
kiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya Mahkemesi éniinde iptal dava-
larma konu edilmeleri miimkiin iken, yasama orgammn idari iglemleri iizerinde
yargisal denetimin yapilmamasi hukuk devleti ilkesine uygun diismez. Bu neden-
le, yiiriitme erki i¢inde bulunan bir iist kurula kamu gérevlisi atanmasina iliskin
uyusmaziik konusu TBMM karari, idare fonksiyonuyla ilgili oldugundan, iptal
davasina konu edilebilecek nitelikte bir idari islem oldugu acik olup, Mahkeme-
ce uyusmazligin esasina girilerek bir karar verilmesi gerekirken, davanin ince-
lenmeksizin reddi yolunda verilen idare Mahkemesi kararinda hukuki isabet
goriilmemigstir.” demek suretiyle yerel mahkemenin kararini bozdugu goriil-
mektedir.

Kanimizca, hukuki olarak, Cumhurbaskaninca yapilan bir idari isleme
Cumhurbaskanligi karar1 dememizi saglayan ve onu hukuk teknigi baglaminda
diger kararnameden ayiran herhangi bir anayasal, kanuni dayanak, sekli ve
maddi unsur bulunmamaktadir. Bu konuda anayasada bir diizenleme yapilarak
bu tartismali alana son verilmesinin faydali olacagi miitalaa edilebilir. Bagka bir
deyisle, birel iglem niteligindeki kararnameler tiirev yani ikincil kararname ola-
rak goriilerek denetiminin anayasada herhangi acgik bir yasaklayici hiikiim bu-
lunmamasi karsisinda idari yargiya ve idari islemin muhatabina dava agma hak-
ki1 taninmak suretiyle birakilmasi gerekmektedir. Buradaki yoruma agik hususun
yapilacak bir anayasa degisikligi ile giderilerek yargi mercii belirlenmesi konu-
sunda yorum ve ictihat farkliliklarinin 6niine gecilmesi gerekmektedir.

A. Asli Nitelikteki Cumhurbagkanligi Kararnameleri

Anayasanin 104/17. maddesi uyarinca ¢ikarilan kararnameler, mahfuz yetki
kapsaminda kalan maddelere dayanarak c¢ikarilan kararnameler, kamu tiizel
kisiligi kuran kararnameler ve olaganiistii hal donem kararnameleri; asli karar-
name yani niteligi itibartyla dogrudan yiirlitmeye iliskin genel, soyut ve iilke
capinda etki doguracak kararnameler olarak goriilmelidir. Esasen, Cumhurbas-
kanlig1 Hiikiimet Sisteminin temel tas1 ve omurgasini olusturan yasama niteli-
gindeki ylirlitme islemlerini ifade eden kararname tiirii budur. Cumhurbaskanm
bu miiessese ile devleti, genis anlamda yiiriitmeyi ve idareyi yonetir.®

8 Cumhurbaskani yiritme erki olarak Anayasa Hukukunun, idarenin bagi olarak da Idare Huku-

kunun inceleme alanina girmistir. http://www.anayasa.gen.tr/yurutme.html “idare, esas itibariyla
ydriitme organinin bir parcasidir ve Anayasamizin sistematigi icinde “ydiritme” baslikli liglincl
kismin ikinci bélimii iginde “IV”lincii bashgi olarak 101 ve devami maddelerde diizenlemigtir. O
nedenle, “idare” ile “yiriitme”yi birbirinden ayirmak miimkiin degildir. Ancak, Anayasamizin sis-

tematiginde, “idare”, “yiiriitme”nin sadece bir kismini olusturmaktadir. Diger bir ifadeyle “yiiriit-
me organinin idare disinda kalan bir kismi” da vardir.”
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Doktrinde mahfuz/sakli yetki olarak nitelendirilen dort maddede 104/9,
106/11, 108/son, 118/son fikrasinda belirtilen hususlarin Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir.*”

Anayasa madde 123/1 maddesinde diizenlenen “kanuni idare” ilkesi geregince,
idarenin kurulusu ve gorevleri kanunla diizenlenir. Yani, bu amir hiikiim uyarmnca
yasama organi tarafindan kurulus esaslar1 ve gorevleri ile yetkileri diizenlenmemis bir
idari teskilatlanmanin Tiirk idare tegkilati i¢erisinde yer alamayacagimn kabulii gere-
kir.® Ote yandan mahfuz yetki kapsanminda olan dért maddede (m.104/9, m.106/11,
m.108/son, m.118/son) ise, belirtilen hususlarm Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi 6ngdriilmiistiir. Her ne kadar, bu durum Tiirk Idari Teskilatinin gévde-
sini belirleme ve diizenleme yetkisi konusunda bir ikilik yaratmakta gibi goriinse de
kammizca®® anayasanmin bu emredici hitkmii ile bu konularin kararname ile diizenlen-
mesi gerekmektedir. Kamu tiizelkisiliginin kurulmasinda oldugu gibi, agik bir sekilde
“kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” bigiminde bir ifade
kullanilmast da miimkiindii. Ancak, her iki olasilik da tercih edilmemis ve Anaya-
sa’da 0Ozel olarak sayilan bazi hususlarm Cumhurbagkanhigi kararnamesiyle diizen-
lenmesi Ongoriilmiistiir. Bagka bir anlatimla, mahfuz yetki kapsamindaki maddeler
hem 104. hem de 123. m.’ye gore genel diizenlemenin 6zel istisnasi niteliginde dii-
zenlemelerdir. Fakat bu alanlarda gerek yasamanin genelligi gerekse Anayasanin 123.
m. geregi yasama organmin kanuni bir diizenleme yapabilecegi goz ardi edilmemeli-
dir. Yine Anayasanin, yasamanin genelligi ve asli olusuna iliskin 7. ve 87. maddele-
rinde bu hususlarda herhangi bir diizenleme ve sinirlama olmadigi goriilmektedir.”

67 Mahfuz yetki alanindaki Cumhurbaskanhigi kararnameleri “list kademe kamu yéneticilerinin

atanma usul ve esaslar (m.104/9)”, “bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gérevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatinin kurulmasi (m.106/11)”, “Devlet Denetleme Kurulu-
nun isleyisi, tyelerinin gérev siresi ve diger 6zlik isleri (m.108/son)” ile “Milli Givenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri (m.118/son)” ile sinirlidir.Bu sayilanlar mahfuz yetki
kapsaminda bir diizenleme olarak gorilmelidir. Zira Anayasa’nin 106. maddesinde yapilan de-
gisiklik ile Bakanlklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez
ve tasra teskilatlarinin kurulmasinin Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile yapilacagi hikmu dikkat
cekicidir. Anayasanin 104/17-1 maddesi ile Cumhurbagkanina yuritme yetkisine iligkin konular-
da kararname ¢ikarmasi icin genel yetki verilmis olmasina karsin Bakanliklarin kurulmasi, kaldi-
rilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasinin
Cumhurbagkanhgi kararnamesi ile yapilacaginin ayrica md.106/son’da diizenlenmesi doktrinde
tereddiide yol agmistir. Bu konuda ayrik bir diizenleme yapilmasi ile bu madde kapsamindaki
konularda kanuni bir dizenleme yapilamayacagi, yani yiriitmeye sadece asli degil ayrica “mah-
fuz” bir dizenleme alani birakilmasi istenildigi milahaza edilmektedir.

Ardigoglu, agm., s.17 “Yiritme ve idarenin kendi basina bir “teskilatlanma” yetkisi olmayip, bu
yetki yasama organindadir.”

Farkh goris igin bkz. Ardigoglu, agm., s.37 vd. “Kanuna es bir hukuk kaynagi olmayan Cumhur-
baskanligi kararnamesinin, kanun éniinde bir engel olusturdugunu kabul etmek sistematik agi-
dan mimkdin gériinmemektedir.”

Madde 7 - Yasama yetkisi Tirk Milleti adina Turkiye Buylk Millet Meclisinindir. Bu yetki devredi-
lemez. Madde 87 - (Degisik: 21/1/2017-6771/5 md.) Turkiye Blyik Millet Meclisinin gérev ve
yetkileri, kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak; bitge ve kesin hesap kanun tekliflerini go-
rigsmek ve kabul etmek; para basilmasina ve savas ilanina karar vermek; milletlerarasi antlas-
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Bu kararname tiiriinde, dikkat edilmesi gereken yliriitme ve yasamanin ¢a-
tisma alan1 olabilecek hususlardan biri, TBMM’de kanun yapma g¢ogunlugu
ile Cumhurbagkaninin farkli siyasi geleneklerden geldigi, yani uyumlu c¢ali-
samadig1 durumlarda, yiiriitme yetkisine iligkin sorun yasanabilecek olmasi-
dir. Soyle ki, bizim de katildigimiz goriise gore, her ne kadar doktrinde mah-
fuz yetki kapsaminda bulunan kararnameler hususunda yasama organi diizen-
leme yapamayacagina dair goriisler olsa da, esasen bu konuda yasamay1 sinir-
layan herhangi 6zel bir hiikim anayasada bulunmamaktadir.”" Nitekim
ABD’de farkli siyasi geleneklerden gelen baskan ve kongre yapisinin bulun-
dugu hallerde kararname uygulamasinda yasama lehine farkliliklar goze
carpmaktadir. Ayn1 gelenekten geldikleri donemde Baskanlik kararnameleri-
nin daha ¢ok ¢ikarildigi goriilmektedir.”? Diger bir ifadeyle, TBMM’nin asli
diizenleme yetkisine sahip yasama kuvveti olarak {istiin durumunu korumasi
karsisinda, TBMM’nin mahfuz alan ilgilendiren konularda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Anayasa Mahkemesine mahfuz yetki kapsaminda Cumhurbagka-
niin iptal bagvurusunda”™ bulunmasi kuvvetle muhtemel bir durumdur. Bu
durumda Anayasa Mahkemesi i¢tihad1 yoluyla mahfuz yetkinin olup olmadig:
belirlenecektir. Ancak yine iptal kararmin yiriirliige girdigi tarihe kadarki
kanuni uygulamalar, “geriye yiiriimezlik kurali” geregi, hukuk aleminde hii-
kiim ifade edecektir. Bu husus o kadar 6nemlidir ki, 6rnegin, eski Genel Sek-

malarin onaylanmasini uygun bulmak, Turkiye Blylk Millet Meclisi Uye tamsayisinin beste ug
c¢ogunlugunun karari ile genel ve 6zel af ilanina karar vermek ve Anayasanin diger maddelerin-
de ongoriilen yetkileri kullanmak ve gorevleri yerine getirmektir.

™ Ardigoglu, agm., s.44. Anayasada, ““Cumhurbaskanli§i kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen

konularda kanun cikarilamaz” gibi yasama yetkisinin genelligini agik¢a kaldiran bir hiikim yer
almadigi sirece, Cumhurbagskanligi kararnamesi ile diizenlenecedi belirtilen konularin kanunla
diizenlenmesi anayasaya aykirilik olusturmayacaktir. Anayasada belirli konulara iliskin “Cum-
hurbagkanligi kararnamesiyle diizenler/ diizenlenir’ (Ust kademe kamu yéneticileri m.104/9,
Bakanliklar m.106/son, Devlet Denetleme Kurulu m.108/son, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekre-
terligi m.118/6) lafzi tek basina miinhasir bir alan yaratma giiciine sahip dedildir. Bu sayilanlar
Cumhurbagkanina bu alanlarda kararname bigiminde diizenleme yapma yetkisi veren normlar
olup, mefhumu muhalifinden yasama organinin yetkisine son verildigi saglam bir ¢ikarim ola-
maz. Anayasa dedisiklikleri ile yiriitme organina acik bir miinhasir dlizenleme alani taninma-
mug, aksine kanun alaninda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagi, kesisim alaninda
iki normun bulunmasi halinde ise kanunun uygulanacagi veya Cumhurbaskani kararnamesinin
hliklimsiiz hale gelecegdi hlikiimlerine yer verilmistir.”

2 Fendoglu, agm. s.497.

3 Madde 150 - Kanunlarin, Cumhurbagkanhgi kararnamelerinin ... veya bunlarin belirli madde ve

hikdmlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki, Cumhurbaskanina, Tirkiye Blyik Millet Mecli-
sinde en fazla Uyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve Uye tamsayisinin en az beste biri tutarin-
daki Uyelere aittir.

Madde 153 - Anayasa Mahkemesinin kararlari kesindir. Iptal kararlari gerekgesi yaziimadan agikla-
namaz. Anayasa Mahkemesi bir kanun veya Cumhurbaskanlgi kararnamesinin tamamini veya
bir hilkmUnu iptal ederken, kanun koyucu gibi hareketle, yeni bir uygulamaya yol acacak bigim-
de hukim tesis edemez. Kanun, Cumhurbagkanhdi kararnamesi...iptal kararlarinin Resmi Ga-
zetede yayimlandig tarihte yiiriirliikten kalkar. Iptal kararlari geriye yiiriimez.
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reterlik Teskilat1 benzeri bir “Idari Isler Baskanhig: Teskilati”na anayasada
yer verilmemis olmasi karsisinda Cumhurbagkanligi makaminin idari iglerini
yirlitecek olan bir teskilat yapilanmasi dahi ancak kanunla diizenlenmedigi
takdirde Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilecektir. Bunun mef-
humu muhalifinden hareketle, yasama organi Cumhurbagkanligimin Tegkilat
Yapilanmas1 Hakkinda bir kanun g¢aligmasi yapabilir ve bu kanunun, ilgili
kararnameyi yiirlirliikten kaldiracagi iddiasi giindeme gelebilir.”* Kanimizca,
ilk olarak boyle bir diizenleme esyanin tabiatina aykir1 olur. Zira kendisine
mahfuz bir diizenleme alani1 birakilan giiclii yiiriitme ilkesinin benimsendigi
anayasada Cumhurbagkaninin kendi calisacag: teskilatin parlamento tarafin-
dan ihdas edilmesi anayasaya aykiri olur. Burada Devlet Denetleme Kurulu ve
Milli Giivenlik Kurulu gibi Idari isler Bagkanligmin, anayasa koyucunun ger-
¢ek iradesini yoruma yer birakmayacak sekilde anayasa metnine dercederek
herhangi bir yargisal aktivizm’ - Lino Gragli’ya gore: “vargisal aktivizm ile
soylemek istedigim ¢ok basit ve ozgiil bir bigcimde, diger devlet yetkililerinin
yva da kurumlarin yaptigi ve anayasanin agik¢a yasaklamadigi siyasi tercihle-
rine yargi¢clarin miisaade etmemesidir.”®; yine Atar’a gore “Yargisal aktivizm,
yargiglarin kamu politikalarini etkilemek icin baktiklart davalarda hukuk ku-
rallarimin disina ¢ikarak kigisel politik goriislerine dayanan karar verme is-
tekleri...” - ve yerindelik denetiminin Oniine gecilmesi’® saglanabilir.

Yine Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile artik “kamu tiizel kisiligi ” kurula-
bilecektir. Anayasanin “Idare” kenar baslikli 123 {incii maddesinin son fikrasi-
na gore, “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligt kararnamesiyle

& Anayasa koyucunun gercek iradesinin yoruma yer birakmayacak sekilde anayasa metnine

dercedilmesi gerekir. Nitekim 2879 sayili Cumhurbaskanhdi Genel Sekreterligi Teskilati Ka-
nunu, 703 sayili KHK’nin 46. maddesi ile 09/07/2018 tarihinde Cumhurbaskanhgi Idari isler
Bagkanh@ina iliskin Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun olarak degistirilmistir. Bu kanunda
TBMM istedigi diizenlemeyi yapabilecektir. Oyle ki, bu diizenlemeler, 1 sayili Cumhurbaskan-
lig1 kararnamesinin ikinci kisminda diizenlenen “Cumurbaskanhdi Idari Isler Baskanligi” hii-
kimleri ile celismesi halinde, anayasanin amir hikmi geregi kanunlarin uygulanacagi goéz
onlinde bulunduruldugunda, Cumhurbaskaninin 6zerk ¢alisma alanina miidahale olabilecegi
gOrulmektedir.

7S Ozan Ergill, Berraklastitlamayan Bir Kavram: “Yargisal Aktivizm”, TBB Dergisi, 2013, S.104.

“Mahkeme Anayasa’nin acik sinirlarinin digina ¢ikip diger devlet organlarinin islemlerini yasak-
ladiginda “yargisal aktivizm” sergilemis olur”, s.45.

Ergun Ozbugun, “Tuark Anayasa Mahkemesi’'nin Yargisal Aktivizmi ve Siyasal Elitlerin Tepkisi”,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi (Prof. Dr.Yavuz Sabuncu’ya Armagan),
2007, C.62, S.3, ss.258-268.

Lino A., Graglia, “It’s Not Constitutionalism, It’s Judicial Activism”, Harvard Journal of Law and
Public Policy, Vol.19, 1996, s.296.

Yavuz Atar, “Anayasa Mahkemesi'nin Yeniden Yapilandiriimasi”, Anayasa Yargisi, 2008, s.97.

76

7

8 Ferhat Uslu, Anayasa Yargisinin Sinirlari Sorunu, 3.Baski, Ankara, Adalet Yayinevi, 2018,

5.233-240.
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kurulur.” demek suretiyle bu hususu agik sekilde diizenlemistir.” Kanaatimizce,
burada maddenin lafzina bakilacak olursa “... kanun veya Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile...” denilmek suretiyle kamu tiizel kisiligini ihdas eden karar-
namelerin esasen kanun degerinde oldugunun anayasanin tevilli olarak sdyledigi
miilahaza edilebilir. Dolayisiyla kaynagini dogrudan anayasadan almasi ve
Cumhurbasgkanima ilk elden diizenleme yetkisi vermesi de dikkate alindiginda
bu tiir kararnamelerin asli yiiriitme iglemi niteliginde kararnameler oldugu de-
gerlendirilerek denetiminin Anayasa Mahkemesinde olmasi gerekmektedir.

Bununla birlikte, bir Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, bir diizenleyici is-
lem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirmemek ve ortadan kaldirmamakla bir-
likte hakkinda hi¢bir kanuni diizenleme bulunmayan bir alanda asli yani dogru-
dan diizenleme yapiyorsa, boyle bir islemin de kanun niteliginde sayilmasi ge-
rektigine dair goriisler mevcuttur.® Fakat bu husus bu kararnamelerin denetimi-
nin, kanun gibi olacagina isaret etmez. Zaten Anayasa’da 6zel olarak diizenle-
nen Cumhurbagkanligi kararnamelerinin denetimi yasa ve esdeger islemlerin
(kanun degerinde olmasina ragmen denetimi anayasanin amir hiikmii geregi
yapilamadigindan uluslararasi sézlesmeler hari¢) norm denetimini yapmakla
gorevli Anayasa Mahkemesine verilmektedir.

B. Bireysel - idari Nitelikteki Cumhurbagkanligi Kararnameleri

Anayasa’nin ¢esitli hiikiimleri, Cumhurbaskaninin bireysel, idari nitelikteki
islemlerle gerceklestirecegi yetkilere yer vermektedir. Bu hiikiimlerin hi¢birinde
iglemin niteligi Cumhurbaskanligi kararnamesi olarak belirtilmemigtir.®’

Cumhurbagkaninin atama/se¢gme ya da diger bireysel iglemleri Anayasa ve
ilgili kanunlar ile kendisine taninmistir. Yeni sistemde Cumhurbagkanlig: karar-
namesiyle de bu tiir yetkiler yiiriitmenin bas1 konumundaki Cumhurbaskanina
verilmistir. Aslinda, bu yetkilerin bir kismi, degisiklik 6ncesinde dahi Cumhur-
baskaninin tek basina yaptig1 islemler kapsamindaydi. Fakat bu islemlerin yargi
denetimi disinda yer almasi nedeniyle, s6z konusu islemlerin denetim yeri dii-
zenlenmemisti.

IS Ozgen, agm., .36, “Kamu tiizel kisiligi kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurula-

bilir. Kanunla da kamu tiizelkigiligi kurulabildigi igin, mahfuz yetki kapsaminda degildir. Anaya-
sanin kanunla kurulmasini éngérdiigii bir alanda alternatif yetki getirdigi i¢in, tam olarak genel
yetki kapsaminda da degerlendirilmesi miimkiin degildir. Bu nedenle, kendine 6zgti ayri bir grup
olusturdugu kabul edilmistir.”

80 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 17. Basim, Ankara, Yetkin Yayinlari, 2017, s.213.

8 Cumhurbaskaninin, parlamentonun feshi, segimlerin yenilenmesi karari, kanunlari yayimlama

ve tekrar goruslimek Uzere TBMM’ye geri gdnderme, Anayasa Mahkemesinde iptal davasi ag-
ma gibi kararlari da bulunmaktadir ancak bunlarin gerek hukuki rejimi gerekse idari nitelikte ol-
mamalari dikkate alindiginda kararname kapsaminda incelenemeyecegdi malumdur.
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Bireysel nitelikteki Cumhurbaskani tarafindan yapilacak olan idari islemler,
kararname olarak adlandirilacaktir. Zira yiirlitmenin islemleri bakimindan ka-
rar/kararname terimleri birbirlerinin yerine gececek bigimde kullanilmaktadir.®
Cumhurbagkanligi kararnamesi, yiiriitme miiessesesine 0zgii genel diizenleyici
nitelikte islemin adi1 olarak hukuk sistemimizde yer aldigim belirtmistik. Dola-
yistyla, Cumhurbagkaninin bireysel, idari nitelikte islemlerinin Cumhurbaskani
karar olarak adlandirilarak, Cumhurbagkaninin genel diizenleyici islemlerinden
ayrilmasi yararl olacaktir. Bu ayrim korunarak, bireysel islem ile genel diizen-
leyici islem farki daha agik hale getirilebilir. Nitekim uygulamada bu islemler
Cumbhurbaskanligi karar1 adinda ¢ikarilmaktadir.

6771 sayil1 Kanun degisiklikleri sonrasinda Cumhurbagkan karari ile yapi-
lacak olan dayanagi anayasa olan bireysel islemlerini su sekilde siralayabiliriz:®

m.104/8: Cumhurbaskani yardimcilari ile bakanlart atar ve gérevierine
SON verir.

- m.104/9: Ust kademe yoneticilerini atar ve gérevlerine son verir.

- m.104/16: Siirekli hastalik, sakatlik, kocama sebebiyle kisilerin cezalarin
hafifletir veya kaldirir.

- m.104/son: Cumhurbaskani, ayrica Anayasada ve kanunlarda verilen seg-
me ve atama gorevleri ile diger gorevleri yerine getirir ve kullanir.

- m.108/3: Deviet Denetleme Kurulunun Baskan ve iiyeleri Cumhurbaska-
ninca atantr.

- m.117/son: Cumhurbaskaninca atanan Genelkurmay Baskant

- m.A27/son: Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amact
ile, kendi aralarinda Cumhurbaskaninin izni ile birlik kurmalar:

- m.130/6: Kanunun belirledigi usul ve esaslara gore; rektorler Cumhurbasg-
kaninca, secilir ve atanr.

- m.131/2: Yiiksekégretim Kurulu, Cumhurbaskaninca atanan iiyeler ve
Cumhurbaskaninca dogrudan dogruya segilen iiyelerden kurulur.

- m.146/3: Anayasa Mahkemesi; Cumhurbaskani; ii¢ tiyeyi Yargitay, iki iiye-
vi Danmistay genel kurullarinca arasindan seger.

82 Nitekim Resmi Gazetede bu islemler “atama karar!”, “segme karar1”, “cezanin kaldiriimasi kara-
ri” bash@i ile Cumhurbagkanligi tarafindan yayimlanmistir.

8 Ulgen, agm., s.8.
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- m.154/4: Yargitay Cumhuriyet Bagsavcisi ve Cumhuriyet Bassavcivekili,
Yargitay Genel Kurulunun kendi iiyeleri arasindan gizli oyla belirleyecegi
beser aday arasindan Cumhurbagkani tarafindan dort yil icin segilirler.

- m.155/3: Damnistay iiyelerinin dortte biri, nitelikleri kanunda belirtilen go-
reviiler arasindan Cumhurbaskani, tarafindan secilir.

- m.J159/3: Kurulun, ii¢ tiyesi adli yargt hakim ve savcilari arasindan, bir
iiyesi idari yargi hakim ve savcilari arasindan Cumhurbaskaninca segilir.

Kanaatimizce, asli nitelikteki ve genel diizenleyici islem kapsaminda olan
kararnameler ile bireysel, idari islem ve tiirevsel nitelikteki Cumhurbagkani
kararlarinin birbirine es deger goriilmemesi gerekmektedir. Zira bunun tersi
esyanin tabiatina aykiridir. Anayasa’nin ongordiigli 6zel Cumhurbaskanlig:
kararnamesi rejiminden farkli olarak, Cumhurbagkanligmmin diger islemleri,
ylriitme/idare islemlerinin yargi kolu olan idari yarg: tarafindan denetlenmeli-
dir. Kaldi ki, bir diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistiremez ve
ortadan kaldiramaz.

C. Tiirevsel Nitelikteki Cumhurbaskanhgi Kararnameleri

Anayasa’nin ¢esitli maddelerinde, Cumhurbaskani tarafindan yapilmasi 6n-
goriilen baska genel diizenleyici islem bigimleri bulunmaktadir. Dolayistyla
bunlarin birbirleri ile ayn1 olmadiklar1 bu noktandan anlasilmakla bunlara ilave-
ten birbirlerinin farklarinin da tespit edilmesi bir zarurettir. Yine Anayasa’nin
73.% ve 167/2.% maddesinde yapilan degisiklik ile Bakanlar Kurulu olmadig:
i¢in, yetki Cumhurbagkanina verilmis olmakla birlikte, yasama yetkisinin dev-
redilmezligi ilkesi bakimindan islemin &zel niteligi de devam etmektedir. Bu
bakimdan islemin tiirevsel niteliginde bir degisiklik yapilmamistir.®

Olusan yeni normlar hiyerarsisi dikkate alindiginda, kanun veya Cumhur-
baskanlig1 kararnamesiyle ayrica -anayasada zaten yonetmelik yetkisi verilmis-
tir- Cumhurbagkanligina yonetmelik veya baskaca diizenleyici islemler yapma
yetkisi verilmesi pek tabii miimkiindiir. Bagkaca islemlerden pratikte genelge,
yoOnerge, sirkiiler vb. iglemler anlasilabilir. Burada yargisal denetim bakimindan

84 73. m. son fikra “Vergi, resim, harg ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirim-

leriyle oranlarina iligkin hikkiimlerinde kanunun belirttigi yukari ve asagi sinirlar icinde degisiklik
yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir.”

8 167/2. m. “Dis ticaretin (ilke ekonomisinin yararina olmak lizere diizenlenmesi amaciyla ithalat,

ihracat ve diger dis ticaret iglemleri Uzerinde vergi ve benzeri yikimlilikler disinda ek mali yu-
kumlulikler koymaya ve bunlari kaldirmaya kanunla Cumhurbaskanina yetki verilebilir.”

8 Bu tiir kararnamelere doktrinde diger kararname tiirlerinden ayrimin tam olarak yapilabiimesi

icin Cumhurbagkanhginin “objektif/kaide kararnameleri” olarak adlandiranlar bulunmaktadir.
Bkz., Ulgen, agm., s.11.
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onemli olan nokta igleme verilen isim degil bu islemin fonksiyonu, muhtevasi
gibi hususlardir. Nitekim Anayasa Mahkemesi, uygulamada yiiriitme organinin
ve idarenin, tliziik ve yonetmelik disinda talimat, yonerge, genelge, sirkiiler,
karar, teblig gibi degisik adlar altinda idari diizenlemeler yaptigini, tiiziik ve
yonetmeliklerin sekil sartlar1 sakli kalmak kaydiyla biitiin idari diizenlemelerin
anayasal ve hukuksal temellerinin ayni oldugunu belirtmistir.®” Dolayisiyla, yeni
hiikiimet sisteminde, Cumhurbaskaninin yonetmelik ve benzeri islemler yapma-
st Cumhurbaskanligi kararnamesinden farkli olarak tiirev niteliktedir. Kanun
veya Cumhurbaskanligi kararnamesine mesruiyetinin dayanmasi gereken islem-
lerdir. Bu islemler yine Cumhurbaskani tarafindan yapilacaktir. Ancak, dogal
olarak asli nitelikteki Cumhurbagkanlig1 kararnamesinden farkli olan bu iglem-
ler idari yargi denetimine tabidir. Diger bir deyisle, asli diizenleme kapsaminda
olan kararnameler ile bireysel islem niteligindeki kararnameler ve tiirevsel nite-
likteki kararnamelerin birbirine es deger goriilmemesi gerekmektedir. Burada
Cumhurbaskaninca yapilan islemin kararname mi yoksa bireysel ve/veya tiirev
islem niteligindeki kararname mi -uygulamadaki adi ile karar- igslemin muhte-
vasi ve fonksiyonuna gore karar verilecek ve denetim yeri buna gore tayin edi-
lecektir.

Idare hukukunun genel ilkeleri uyarinca idarenin diizenleme yetkisi, tiirev-
sel yani ikincil niteliktedir. Diger bir deyisle daha 6nce kanunla diizenlenmemis
bir alan idare tarafindan diizenleme konusu yapilamaz. Aksinin kabul edilmesi,
idarenin kanuniligi ilkesinin anayasal dayanaklarindan olan Anayasa’nin
123’iincli maddesindeki, “idare, kurulus ve gorevleri ile bir biitiindiir ve kanun-
la diizenlenir.” hilkkmiine aykir1 olacaktir. Anayasa Mahkemesi (AYM) bu hu-
susu bir kararinda sdyle ifade etmistir: yasa ile her konuyu biitiin kapsam ve
ayrintilartyla diizenlemenin olanakli bulunmadigi durumlarda gercgevesi ¢izile-
rek bu smnirlar i¢inde kalmak kosuluyla uygulamaya iliskin konularda yiiriitme
organina agiklayici ve tamamlayici nitelikte diizenleyici idari iglem yapma yet-
kisi wverilebilir.® Burada Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenen bir
alanda, idarenin, tiirevsel yetkisini kullanarak ikincil bir takim diizenlemelere
gitmesi muhtemeldir. Mesela, kararname ile yurt disinda gorevlendirilecek per-

8 E.1996/5, K.1996/26, T.26.06.1996, RG, T.30.06.2001, S.24448.

8  AYM, 16.1.2003, E.2001/36, K.2003/3, RG, T.21.11.2003, S.25296, Bu yéndeki bir AYIM karar!
ise soyledir: “Kamu hukukumuzda idarenin bir diizenleyici islem tesis edebilmesi icin; kanunun
bir hizmet alanini ele almasi, o hizmet alani ile ilgili ana esaslar belirlemesi ve sinirlamalar geti-
recek ise o sinirlari gizmesi zorunlu olmaktadir. kanunla bu belirleme yapildiktan sonradir ki,
idare o hizmet dalinda ve gizilen sinirlar digina gikmadan dizenleme yapmak suretiyle tesis
edecegi islemlerle hizmeti yerine getirebilecektir. Ylritme yetki ve goérevinin kanunlara uygun
olarak kullanilmasi ve 1961 Anayasasinin deyimi ile ‘kanunlar cercevesinde’ yerine getirilmesi-
nin anlaminin da bdyle anlasilmasi gerekmektedir.” AYIM Daireler Kurulu, T.24.9.1987,
E.1987/1, K.1987/29, AYiM Dergisi, S.1, Kitap:1, .308-313.
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sonele iligkin diizenleme yapilmasinin ardindan Disisleri Bakanligi bu kararna-
menin uygulanmasina iliskin bir yonetmelik ¢ikarabilir. Burada esas mesele
kararname ile diizenlenen bir alanda yasama organi tarafindan bir kanunun ka-
bul edilmesi halinde durum ne olacaktir? {lgili kanun, hem diizenleme alan1 ayni
olan kararnameyi hem de bu kararnameye bagl yetki kapsaminda tiirevsel ola-
rak cikarilan diger idarenin diizenleyici islemleri yiiriirliikten kaldirabilecegi
ileri siiriilebilir.

2. OLAGAN DONEM CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI

A. Kavram, Tiirk Hukukuna Girigi ve Hukuki Niteligi

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi, miistakilen ve miinhasiran Cumhurbagka-
ninca herhangi bir izne veya onaya, yetki devri veyahut bagka bir isleme gerek
duyulmaksizin yiiriitme yetkisine iligkin olarak ve bu konularla sinirli ¢ikarilan
tek tarafli bir idari islemdir.®®

Olagan donem kararnamelerinde, bu kararnamelerin olaganiistii kararname-
lerden farkli olarak sebep unsuruna yer verilmedigi goriilmektedir. Ozii itibarry-
la bir idari islem olan Cumhurbagkanlig1r kararnamelerinin her idari islemde
oldugu gibi bir sebebe dayanmasi gerekmektedir. Tabi burada sebep unsuruna
yer verilmemistir derken yiiriitme yetkisi kapsaminda kararname c¢ikarmak
Cumbhurbaskaninin takdiri ve islemin sebebi olarak goriilmelidir.*®

Genel ve basit anlamda hukuki niteliklerine bakacak olursak; “Kanun” ya-
pilan hukuki bir islenin yasama niteligini 6n plana koymak icin sOylenen bir
kelimedir. Aym sekilde “kararname” kelimesi de bir hukuki islemin yiirlitme
islemi oldugunu aslinda gdstermektedir.®® Diger taraftan siiphesiz, Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri islemi yapan organin esas alindigi organik kritere gore
yliriitme islemi; islemin niteliginin esas alindig1 maddi kritere gore ise yasama
islemi niteligindedir.*

B. Yetki

Cumhurbagkaninin burada ilk elden asli olarak bir diizenleme yapmasi s6z
konusudur. Yasama organinin yetkilendirmesine veyahut bir kanuna dayanmasi

8 Akyllmaz, agm., s.191.

% Mehmet Boztepe, 2017 Yili Anayasa Degisikligi Sonrasi Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin

Hukuki Rejimi, [stanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Bahar 2018, S.5(1), s.15.

9 Tanor/Yiizbasioglu, age., s.436.

92 Selin Hisim, Kuvvetler Ayriligi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri, Yiiksek Lisans Tezi, inonii

Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ocak 2019, s.102.
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gerekliligi yoktur. Bu igslem mesruiyetini bizzat anayasadan almaktadir. Bagka
bir deyisle Anayasa yoruma yer birakmayacak aciklikta tek yetkilinin Cumhur-
baskaninin kendisi oldugunu belirtmistir.

C. Konu

Idari islemin konu unsuru, idari islemin dogurdugu hukuki sonug, hukuk
aleminde meydana getirdigi degisikliktir.®® Genel kural, Cumhurbagkani, yii-
riitme yetkisine® iligkin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarabilir.
Cumhurbagkanligi kararnameleri, asli olarak ilk elden yiiriitmeye iligkin ve ka-
nunlarin uygulamasini gostermek iizere ¢ikarilabilecegi gibi, atama, goérevden
alma gibi birel, siibjektif nitelikte islemler de olabilmektedir. Ancak uygulama-
da birel nitelikli islemlerin Cumhurbaskan1 karar® ile diizenlendigini belirtmis-
tik. Birel iglem niteliginde Cumhurbaskanligi kararnamesi (karari) ¢ikarilabil-
mesinin 6niinde bir engel bulunmamaktadir.®® Hatta maddi kritere gore bu karar-
lar dahi Cumhurbaskanlig1 kararnamesidir.

Yukarida belirttigimiz genel kuralin ilk ve en 6nemli istisnas1 Anayasanin
ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar
ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler konusunda
kararname ¢ikartilamamasidir. Diger bir deyisle yiiriitmeye iliskin pozitif haklar
diizenlenebilecektir.®” Ancak sosyal ve ekonomik alandaki temel hak ve 6zgiir-
likklere iligkin olarak, Anayasada bu alana iliskin kanunla diizenlenmesi belirti-
len konular, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenemeyecektir. Bu clim-
leden olarak, Anayasa m.42/2 uyarinca “ogrenim hakkinin kapsami”, m.44
uyarinca ‘“‘toprak miilkiyeti”, m.46 uyarinca “kamulastirma” ya iliskin diizen-
lemeler kanunla yapilir, yine m.47 uyarinca “devlietlestirme ve ozellestirme” ye
iliskin usul ve esaslarin belirlenmesi ile kamu hizmetlerinin 6zel hukuk rejimine
tabi kilinmasi gibi konular kanunla diizenlenir. Diger taraftan m.49 vd. alan
“caliyma hayati"na iliskin bir dizi konu o6zellikle is hukukunun ana eksenini
olusturan sendika, toplu is s6zlesmesi, grev ve lokavt kanunla diizenlenmek
zorundadir.®

% Mehmet Boztepe, agm., s.15

% Ergun Ozbudun, “Yiriitme Yetkisi” tabirinin sinirlarinin gok genis olmasi elestirisi igin bkz. 5.251.

% http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2019/05/20190522-23.pdf, Yargitay Cumhuriyet Bagsav-

cisinin atanmasina iliskin 22 Mayis 2019, Resmi Gazete Sayi: 30781 Cumhurbaskanhgi Karari

% Selin Hisim, age., s.103

% Kemal Gozler, “Tiirk Anayasa Hukuku”, s.879-880. L L. John Locke, Two Treatises of Govern-

ment, ed. Thomas |. Cook, Hafner Press Co., New York, 1947, s.198.

% Ardigoglu, agm., s.21.
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Kanunla diizenlenmesi Anayasada agik¢a dngoriilmeyen sosyal ve ekonomik
haklar Cumhurbagkanligi kararnamesinin konusu olabilecektir. Bunlara iligkin ise
su ornekler verilebilir; “saglik hizmetleri ve ¢evrenin korunmasi” baglikli 56’nci
madde ile “konut hakki” baglikli 57°nci madde kapsaminda ve “sosyal giivenlik
bakimindan ézel olarak korunmast gerekenler” hakkinda diizenlemeler géze garp-
maktadir. Ancak bu konulara iliskin olsa da Cumhurbaskanhigi kararnameleri ile
diizenlemeyecek alanlar mevcuttur. Bunlarm bir kismi anayasanin agik hiilkmiinden
kaynaklanabilir ki, m.56/son fikrada yer alan “saglik hizmetlerinin yaygin bir sekil-
de yerine getirilmesi i¢in kanunla genel saglhk sigortasi kurulabilir” hitkmii uyarin-
ca genel saglik sigortas1 kurulmasi miinhasir kanun konusudur. Bir diger sinir ise,
m.57 kapsamindaki konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilirken, temel
hak ve 6zgiirliigiin diizenlendigi anayasa boliimii nedeniyle miilkiyet hakkinin kul-
lanim iizerinde bir etki doguran diizenleme yapilamayacak olmasidir. Bir diger
sinir ise aslinda Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilecek bir konunun,
kanunla diizenlenmis olmasidir. Ornegin 01.07.2005 tarihli 5378 sayili Engelliler
Hakkinda Kanun yiiriirliikten kaldirilmadig: siirece, Anayasa m.104/17 dordiincii
climlesinde yer alan “kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskaniig
kararnamesi ¢ikarilamaz” hitkkmii uyarinca bu konuda Cumhurbaskanligi kararna-
mesi ¢ikarilamaz. Onceki boliimlerde de belirttigimiz {izere burada bir mevzuat
taramasi yapilarak yasama organinin, yliriitme alaninda ¢ikarmis oldugu kanunlarin
tespit edilerek bir kanun ile yiiriirliikten kaldirilmasi, bu alanda Cumhurbagkaninin
asli kararnameler ile diizenleme yapmasi gerekmektedir.

Esasen burada dikkat edilmesi gereken husus, Cumhurbaskanlig1 kararna-
meleri ile, Anayasada sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler boliimiinde diizen-
lenmis anayasal haklarin hayata gecirilmesi konusunda Devlete verilen pozitif
gorevlere iliskin tedbirler diizenlenebilirken, kisilerin bu haklardan yararlanmasi
kisitlanamayacak veya ddev niteliginde yiikiimliiliikkler getirilemeyecektir. Zira,
anayasanin amir hilkmii geregi temel hak ve ozgiirliikklerin sinirlandirilmasi
yasama organi tarafindan kanunla yapilabilecektir.%®

Ikinci istisna olarak, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular ile
ilgili olarak Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilamayacaktir. Fakat, burada
yoruma muhtag olan husus, anayasada yasama ve yiiriitme organlarinin diizenle-
me alanlarina dair bir siniflandirma belirtilmediginden “miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konular” ile ne denilmek istenildigi acik degildir. Ayrica
anayasada hi¢ bir hiikiimde yasama organinin miinhasiran yetkili olduguna dair
bir diizenleme bulunmamaktadir. Kanimizca anayasada “... ancak-sadece kanunla
diizenlenir.” denilen hususlarda Cumhurbaskan1 konu bakimindan kararname

% Ardigoglu, agm., s.41
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cikaramayacaktir. Doktrinde bazi yazarlar “ancak-sadece-miinhasiran” ifadeleri
olmaksizin “... kanunla diizenlenir” ibaresi olmasi durumunda yine kararname
¢ikarilamayacag goriisiinii savunmuglardir. Bu baglamda Tandr ve Yiizbasiog-
lu'na'® gbre “Anayasa’da kanunla diizenlenecegi ifade edilen hi¢hir konu hak-
kinda Cumhurbaskanhigr kararnamesiyle diizenleme yapilamaz”, diger taraftan
Tan ve Ardigoglu' ise, kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda 2017 degisik-
likleri oncesinde kanun hiikmiinde kararname ¢ikarabildigini ama bu durumun
Cumhurbagkanligr karamameleri i¢in uygulanamayacagini, Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin kanun hiikmiinde kararnameler gibi kanun giiciinde olmadigini,
bu sebeple kanun ile diizenlenecegi belirtilen konularda Cumhurbagkanligi karar-
namesi ¢ikarilamayacagi seklinde goriislerini beyan etmislerdir. Fakat 1982 Ana-
yasasinda, kanun ile diizenleme lafzini iceren maddeler tahlil edildiginde, “an-
cak-sadece kanunla diizenlenir” ifadesi az olmas1 “kanunla diizenlenir” ifadesi-
nin ¢oklugu dikkate alindiginda kararnamenin anayasa koyucunun dngdrmedigi
bir sekilde sinirlanabilecegi ongoriilmektedir. Ote yandan anayasa metninde bu-
lunan “miinhasiran”'% kelimesi “yalniz, ozellikle” anlamlarinda kullanilmakta-
dir. Buradan hareketle sadece ve yalniz kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmeyen
alanlarda lafzi, genisletici ve sistematik yorum g¢ergevesinde bakildiginda karar-
name c¢ikarilabilecektir.'® Kanaatimizce, miinhasiran kanunla diizenlenmesi belir-
tilen lafzindan, bir hukuki diizenlemenin sadece kanun ile yapilabilecegi anlasil-
malidir. Aksi takdirde, Cumhurbaskanligi kararnameleri konu bakimindan amaci-
n1 asacak sekilde smirlandirilmis olur ki bu anayasa koyucunun amacina ve hii-
kiimet sisteminin sistematigine aykir1 olacaktir.

190 Tanor/Yizbasioglu, s.438.

01 Ardigoglu, agm., s.43-44.
102 http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&kelime=M%C3%9CNHASIR, “yalniz 6zellikle”
anlamina gelmektedir.

93 Benzer mahiyette goriis iin ayrica bkz Gozler, “Tiik Anayasa Hukuku”, s.370; “1982 Anayasa-

sinin 2’nci kisim, 3’lincil béliimiinde yer alan ‘Kiyilarda yararlanma’ kenar baslikli 43’(incli mad-
desi, ‘Toprak mulkiyeti’ kenar baslikli 44’(inci maddesi, ‘Kamulastirma’ kenar baslikli 46'nci
maddesi, ‘Devletlestirme ve 6zellestirme’ kenar baglikli 47°nci maddesi, ‘Calisma sartlari ve din-
lenme hakki’ kenar bashkli 50°’nci maddesi, ‘Sendika kurma hakki’ kenar baslikli 51’inci madde-
si, ‘Toplu is s6zlesmesi ve toplu sdzlesme hakki’ kenar bashkli 53’lincii maddesi, ‘Grev hakki ve
lokavt’” kenar baslikli 54’iincii maddesi, ‘Saglik hizmetleri ve gevrenin korunmasi’ kenar baslikli
56°’nci maddesi, ‘Sosyal guvenlik bakimindan 6zel olarak korunmasi gerekenler’ kenar baglikli
61’inci maddesi ve ‘Tarih, kiltir ve tabiat varliklarinin korunmasi’ kenar baghkli 63’lincii madde-
si ilgili hak ve édevlerin kanun ile diizenlenecegini hiikiim altina almistir. Bu diizenlemeler ba-
kimindan ‘ancak kanunla diizenlenir’ ifadesi kullaniimadigindan miinhasir kanun alaninin olug-
madigi diisiiniilmektedir. Sug ve cezalara iligkin esaslar kenar baglikli 38’inci maddesinin 3’lincii
fikrasinin ifadesine gére, “Ceza ve ceza yerine gegen glivenlik tedbirleri ancak kanunla konulur”
hiikmii miinhasir kanun alani olugturmaktadir. Anayasa’nin ‘Turk vatandashgr’ kenar bashkl
66°’nci maddesinin 3’lincli fikrasina gére, “Vatandaslik, kanunun gésterdigi sartlarda kazanilir ve
ancak kanunda gésterilen hallerde kaybedilir”. Madde metnine bakildiginda, vatandashgin kay-
bedilmesi ancak kanunla dlizenlenebilecek bir konu olarak belirlenmis olup miinhasir kanun
alani olusturdugunun kabulii gerekmektedir.”
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Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen konularda, parlamento ¢ikara-
cagi bir kanun ile bu alanda kararname ile diizenleme yapilacagina iliskin bir
diizenleme yapilip yapilamayacagina iligkin soru giindeme gelebilir. Bu husus-
ta, parlamentonun bdyle bir diizenleme yapamayacagi doktrinde ileri siiriilmiis-
tiir."* Kanaatimizce, burada yasama organi genel bir kanun ¢ikararak anayasada
kanun ile diizenlenmesi gereken konuyu adeta bir yetki kanunu ile kararname
alanina birakmasi anayasanin lafzina ve amacina aykirilik olusturacaktir.

Ucgiincii istisna olarak, kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesinin ¢ikarilamayacagi hiikiim altmna alinmistir. Bu istisna,
kanun ile diizenlemesi gereken konulardan farkli olarak hali hazirda kanun ile
acikca diizenlenmis konular1 kapsar. SOyle ki yasama yetkisinin genelligi ve
asliligi dikkate alindiginda yasama organi herhangi bir alanda herhangi bir ko-
nuyu kanun ile diizenlemis olabilir. Iste bu noktada artik o diizenlenen alandaki
konu ile ilgili olarak kararname ¢ikarilamayacaktir. Bu konuda anayasada miin-
hasiran kanunla diizenlenir demesine dahi gerek yoktur. Burada izaha muhtag
olan husus ise “actkca kanun ile diizenlenmis” olmak hususudur. Bir konunun
acikca kanun ile diizenlenip diizenlenemeyecegi hususunda siiphesiz Anayasa
Mahkemesinin igtihatlar1 6nem arz edecek ve uygulamayi sekillendirecektir.’®
Veyahut buna iliskin bir anayasal diizenleme yapilabilir. Zira ilgili konu hak-
kinda kanun ¢ikarilmasi ile o konunun agik¢a diizenlenmis sayilip sayilamaya-
cag1 hususu muglakligini korumaktadir.

Mahfuz yetki baslig1 altinda belirttigimiz tizere, 1982 Anayasasinin 104/9,
106/11, 108/son, 118/son maddeleri incelendiginde, kanimizca, bu dort madde,
Anayasa’nin 104/17. maddesinde yiiriitmeye iliskin konularda verilen genel
yetkiye gore ozel hiikiim niteligindedir. Ancak yukarida sayilan dort maddeye
iligkin yasama organi kanun yaparsa bu yasama isleminin anayasaya aykiri ol-
dugu iddia edilse dahi s6z konusu kanun hiikiimleri yiirtirliige girebilecek ve
Anayasa Mahkemesi iptal etmedigi siirece yiiriirliikte kalacaktir. Bu sirada iki
normdan hangisinin uygulanacagi sorununun, Anayasa’nin 104/17. maddesinin
Ongordiigii gibi kanuna 6ncelik verilerek ¢oziilmesi, bu dort maddedeki yetkile-
rin mahfuz niteligi ile celisecektir. Kanimizca bu konudaki tartismalar Anayasa
Mahkemesinin igtihatlar1 yolu ile ¢oziilebilecektir.

Mahfuz yetki alaninda kaldigini belirttigimiz Cumhurbagkanlig1 kararna-
meleri de Anayasa’nin 104/17. maddesindeki sinirlamalara tabi olacaktir zira
kararnamelerin Anayasa’ya uygun olmak zorunda oldugu hususunda siiphe

104 soyler, age., 5.95; Aslan, agm., s.155.
95 Gozler, age, s.886 vd.
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yoktur. Anayasa’nin bagka maddelerinde bu hiikiimlere goére daha 6zel nitelikte
kalan hiikiimler bulunmasi halinde bu simirlamalara da dikkat edilmelidir. Orne-
gin, dekanlarin'® Yiiksekogretim Kurulunca segilip atanmasit Anayasa’nin 130.
maddesinde acikca diizenlenmistir. Ust kademe kamu yéoneticilerinin atanma
usul ve esaslart Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle belirlenecektir. Ancak, kim-
lerin iist kademe yonetici sayilacagi, bunlarin meslege kabulii, yetistirilme usul
ve esaslart gibi diger konular kanunla diizenlenebilecektir. Burada sadece ka-
nunla diizenlenebilecegine ilisin agik bir hiikiim yoktur. Bu nedenle bu alanda
kanimizca kararname ¢ikarilabilir. Lakin, iist kademe yoneticilerin yetistirilme
usul ve esaslari, Anayasa’nin 128. maddesi geregince miinhasiran kanunla dii-
zenlenmesi Ongoriilen bir konudur. Bu konuda kararname ¢ikarilamaz. Zira
burada madde metninde 6zel olarak kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Cum-
hurbaskanlig1 kararnamesi ile {ist kademe yoneticilerin atanma usuliinii belirle-
me konusundaki genel yetki, Anayasa’nin 130. maddesindeki 6zel hiikiim dik-
kate alinmaksizin kullanilamaz.

Mahfuz yetki alaninda en genis diizenleme, bakanliklarin kurulmasi, kaldi-
rilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin
kurulmasina iliskindir. Bakanliklarin goérev ve yetkisinin belirlenmesinin kendi
aralarindaki gorev ve yetki paylasiminin belirlenmesi olarak anlasilmasi gerekir.
Burada dikkat edilmesi gereken nokta, bakanliklarin gorevlerin yiiriitiirken tes-
kilatlanmalarmni diizenleyen Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine temel haklara
iligkin olarak herhangi bir kisitlayict hiikiim konulamayacaktir."” Yine, Anaya-
sa’nin ilgili maddelerinde sarih bir sekilde belirtilen Adalet, Milli Savunma,
Icisleri, Disisleri ve Milli Egitim Bakanliklarinin kaldirilmas gibi bir yetki kul-
lanilmas1 Anayasaya aykir1 olacaktir.'®

Son olarak Cumhurbaskanligi kararnamesi ile artik “kamu tiizel kisiligi” ku-
rulabilecektir. Anayasanin “Idare” kenar baslhkl1 123’iincii maddesinin son fikra-

1% Ust kademe yoneticilerinin kimler oldugu konusunda tam bir gériis birligi bulunmamaktadir.
Bugiin yrirliikteki 6216 sayili Anayasa Mahkemesi Kanunu m.6/2-3'e gére, YOK Baskani,
YOK lyeleri, Rektdr, Dekan, Miistesar, Miistesar Yardimcisi, Biiyiikelci ve Vali tist diizey yéne-
tici kapsamindadir.

107703 s.KHK ile miilga 3152 sayili igisleri Bakanligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un 1 ve

2'inci maddeleri uyarinca “kamu diizeninin ve genel ahlakin korunmasi” igisleri Bakanhginin gé-
revleri arasindaydi. Yurutllecek kolluk faaliyeti kapsaminda temel hak ve 6zgurliklerinin sinir-
lanmasini gerektiren bir dizi yetki kullaniimasi olasidir. Temel hak ve 6zgurliklerin sinirlanmasi
ise yukarida da tartigildigi gibi ancak yasa konusu olmaya devam etmektedir. Bu nedenle bu
cesit normlar Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile diizenlenemeyecektir. Somutlastirmak gerekir
ise, anayasa hiikiimleri uyarinca, icisleri Bakanliginin merkez, tasra ve bagl kuruluslarinin idari
yapilanmasina iligkin dizenlemeler Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yapilabilecek, ancak bu
idari birimlerin tesis edecegi idari islemlerin basta sebep ve konu 6gesi gibi unsurlari 04.07.1934
tarih ve 2559 sayili Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu’nun konusu olmaya devam edecektir.

98 (Jigen, agm., s.23.
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sma gore, “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kurulur.” demek suretiyle bu hususu agik sekilde diizenlemistir. 16.7.2018 tarihli
ve 11 numarali Devlet Arsivleri Baskanligi Hakkinda Cumhurbagkanligi Karar-
namesi ile arsiv hizmet ve faaliyetlerini diizenlemek ve kamuda belge yonetimini
saglamak iizere Cumhurbaskanligina baglh olarak genel biit¢eye tabi Devlet Ar-
sivleri Bagkanligi’nin kurulmasinda, 24.7.2018 tarihli ve 13 numarali Strateji ve
Biitce Bagkanligi Teskilat1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Strateji
ve Biitce Baskanligi’nin kurulmasinda ve yine 13.12.2018 tarihli ve 23 numaral
Tiirkiye Uzay Ajans1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Tiirkiye Uzay
Ajansi’nin kurulmasinda goriilmektedir.'®

D. Sekil ve Usul

15.7.2018 tarihli ve 10 numarali Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanli-
g1 Kararnamesi uyarinca Cumhurbagkanligi Kararnameleri ayrica bir yiiriirlilk
tarihi belirtilmemisse resmi gazetede yayimlandiklari giin yiriirliige girerler.
Ozetle Cumhurbagkaninin imzasi ve yayimlanma kosulu ile hukuk aleminde
hiikiim ifade etmeye baglarlar.

E. Yargisal Denetim

Cumhurbagkanimin tek basina yaptig1 islemlere kars yargi yolu 2017 degisik-
likleri ile artik agilmistir. Cumhurbaskanligi kararnameleri, sekli anlamda bir
yiiriitme islemi olmakla birlikte bu kararnamelerin denetimi Anayasa Mahkemesi
tarafindan gerceklestirilir. Cumhurbaskanligi kararnameleri hakkinda anayasaya
aykirilik iddias1 iptal veya itiraz yolu ile Anayasa Mahkemesine yapilacaktir.

Anayasanin 148. maddesinde sarih bir gekilde belirtildigi iizere, Cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi yetkisi Anayasa Mahkemesi’ne veril-
mistir: “Anayasa Mahkemesi, ... Cumhurbaskanligr kararnamelerinin ... Anaya-
saya sekil ve esas bakimlarmdan uygunlugunu denetler ... denilmektedir.

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile diizenlenemeyecek olan konularin dii-
zenlenmesi, anayasa m.104/17°deki simirlamalara uyulup uyulmadigi, kisi hak-
lar1 ve ddevleri, siyasi haklar ve 6devler, miinhasiran kanun ile diizenlenmesi
gereken alanlari ile agik¢a kanunla daha 6nce diizenleme olup olmadigi hususla-
rim1 Anayasa Mahkemesi esastan denetleyecektir. Diger taraftan, anayasada agik
bir sekilde belirtildigi iizere, Anayasa Mahkemesi, kararnamelerin anayasaya
uygunlugunu denetleyecektir. Fakat doktrinde anayasanin 104/17 yollamasi ve
ilgili maddenin yorumundan anlasilacag lizere, Anayasa Mahkemesi, Cumhur-

199 Hisim, age., s.108.
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baskanlig1 kararnamelerinin kanunlara uygun olup olmadigin1 da denetleyecegi
ileri siiriilmiistiir. Evleviyet ilkesi uyarinca siiphesiz {ist norm i¢in gegerli olan
bir denetim 6l¢iitii onun bir alt normu i¢in de gegerli olacag: belirtilmektedir.
Bu bakimdan kararnamenin denetimi sirasinda, Anayasa Mahkemesince, esas-
tan yapilacak olan denetimde, kanunlarin denetimi sirasinda kullanilan; 6lgiilii-
liik, demokratik toplum diizeninin gerekleri, esitlik gibi bir dizi anayasal norm
ve ilke, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin denetiminde de kullanilacak ilke ve
kurallar olarak giindeme gelebilecektir."® Burada hi¢ siiphesiz uygulamay1
Anayasa Mahkemesinin igtihatlar1 sekillendirecektir. Bu goriise gore, yiiksek
mahkeme Cumhurbaskanligi kararnameleri iizerinde sadece anayasaya uygun-
luk denetimi degil kanunilik denetimi de yapacaktir. Ancak doktrinde bunun
aksi fikri savunan yazarlar bulunmaktadir. Aslan’a gore'" kararnameler zaten
anayasaya dayanilarak c¢ikarildiklari i¢in kanunlara uyup uymadiklart hususunda
herhangi bir inceleme yapilamaz. Burada 104. m. kapsaminda yapilacak olan
denetimde iptal karar ¢ikacaksa “kanunlara aykiri olmasindan” degil “104.
m. deki sartlart tasimamas:” gerekgesi ile olacaktir. Yani, mesela, resmi gazete
hakkinda bir kararname ¢ikarilsa ve fakat ayni konu hakkinda TBMM bir dii-
zenleme yapsa, bu durumda esasen kararname anayasaya aykir1 olmayacak la-
kin kanunda agikca diizenlenen konular kararname ile diizenlenemeyeceginden
iptali kabil olacaktir.'? Kanaatimizce mesruiyetini herhangi bir kanundan degil
dogrudan anayasadan alan kararnamelerin kanuniligini denetlemek anayasaya
aykirilik teskil edecektir.

Anayasanin 150. maddesi geregi iptal davasi agmaya ehliyeti olanlar;
Cumhurbagkani, TBMM’de en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubu ve
TBMM’nin iiye tamsayisinin beste biri tutarindaki yani 120 milletvekili, Cum-
hurbaskanligi kararnamesinin RG’de yayinlandigi tarihten itibaren altmis giin
icerisinde iptal davasi agma hakkii kullanmasi gerekmektedir. Oniine gelen
uyusmazlik konusuna tatbik edilecek olan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin,
anayasaya aykirt oldugunu diisiinen bir mahkeme, Anayasa md.152 uyarinca -
somut norm denetimi- itiraz yoluna miiracaat edebilecektir.'® Burada mahkeme

10 Ardigoglu, agm., s.46.

" Volkan Aslan, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve

Cesitli Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtiimesi Uzerine”, Anayasa
Yargisi Dergisi, 2019, S.36(1), s.152.

Yavuz Atar, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”,
$5.241-259.

Tandr/Ylzbasioglu, age., s.549-551."Mahkeme, Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimlerini
re’sen anayasaya aykiri gérdligli takdirde veyahut dava taraflarindan birisinin ileri siirmiis oldu-
gu Anayasaya aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanaatine varmasi halinde, Anayasa Mahkeme-
sinin konu ile ilgili kararina kadar davayi geri birakacaktir.”
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oniine gelen Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna aykirt hiikiimler icerdi-
gini disiiniiyorsa peki ne yapacaktir? Buna iliskin acgik bir hiikiim anayasada
bulunmamakla beraber Anayasa md.104/17 yorumu neticesinde kanuna aykir
olan bir kararnamenin “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl
hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” amir hiikkmii gere-
gince Anayasa Mahkemesince denetlenerek bu hukuka aykiriligin tespit edilme-
si gerektigi kanaatindeyiz. Zira aksi diisiince, hukuken sakat olan bir durumun,
hukuk aleminde stirekli bir sekilde hiikiim ifade edecegi anlamina gelebilir.
Burada uyusmazliga bakan mahkeme, somut norm denetimi yoluna gitmeksizin
kararname ile kanunun catistigin1 gerekcesinde belirterek Anayasa md.104/17
uyarinca kanunu uyusmazlik konusu olaya tatbik etmesine engel bir durum bu-
lunmamaktadir. Bununla beraber, kanaatimizce, mahkeme kararnamenin kanu-
na aykirt hiikiimler igerdigini diisiiniiyorsa uyusmazlik konusu olay hakkinda
bekletici mesele olarak bir ara karar vermeli ve Anayasa Mahkemesi’ne somut
norm denetimi i¢in miiracaatta bulunmali, orada yapilacak denetim neticesinde
¢ikan karara gore gerekceli kararini agiklamalidir.

Ote yandan Cumhurbagkanligi kararnamelerin sekli bakimdan denetlenmesi
hususunun Anayasada acikliga kavusturulmadigi goriilmektedir. Soyle ki;
148’inci maddenin 2’nci fikrasinda, sadece kanunlarin ve anayasa degisiklikle-
rinin sekil bakimindan denetiminin siirlar1 gosterilerek Cumhurbagkanlig: ka-
rarnamelerinin sekil bakimindan, hangi yonlerden denetlenecegine yer veril-
memistir. Cumhurbaskanligi kararnamesinde kanunlar gibi teklif, ¢ogunluk ve
oylama asamalarinin bulunmasi imkani olmamasi sadece Cumhurbaskaninin
iradesinin onem kazanmasi dikkate alindiginda, sadece kararnamede cumhur-
baskaninin imzasinin yer alip almadig1 ve Resmi Gazetede yayimlanip yayim-
lanmadig ile sinirl tutulmasi gerektigi kanisindayiz. Yine zikredilen maddeye
gore, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil bakimindan denetiminde 10
glinliik slire 6ngoriilmedigi anlagilmaktadir. Dolayisiyla Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamelerinin hem sekil bakimindan hem de esas bakimindan denetiminde
dava agma siiresi Anayasanin 151’inci maddesi geregince 60 giin olmas1 gerek-
tigi kanaatindeyiz.

Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin anayasada asli, tali, idari kararnameler
gibi herhangi bir siniflandirmaya tabi tutulmadigi goriilmektedir. Burada yargi-
sal denetim anlaminda sikint1 dogurabilecek husus ise esasen yiiriitme yetkisine
dahil olmakla beraber idari fonksiyonu yerine getirmek i¢in kullanilan birel
islemler niteligindeki Cumhurbagkanligi kararnamelerinin denetim merciinin
neresi olacagi ve bu kararnameyi kimlerin ilgili yargi merciine tastyabilecegin-
de kilitlenmekte oldugudur. Soyle ki; iist kademe kamu yoneticilerini atamak ve
gorevlerine son vermek, kamu tiizel kisiligi ihdas etmek ve mahfuz yetki husus-
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larinda anayasada acikca belirtildigi tizere kaynagimi dogrudan anayasanin ver-
digi yetkiye dayanarak Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilabilecektir. Bu
cesit idari nitelikteki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin idari yargi kolunda
denetimine iligkin agik bir Anayasa hiikkmii bulunmamaktadir. Her ne kadar
Anayasanin 125. maddesinde, idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine kars1 yar-
g1 yolunun agik oldugu belirtilmekte ise de, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
niteligi nedeniyle idari yargi yerleri tarafindan denetiminin yapilmamasi gerek-
tigi ileri siirtilebilir. Ancak birel islem niteliginde olan bu kararname ¢esidinin
Anayasa Mahkemesi’nin denetimine alinmasi islemin konusu ve sekli bakimin-
dan sikintil1 goriilmektedir.""* Bunun bir nedeni kararnamelere kars1 yargt yolu-
na gidebilecek olan kimselerin tahdidi ve yoruma yer birakmayacak vazihlikta
anayasada belirtilmis olmasidir. Yani kararname ile menfaati ihlal edilen kiginin
yargl yoluna gidemeyecegi ileri siiriilebilir. Diger nedeni ise, Anayasa Mahke-
mesi idari yargi yerleri gibi birel islem niteliginde bir Cumhurbagkanlig karar-
namesini idari islemin unsurlart bakimindan hukuka uygun olup olmadiklari
yoOniiyle degil; sadece Anayasaya uygunluk cergevesinde denetleyebilecektir.
Bu hususta idari iglemin 6zl itibariyle denetlenebilmesi miimkiin gériinmemek-
tedir. Ornegin, bir rektoriin, Devlet Denetleme Kurulu Baskaninin veya Yiiksek
Ogretim Kurumu Uyesinin atanmasinda herhangi bir idari sakatlik oldugu iddi-
as1 giindeme gelirse bu konuda bu islem ana muhalefet partisi ve/veya diger
anayasada belirtilen bagvuru hakki sahiplerince Anayasa Mahkemesinin Oniine
gotiiriilmesi veya bir sekilde islemin 6znesi olan kisi tarafindan gotiiriilememesi
s0z konusu olabilecektir. Ciinkii, yukarida da belirttigimiz iizere, Anayasa Mah-
kemesinde iptal davasi agma yetkisi herkese taninmamaigtir.'"

Her ne kadar doktrinde yukarida izah edildigi gibi anayasanin lafzi yoru-
mundan hareketle goriigler bulunsa da, kanimizca Cumhurbaskanlig1r Hiikiimet
Sisteminde, Cumhurbagkani tarafindan imzalanan her kararnamenin asli nitelik-
teki Cumhurbagkanligi kararnamesi olarak nitelendirilmesi dogru olmayacaktir.
Ciinkii normlar hiyerargisinde® ayn1 sirada yer almasi miimkiin olmayan islem-
ler s6z konusudur. Baska bir deyisle, bir kanun veya Cumhurbaskanlig1 karar-
namesiyle Cumhurbagkanina verilen diizenleme yetkisi tiirev yani ikincil nite-
liktedir. Bu tiir islemlerin ad1 ne olursa olsun hukuki nitelendirilmesi yargi or-
gan1 tarafindan yapilarak, denetimi idari yargiya birakilmalidir. Zira, kanuna
esdeger degil, kanunun ve asli nitelikteki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
hiyerarsik olarak altinda yer alan diizenlemeler s6z konusudur. Esasen burada

14 Akyllmaz, agm., s199.
"5 Gozler, age., s.895.
"6 Ferhat Uslu, Anayasa Hukukunun 99 Konusu, Ankara, Adalet Yayinevi, 2019, s.62-64.
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adi Cumhurbagkanligi kararnamesi olsa dahi esasen incelendiginde bu tiirden
islemlerin gerek parlamenter sistemde gerekse halihazirdaki hiikiimet seklinde
“Cumhurbaskanligi Karari1” olarak algilanmasi1 gerekmektedir. Yine uygula-
mada teknik adi kararname olsa dahi “Cumhurbaskanligi Karar:” olarak adlan-
dirilan ve yaymu resmi gazetede bu adla gergeklestirilen birel ve tiirevsel nite-
likte Cumhurbagkanligi kararnameleri oldugunu ve bu kararlarmin denetim
mercii olarak, -calismamizin ilk boliimiinde tafsilath sekilde acgiklandig iizere -
ilk derece mahkemesi sifatiyla- Danistay oldugunu belirtmistik. Burada énem
arz eden konu Cumhurbagkaninca ¢ikarilan kararnamenin nitelik incelemesidir.
Soyle ki, asli nitelikte kararnameler arasinda yer aliyorsa denetimi Anayasa
Mahkemesi eger yer almiyorsa denetimi Danistay yapacaktir. Nitekim gorevli
yarg1 yerinin belirlenmesi konusundaki sorun, Cumhurbaskani tarafindan ¢ikari-
lan, lilke ¢apinda uygulanacak yonetmelikler ve kararlar bakimindan son yapi-
lan degisiklikler ile giderilmistir. 2576 sayili Kanunda, Bélge Idare Mahkemele-
ri, Idare Mahkemeleri veya Vergi Mahkemelerinin bu konuda bir gorev ve yet-
kisi bulunmamaktadir.

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri bireysel basvuruya i¢ hukuk yollan tiike-
tildikten sonra konu olabilecektir. Bu kararnamelerin uygulanmasi sirasinda
kisiler anayasada koruma altina almmis ve Avrupa Insan Haklar1 Sézlesme-
si’nde de sayilmis haklariin ihlal edildigi gerekgesi ile Anayasa mahkemesine
bagvurabileceklerdir. Burada dikkat edilmesi gereken nokta anaysa mahkemesi-
ne kadar olan i¢ hukuk yollarinin (ilk derece-istinaf-temyiz) 6216 sayili Kanu-
nun 45’inci maddesi uyarinca mutlak surette tiiketilmesi gerektigidir. Bu yolla-
rin tliketilmesinin akabinde, hukuki bir yol 6n goriilmemisse, ihlalden itibaren
veya ihlalin 6grenilmesinden itibaren otuz giin i¢erisinde Anayasa Mahkemesi-
ne bireysel bagvuru yapabilir.

3. OLAGANUSTU HAL CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI

A. Kavram ve Hukuki Niteligi

Olaganiistii hal, belirli sebeplerle ilan edilen ve gegici olarak kisilerin temel
hak ve hiirriyetlerini kismen veya tamamen durdurulmasina ve gercek ve tiizel
kisiler i¢in para, mal ve ¢alisma yiikiimliiliikklerinin getirilmesine olanak veren
bir olaganiistii yonetim usuliidiir''” 6771 sayili kanun ile yapilan anayasa degi-
siklikleri ile sikiyonetim artik olaganiistii hal rejimleri arasinda degildir. Anaya-
sanin “Stkiyonetim, Seferberlik ve Savas hali” baghigini tagiyan 122. maddesi
artik miilgadir. Anayasanin 119. m. ise “Cumhurbagkani; savas, savast gerekti-

"7 Selami Turabi, Olagandistii Hal Hukuku ve Bireysel Basvuru, Ankara, Segkin Yayincilik, 2017, s.23.
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recek bir durumun bag gdstermesi, seferberlik, ayaklanma, vatan veya Cumhu-
riyete karst kuvvetli ve eylemli bir kalkisma, iilkenin ve milletin béliinmezligini
icten veya distan tehlikeye diisiiren siddet hareketlerinin yayginlasmasi, anaya-
sal diizeni veya temel hak ve hiirriyetleri ortadan kaldirmaya yonelik yaygin
siddet hareketlerinin ortaya ¢ikmasi, siddet olaylart nedeniyle kamu diizeninin
ciddi sekilde bozulmasi, tabii afet veya tehlikeli salgin hastalik ya da agir eko-
nomik bunalimin ortaya ¢itkmasi hallerinde yurdun tamaminda veya bir bolge-
sinde, siiresi alti ay1 gegmemek iizere olaganiistii hal ilan edebilir.” demektedir.

Ayni maddenin 119/6. maddesinde “Olaganiistii hallerde Cumhurbaskanz,
olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104 tincii maddenin on yedinci fik-
rasmn ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbas-
kanhg kararnamesi ¢ikarabilir” amir hilkkmi yer almaktadir. Yine maddenin
devaminda, Olaganiistii hallerde ¢ikarilacak Cumhurbagkanlig1 kararnameleri-
nin, olagan kararnamelerden farkli olarak, “kanun hiikmiinde” oldugu Anayasa-
da acikca belirtilmistir: “Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede
yayimlaniy, ayni giin Meclis onayina sunulur.” Bu haliyle bu ¢esit Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri, parlamenter sistemdeki -sikiyonetim hari¢- olaganiistii
hal KHK’laruin Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemine uyarlanmig halidir diye-
biliriz.

Yine bu kararnamelerin en onemli ve ayirt edici 6zelligi, olagan dénem
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin tabii oldugu sinirlamalara, -104/17. madde
kapsaminda- tabii olmamalar1 ve yargisal denetim disinda'*® tutulmalaridir. Bu
ayricaliklari, bu g¢esit kararnameleri daha icrai kilan yonii olarak 6n plana ¢i-
karmaktadir.

Olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnamelerinden farkli bir rejime tabi
olan olaganiistii hilde c¢ikarilacak olan Cumhurbagkanligi kararnameleri igin
Anayasa’nin 104/17. maddesinin 2. climlesinde yer alan sinirlamanin gegerli
olmadiginin acikea belirtilmesi karsisinda her ne kadar olaganiistii halde Cum-
hurbaskanligi kararnamesi ile tiim temel hak ve hiirriyetlere iligskin diizenleme
yapilabilecek olsa da Anayasa’nin 15’inci maddesindeki sinirlamalar'*® siiphesiz

"8 AYM’nin elestirel bir karari igin bkz. E.2016/166, K.2016/159, T.12.10.2016, RG, T.04.11.20186,
$.29878.

Anayasa 15. m. “Savas, seferberlik veya olaganiistii hallerde, milletlerarasi hukuktan dogan
yukdmllliikler ihlal edilmemek kaydiyla, durumun gerektirdigi él¢iide temel hak ve hiirriyetlerin
kullaniimasi kismen veya tamamen durdurulabilir veya bunlar igin Anayasada éngériilen giiven-
celere aykiri tedbirler alinabilir.Birinci fikrada belirlenen durumlarda da, savas hukukuna uygun
fiiller sonucu meydana gelen éliimler diginda, kisinin yasama hakkina, maddi ve manevi varligi-
nin bitinligine dokunulamaz; kimse din, vicdan, diislince ve kanaatlerini agiklamaya zorlana-
maz ve bunlardan dolayi suglanamaz; sug ve cezalar gegmise yiriitilemez; suglulugu mahke-
me karari ile saptanincaya kadar kimse sug¢lu sayllamaz.”

119
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Cumbhurbaskanligi kararnameleri i¢in de gegerlidir. Dolayisiyla ¢ekirdek haklara
dokunamama ve sinirlamanin 6l¢iilii olmasi bu kararname ¢esidinde de uygula-
ma alani bulacaktir.

Olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hukuki nitelemesi-
ne baktigimizda normlar hiyerarsisinin en tepesinde yer alan kanun hiikmiinde
olduklar1 goriilmektedir. Hatta, kanunlara iptal davasi agilabiliyorken bu g¢esit
kararnamelere iptal davasi acilamamasi dikkate alindiginda olaganiistii donem
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanimizca kanunlardan daha etkili bir ya-
sama islemi oldugu ileri siiriilebilir.

B. Yetki

Cumhurbagkaninin burada ilk elden asli olarak bir diizenleme yapmasi s6z
konusudur. Bagka bir deyisle yasama organimin yetkilendirmesine veyahut bir
kanuna dayanmasi gerekliligi yoktur. Bu islem mesruiyetini bizzat anayasadan
almaktadir. Anayasa yoruma yer birakmayacak agiklikta tek yetkilinin Cumhur-
baskaninin kendisi oldugunu belirtmistir.

C. Konu

Olaganiistii Cumhurbagkanligi kararnamelerinin konusunu &ncelikle bir
olaganiistii halin varligi olusturur. Dolayisiyla olaganiistii donem Cumhurbas-
kanlhig1 kararnamelerinde anayasada idari islemin yani kararnamenin sebebi
acikca belirtilmigtir. Burada idare yani Cumhurbagkani, sadece olaganiistii hale
dayanarak bu ¢esit kararnameleri ¢ikarabilecektir. Buna idarenin sebebe bagh
takdir yetkisi denmektedir."® Sebep, idari islemlerin yapilis nedenidir ve idari
islemin diger unsurlarindan farkli olarak islem tesis edilmeden 6nce vuku bul-
malidir. Sebep; herhangi bir hukuki, fiili durum olarak tanimlanabilir."”*" Yani
konu sebebe siki1 sikiya baglidir. Bir sebep olmalidir ki olaganiistii hal ilan edil-
sin ve bu olaganiistii halin gereklerine uygun konularda kararname diizenlensin.
Onar, bir idari islemin sebebi o islemin varlik nedeni ve yapilmasi gerekliligini
belirleyen durum, olay veya tasarruf olarak tanimlamaktadir. "2

Bu kararnameler ile kisi ve siyasi hak ve ddevlere dahi dokunularak birta-
kim diizenlemeler yapilabilecektir. Ancak Anayasa md.15 uyarinca ¢ekirdek
haklara olaganiistii donemlerde dahi dokunulamayacaktir.'?

20 Fatih Kirigik/Nizamettin Aydin, idari iglemin Unsurlarinda takdir yetkisinin varhgi Sorunu, Sii-
leyman Demirel Univerisitesi IIBF, 2002, C.7, S.2, s.333 vd.
' Kingik/Aydin, agm., s.339.

22 51ddik Sami Onar, “idare Hukukunun Umumi Esaslari”, 1. Cilt Istanbul, 1960 s.425.
123

1

N

Kemal Gozler, “Tiirk Anayasa Hukuku”, s.383.
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Burada dikkat edilmesi gereken nokta, Anayasa md.104/17 ikinci climlede-
ki sinirlamalara olaganiistii hal kararnamelerinin tabii olmadigi hususu, Anayasa
md.119/6. acikga belirtilmigtir. Mefthumu muhalifinden hareketle Anayasa
md.104/17 nin iiglincli ve dordiincii climlelerinde yer alan “miinhasiran kanun-
la diizenleme”, “kanun ile acikca diizenlenmesi” ifadelerinden olusan sinirla-
malara olaganiistii hal kararnamelerinin tabii oldugudur. Kanimizca bu hiikkiim
Cumbhurbagkaninin iradesini kisitlamakta ve bu kararnamelerin ¢ikarilis amact
ile ¢elismektedir. Soyle ki, kisiler i¢cin daha agir yiikiimliiliikler getirebilecek
nitelikte olan kisi, siyasi hak ve 6devlerine iliskin temel haklara dokunulabilir-
ken, smirlama olarak onlardan daha alt seviye olarak yorumlanabilecek “miin-
haswran kanunla diizenleme”, “kanun ile actk¢a diizenlenmesi” gibi alanlara
evleviyetle dokunulabilmesi gerekirdi. Zira bunun tersi anlayis Olaganiistii hal
miiessesesinin gerekliligini kilan takdir hakki ile bagdasmayacagi kanisindayiz.

D. Yer ve Siire

Sebep ve konu haricinde olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri
siire ve yer bakimindan da sinirlandirilmistir. Cikarilacak kararnameler, olaga-
niistii hal siiresince ve olaganiistii hal ilan edilen yer ile sinirh olarak uygulanir.
Olagantistii hal kalktiktan sonra bu kararnameler uygulama alani bulamazlar.
Bunun bir sonucu olarak, tipki olaganiistii donem kanun hiikmiinde kararname-
leri gibi olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri ile de olaganiistii hal
déneminin disinda kanunlarda degisiklik yapilamaz.

E. Sekil ve Usul

15.7.2018 tarihli ve 10 numarali Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanli-
&1 Kararnamesi uyarinca Cumhurbaskanligi Kararnameleri ayrica bir yiiriirlitk
tarihi belirtilmemisse resmi gazetede yayimlandiklar1 giin yiiriirliige girerler.
Ozetle Cumhurbagkaninin imzasi ve yayimlanma kosulu ile hukuk aleminde
hiikiim ifade etmeye baglarlar.

Ancak olagan donem kararnamelerinden farkli olarak, bu kararnamelerin
kanun giiclinde olmas1 yani normlar hiyerarsisinin tepesinde yer almasi baki-
mindan, anayasa koyucu, olaganiistii donem Cumhurbagkanlig1 kararnameleri-
nin 3 ay icerisinde -savag ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
toplanamamast hali hari¢ olmak iizere-, olaganiistii hal sirasinda c¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin TBMM tarafindan goriisiilmemesi halinde
kendiliginden yiiriirliikten kalkacagini belirtmektedir. Bu hiikiimde “hiikiimsiiz
olma” yerine “yiiriirliikten kalkma” ifadesinin secildigine dikkat edilmelidir.
Yani olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnameleri TBMM tarafindan onay-
lanmasa dahi yiiriirliikte bulundugu siirede yapilan iglemler bakimindan gegerli-
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dir. Re’sen islemin yoklukla malul olmasi s6z konusu olmayacaktir. Zira bu
olagantistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnameleri digerlerinden farkl olarak yar-
gisal denetime tabi olmamakla beraber 3 ay iginde yasama tarafindan uygun
bulunmazsa yiiriirlikten kalkmasina ragmen hiikiimsiiz kalmadig1 i¢in, yiiriir-
lilkte kaldig1 siire icerisinde yapilan islemler bakimindan hiikiim ifade edecegi
aciktir.

F. Yargisal Denetim

Anayasanin 148. maddesinde, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ika-
rilan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya
aykirihig1 iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamayacagi belirtilmistir.
Dolayisiyla, olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
denetimi s6z konusu degildir. Bu yonii ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
olagantistii hal kanun hiikmiinde kararnamelerinin yerini aldig1 goriilmektedir.
Bu husus doktrinde hukuk devleti ilkesi ile ¢elistigi belirtilerek elestirilmistir.

Bu ¢esit kararnameler i¢in hukuki denetimden ziyade olaganiistii hal Kanun
Hiilkmiinde Kararnamelerindeki gibi siyasi denetim ongoriilmiistiir. 3 ay igeri-
sinde TBMM nin toplanamamasi1 hali hari¢ olmak iizere, olaganiistii hal sirasin-
da ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin TBMM tarafindan onaylanma-
st gerekmektedir. Yani olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnamelerinin de-
netimini yapacak olan makam TBMM’dir. Bununla beraber gecmiste Anayasa
Mahkemesi olaganiistii hal Kanun Hiikmiinde Kararnamelerini belli bash dene-
tim ilkeleri ¢ercevesinde; siire, konu ve yer bakimindan denetlemistir."* Ancak
2016 yilinda bu igtihadindan donerek denetleme yetkisi olmadigint belirtmis-
tir."”® Burada Anayasa Mahkemesinin lafzi yorumu benimsedigini soyleyebili-
riz. Anayasa Mahkemesinin denetimine agilmasi kesin olarak yasaklanmistir.'?®

24 Anayasa Mahkemesi E.1990/25, K.1991/1, RG, T.05.03.1992, S.21162, Anayasa Mahkemesi,
E.1991/6 K.1991/20, RG, T.08.03.1992, S.21165, Anayasa Mahkemesi, E.2003/28, K.2003/42,
RG, T.16.03.2004, S.25404.

125 jigili kararlar icin bkz. Anayasa Mahkemesi, E.2016/166, K.2016/159, RG, T.04.11.2016,
S.29878, Anayasa Mahkemesi, E.2016/167, K.2016/160, RG, T.04.11.2016, S.29878, Anayasa
Mahkemesi, E.2016/171, K.2016/164, RG, T.08.11.2016, S.29882, Anayasa Mahkemesi,
E.2016/172, K.2016/165, RG, T.08.11.2016, S.29882. “Anayasa’nin 148. maddesinin lafzi,
Anayasa koyucunun amaci ve ilgili yasama belgeleri g6z 6niinde bulunduruldugunda, olagandiis-
ti débnem KHK’larinin herhangi bir ad altinda yargisal denetime tabi tutulamayacagdi agiktir. Ani-
lan hiikme ragmen yapilacak denetim, Anayasa’nin 11. maddesiyle ve hi¢bir kimse ve organin
kaynagini Anayasa’dan almadigi bir Devlet yetkisini kullanamayacadina iliskin Anayasa’nin 6.
maddesiyle bagdasmaz.”

126 Aksi goriis igin bkz. European Court of Human Rights, “Case of Aksoy v. Turkey”, Application

No: 21987/93, European Court of Human Rights, “Case Of Sakik and Others v. Turkey”, Appli-
cation No: 87/1996/706/898-903, European Court of Human Rights, “Case of Abdiilsamet Ya-
man v. Turkey”, Application No: 32446/96.
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Ancak kanaatimizce TBMM bu kararnameleri onayladiktan sonra artik kanun
hiikkmiinde ve niteliginde olacagindan kanunlarin tabii oldugu denetim seklinde
Anayasa Mahkemesinin oniine gotiiriilebilir. Dolayisiyla, her ne kadar bu za-
mana dek Ornegine rastlanmasa da Anayasa Mahkemesinin olaganiistii hal
Cumbhurbagkanligi kararnameleri i¢in de benzer bir yaklasim sergileyecegi sdy-
lenebilir.

Ote yandan 6216 s. Kanun’un 45/3’e gére “Anayasamin yargi denetimi di-
simda biraktigi islemler de bireysel basvurunun konusu olamaz”. Bu bakimdan
olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnamesi ile, bireysel basvuruya konu
olabilecek herhangi bir hakkin kamu giicii tarafindan ihlal edildigi iddiasiyla
Anayasa Mahkemesine bagvuru yapilmasi miimkiin olmayacaktir.

4. MUKAYESELI HUKUKTA CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ YERI

A. Amerikan Hiikiimet Sisteminde Bagkanlik Kararnameleri

Bagkanlik sisteminin' en eski ve koklii uygulayicilarindan olan ABD’de
Baskanlar, devleti ve iilkeyi kararnameler ile yonetirler. ilk olarak 1793’te Bas-
kan George Washington, Fransa ile Ingiltere arasindaki savasta ABD’nin taraf-
sizligin1 ilan eden bir kararname yayimlamistir. Bu kararname ilk Amerikan
Basgkanlik sisteminin kararnamesi olarak kabul edilmekle birlikte esasen yayim-
lanmig ve sira numarast almig ilk kararname Abraham Lincoln donemine ait-
tir."® Lincoln doneminden sonra baskanlik kararnamelerinin yayimlanmasi ve
belli bir numara almas1 gerektigi goriilmektedir.

Aslinda, ABD Anayasasi, bagkana kararname ¢ikarma yetkisi vermemekte-
dir.”® Bu nedenle, doktrinde bu kararname yetisinin ABD Anayasasinda agikca
yazilmamasi karsisinda teamiili gelisen bir yetki oldugu ileri siiriilmiistiir."
ABD Anayasasinda karar veya kararname yetkisine iliskin herhangi bir agik-
11k"™' olmamasina ragmen, baskanlar kararname g¢ikarma yetkisinin mesruiyet

27 ABD'de yuriitme yetkisi Bagkan tarafindan tek basina kullanilir ve yasama organina karsi hesap

vermez. Bagkan gorevi ile ilgili islerden dolayi sorumsuzdur ve dort yilda bir yapilan segimlerle
dogrudan halka hesap verir. Ancak, Senato’nun goérevini kétiiye kullanma ve vatana ihanet gibi
suglardan Baskani yargilama (sorusturma, impeachment) ve Yice Mahkemeye sevk etme yet-
kisi vardir. Ayrica, Bagkanin énemli atama kararlari da Senato tarafindan onaylanmak zorunda-
dir. Bagkanin kabinesinde yer alan “sekreterlerin” Bagkanin karalarina olur vermek gibi bir yetki-
leri yoktur.

28 Richard M. Pious, The American Presidency, Basic Books, New York, 1979, s.51.

2% Recep Bozlagan, Tiirk Tipi Baskanlik, istanbul, Hayat Yayin, 2016. s.57.

130 Kemal Gozler, “Devlet Baskanlari, s.4.

131 ABD baskanlik tarihinin tek kararname cikarmayan baskani 1841 yilinda géreve gelen William

Henry Harrison, 31 glinlik gorev suresiyle ABD tarihinin en kisa slreli Bagkanidir.
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zemini olarak ABD Anayasasmin 2. maddesini gorerek yasama fonksiyonu
niteliginde, tek tarafli ve dolaysiz yapabildikleri, genel ve kisilik-dis1 kurallar
koyma yetkileri olarak kararnameleri (executive order) kullanmislardir." Giiglii
bir yiiriitme erki olarak ortaya ¢ikan bazi ABD baskanlarin anayasanin bu mad-
desine dayanmak suretiyle kararname ¢ikarmak suretiyle yetkilerini en {ist sevi-
yede kullandiklar gériilmektedir. Ozellikle, George Washington, kararnameler
ile Bagkan’in uluslararasi iligkileri koordine etmesini ve yiirlitmesini saglamis-
tir. Yine Abraham Lincoln, koleleri 6zgiirliige kavusturmak i¢in bu maddede
belirlenen yetkileri kullanmistir. "

ABD bagkanlik kararnamelerinin esasen teamiili bir yetki oldugunu belirle-
dikten sonra uygulamada ABD’de ii¢ ¢esit kararnameden s6z edebiliriz. Bunlar
su sekilde siralayabiliriz; ilki mesruiyetini dogrudan anayasadan alan kararna-
meler (teamiil ve igtihat yolu ile), ikincisi Kongre’nin yetki kanunu ile bagkani
yetkilendirdigi kararnameler, son olarak ise herhangi bir kanuna dayanilarak
cikarilan kararnameler. Mesela dis iliskiler ve savunma gibi hususlarda baskan
dogrudan anayasaya dayanarak kararname ¢ikarmaktadir.'*

Amerikan Bagkanmin kararname ¢ikarmasi i¢in herhangi bir makamdan
yetki, onay, icazet almasi gerekmez. Anayasanmn 2. maddesi ve anayasal tea-
miillere dayanarak bagkan kararname c¢ikarabilmektedir. Hatta bu kararnameler
ile kanunlar1 miilga edebildigi doktrinde ileri siiriilmiistiir."* Buna 6rnek olarak
ise; Baskan Trump’in, Bagskan Obama doéneminde ¢ikarilan saglik ve iklim ile
alakali kanunlar iptal etmesi gosterilmistir. Ancak burada kararname ile bir
yasa iptalinden bahsetmek miimkiin degildir. Soyle ki, ad1 gecen yasanin ilga
edilmesi i¢in meclisten bagkana biirokratik yetki veren bir yasa ¢ikarilmasinin

132 ABD Anayasasinda yiriitme erkinin diizenlendigi 2. madde su ifadeleri igermektedir: “Yiiritme
yetkisi, Amerika Birlesik Devletleri Baskani’na verilecektir. Bu géreve dért yillik bir sire igin sa-
hip olacak ve ayni siire icin segilen bir Baskan Yardimcisi ile birlikte..., Baskan, Birlesik Devlet-
ler Kara ve Deniz Kuvvetleri ve Birlegik Devletler igin faal hizmete gagirildiklari takdirde, eyalet-
lerin milis kuvvetlerinin baskomutani olacaktir; yliriitme organinin her béliimiiniin en Ust gérevli-
sinden kendi béliimiiniin iglevleri ile ilgili herhangi bir konuda gériisiinii yazili olarak isteyebile-
cek, ve gorevi kbtiiye kullanma olaylari disinda, Birlesik Devletler’e karsi islenmis suglarda infa-
z1 erteleme ve affetme yetkisine sahip olacaktir, Baskan, Senato’nun tavsiye ve rizasi ile, ve
mevcut senatérlerin (icte ikisinin onayi ile, antlagsmalar yapma yetkisine sahip olacak; ve bliyli-
kelgileri, diger diplomatik kisi ve konsoloslari, Yiiksek Mahkeme yargiglari ile bu Anayasa’nin
6ngbrmedigi ve yasalarla kurulacak Birlesik Devietleri makamlari i¢in biitlin géreviileri 6nerecek
ve Senato’nun tavsiye ve rizasi ile bunlarin atamalarini yapacaktir: ancak Kongre uygun gérdii-
g alt diizeydeki gbrevlilerin atanmasini yasa ile, yalnizca Baskan’a, mahkemelere ya da Yéne-
tim Béllimlerinin baskanlarina verebilecektir.”

133 https://photos.state.gov/libraries/turkey/231771/PDFs/abd-anayasasi.pdf, E.T.: 18/06/2019.

134 Fendoglu, agm., s.524.

135 Cagri D. Colak, Cumhurbaskanhgi Kararnamesi Yetkisinin Amerikan Sistemi Uzerinden Karsi-

lastirmal Analizi, Strategic Public Management Journal, December 2017, Vol.3, Special Issue,
s.61.
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akabinde adi gecen yasanin uygulamada iptal denebilecek bir kararnamenin
¢ikarilmasi esasen s6z konusudur.” Yine Amerikan Bagkanimnin dis iligkiler,
ulusal giivenlik ve terdrizmle miicadele konularinda 6zerk kararname ¢ikarma
yetkileri bulundugu kabul edilmektedir.”

Kongre, yani yasama organi ise, bagkanin ¢ikardigi kararnameyi iptal etme
yetkisini elinde tutmaktadir. Esasen Amerikan teamiiliinde ve uygulamasinda
bir kararnamenin iptal edilmesi durumunda, Baskanin itibar1 ciddi derecede
hasar gorebilmekte ve gelecekte idarede ve yliriitme organinda diizenleme yap-
masini engelleyebilmektedir.’®® Hali hazirda Kongre, bugiine kadar Bagkanlik
kararnamelerinin yiizde 4’liik kismini tadil veya ilga etmistir."®

Ote yandan, kararnameler ayn1 zamanda yargisal denetime de tabiidirler.
Bagkanin ¢ikardigi kararnameleri Federal Yiiksek Mahkeme iptal etme yetkisini
haizdir."® Yiiksek mahkeme kararnamelerin anayasal veya yasal dayanaklarinin
olup olmadigma bakmanin yan1 sira “hukuk devleti” ve “esitlik” ilkelerine uy-
gun olup olmadigina bakarak denetleme yaptig1 goriilmektedir. Oyle ki iki yiiz
yil igerisinde sadece 14 kararname iptal edilmistir. Zaten “yargisal aktivizm”
doktrini Federal Yiiksek Mahkeme tarafindan yasama ve yiiriitme lehine ortaya
konmustur.™!

ABD’de iist diizey kamu yoneticilerinin kararname ile atanmasi kabul
edilmekle beraber bu yetki Kongre ile paylasilarak kullanilmaktadir. Genel iti-
barla ABD’de devlet teskilati ve gorev tanimlarinin belirlenmesinde Kongre
yetkilidir. Zaten uygun bulmadigi bagkanlik kararnamelerini iptal yetkisini elin-
de tutmaktadir.?

ABD’de Bagkanlik kararnamelerinin konularini1 herhangi bir husus olustu-
rabilir. Temel haklar ve hiirriyetler sinirlandirilabilir, lilkeye giris yasagi kona-
bilir, kamu kurumu ve teskilat olusturulabilir, ohal ilan edebilir, iletigime sinir-

136 http://www.hurriyet.com.tr/haberleri/obamacare, E.T.: 18.09.2019, ABD Senatosu’ndaki goriis-
melerden sonra oylamaya sunulan butce kanunu tasarisi 48’e 51 oyla kabul edildi.

Bdylece Demokrat Partili ABD Baskani Barack Obama’nin ismiyle anilan “Obamacare” saglik re-
formunun iptalini saglayacak ve subat ayinda oylamaya sunulabilecek yasa tasarisinin énini
acgan ilk adim atiimis oldu.

37 Fendoglu, agm., s.528.

138 Christopher J. Deering/Forrest Maltzman, “The Politics of Executive Orders: Legislative Const-

raints on Presidential Power”, Political Research Quarterly, 1999, C.52, S.4, s.779.

38 Fendoglu, agm., s.534.

140 Harold H. Bruff, “Presidential Power and Administrative Rulemaking”, The Yale Law Journal,
1979, C.88, S.3, s.508.

1 Fendoglu, agm., 5.530-531.

2 Fendoglu, agm., s.510.
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lama getirebilir."*® ABD Anayasasinda kararnamelerden bahsedilmemesinden
miitevellit kararnamelerin konusu, unsurlari, sekil sartlar1 gibi hususlar ile istis-
nalar1 diizenlenmemistir.

B. Rusya Hiikiimet Sisteminde Kararnameler

Rusya, hiikiimet sistemi olarak, esas itibariyla yar1 bagkanlik seklinde go-
riilmekle beraber bagkanin yetkileri sebebi ile “siiper baskanlik” olarak nitelen-
dirilen bir yonetim sistemine sahip bulunmaktadir."* Bunun sebebi olarak, Rus-
ya Federasyonu Anayasasinda bagkana tanman; Basbakami atama, hiikiimet
oturumlarina baskanlik yapma, Anayasa Mahkemesi, Yiiksek Mahkeme, Yiik-
sek Mahkeme hakimleri, Rusya Federasyonu Bagsavcisini Federasyon Konse-
yine dnerme, federal hakimleri atama, Rusya Federasyonu Giivenlik Konseyi'ni
yonetme, silahli kuvvetlerinin yliksek komuta heyetini géreve atama ve gorev-
den alma (m.83), Devlet Duma’sim feshetme (m.84), Federe yiiriitme organlari-
nin ylrirliigiinii durdurabilme (m.85), dis politikay1 yonetme (m.86), tek bagina
sikiyénetim ilan etme (m.87), tek basina Rusya genelinde veya bolgeler bazinda
olaganiistii hal ilan etme (m.88), kararname ¢ikarma ve emirler verme (m.90),
yetkileri gosterilmektedir.

Rusya Anayasasinin 90. maddesi uyarinca baskan, anayasa ve kanunlara
aykirt olmayacak sekilde kararname ¢ikarma yetkisi ile donatilmistir. Yine bu
kararnameler, Anayasa Mahkemesinin denetimine tabiidir. Kararnameler 115.
m.’ye gore normlar hiyerarsisinde kanunlardan sonra yer almaktadir. Burada
ilging olan nokta ise, hiikiimetin diizenleyici islemleri baskan tarafindan anaya-
sa, kanun, kararnameye aykir1 goriiliirse resen iptal edilebilecek olmasidir.™*

Sistemin en baskin unsuru olan Devlet Bagkani, yiiriitme iginde yer alma-
maktadir. Icraci konumuna ve bu konumundan kaynakli olarak teoride yiiriitme
erkine dahil olma zorunluluguna karsin, Rusya Federasyonu Anayasasi’nda
Devlet Baskani, her {i¢ erkin diginda ayr bir baglik altinda diizenlenmisgtir. Rus-
ya Federasyonu Hiikiimeti Hakkinda Federal Yasanin 1. maddesinde de; “Rus-
ya Federasyonu Hiikiimeti'nin, Rusya Federasyonu nun en tist yiiriitme organt”
olarak belirtildigi dikkate alinirsa Devlet Baskani, erkler disinda bir konuma
sahiptir ki yar1 baskanlik sisteminin kabul edilip uygulandig iilkelerde de du-
rum aynidir. 113. ve 115. maddelerinde yer alan hiikiimetin, Devlet Bagkani’nin

kararnamelerine uymasi gerektigi hususu birlikte degerlendirildiginde, Devlet

43 Fendoglu, agm., s.536.

144 Haluk Alkan, “Kargilagtirmali Baskanlik Sistemleri: Latin Amerika ve Sovyet Sonrasi Ornekler
Uzerine Bir Inceleme”, Yeni Tiirkiye Dergisi, 2013, (51), s.786.

45 Eren, agm., s.7-8.

I Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt 5 - Sayi 2 - Temmuz 201q




582 Berat DUMAN

Bagkani’nin hiikiimeti kontrol altinda tutan ve hiikiimetin Devlet Bagkani’nin
emri ile ¢aligan bir organ oldugu sonucuna varilabilir. Rusya hiikiimeti bagkan
karsisinda o kadar islevsiz hale getirilmistir ki, Anayasa’nin 115. maddesine
gore, hiikkiimetin aldig1 kararlar bagkanlik kararnamelerine aykir1 oldugu takdir-
de bagkan tarafindan iptal edilebilmektedir. Bu yoniiyle baskanlik sistemine
daha yakin oldugu ileri stiriilebilir.

Yukarida da agiklandigi iizere parlamentonun kanun yapabilecegi konular
Anayasa’da siralanmis iken Rusya Federasyonu Anayasasi’nda, Devlet Bagka-
n1’nin hangi konularda kararname ¢ikaramayacagina veya ¢ikarabilecegine dair
bir madde bulunmamaktadir.®

Ancak genel kabul goren diigiince yasamanin gorev sahasinda olan konu-
larda bagkanin kararname (ukaz ve rasporjeniya) ¢ikarmasinin uygun olmadigi
seklindedir. Ancak Rus devlet bagkanlari, 6zellikle 90’1 yillarda, yasama faali-
yet alanina giren konularda ve hatta anayasada diizenlemeler yapmislardir.™” 48

C. Fransa Hiikiimet Sisteminde Kararnameler

Besinci Cumhuriyet Anayasasi, parlamenter sistem ile bagkanlik sisteminin
karigimi olan ara bir sitem olarak yar1 baskanlik sistemini Fransa’ya getirmistir.
Fransa devletinde mevcut hiikiimet sekli “yari baskanlik” hiikiimet sistemidir.
Yari bagkanlik, parlamenter sistem ile bagkanlik sisteminin karigimindan olus-
maktadir. Bu sistemde, devlet baskanini halk kendisi dogrudan segerken, yine
meclis ve ona organik olarak bagl bagbakan ve bakanlar kurulundan s6z edilir.
Dolayisiyla yiiriitme kuvveti, bakanlar kurulu ve baskan arasinda paylasilirken
baskan aym1 zamanda meclise karsi sorumludur.™® Ornegin, Baskan, basbakani

146 By konuda tek kisit, 102. maddede sayilan olaganiistii hal ve sikiyénetim ilan edilmesine iliskin
kararnamelerin Federasyon Konseyi'nin onayina sunulmasi hiikimleridir

47 Natig Abdullayev, “Demokratiklesme Sorunsali Cergevesinde Rusya'da Hiikiimet Sekli Uzeri-

ne”, Yayinlanmamis Doktora Tezi, istanbul Universitesi SBE, istanbul 2008, s.111-112.

8 Muzeyyen Eroglu Durkal/Mustafa Karahoyiik, Yari Baskanlik Sistemi ve Rusya Federasyonu

Ornegi, ERUHFD, (2017), C.XIl, S.1. “Bagkanlar, yasama organi gibi galisip Duma’yi atlayarak,
baskanlik kararnamesi ile diizenleme yapmaktadirlar. Putin’in ilk iki deviet baskanligi dénemin-
de (2000-2008), parlamento ¢ogunluguna giivenmesi nedeniyle kararname kullanimi en dlisiik
seviyededir. Buna karsin Medvedev ve ézellikle Yeltsin'in kararname ¢ikarma yetkisini oldukga
yogun olarak kullandiklari gbzlemlenmektedir Bagkanin kararname yetkisi o denli genistir ki
1996, 2001 ve 2003 yillarinda dért defa kararname ile anayasa dedisikligi yapiimigtir. Rusya
Federasyonu Anayasasi’nin, anayasayi degistirme usullerini agikladigi dokuzuncu béliimde,
baskanlik kararnamesi ile anayasa degisikligi yapilmasina iliskin herhangi bir hiikiim bulunma-
masina kargin, llkenin federal diizenine iliskin hiikiimleri iceren Anayasanin 65. maddesinin 11
numarali dipnotunda belirtildigi lizere 65. maddede 4 defa kararname ile degisiklik yapilmistir.”

49 Hiiseyin Gillihsan Kamalak/Songiil Sallan Giil, “Amerikan Baskanlik ve Fransiz Yari-Baskanlik

Sistemleri Isiginda Turkiye'nin Cumhurbagkanhgi Hiukimet Sistemi”, Strategic Public Manage-
ment Journal, December 2017, Vol.3, Special Issue, s.103.
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atayip kabineyi kurduktan sonra bu kabinenin meclisten giivenoyu almasi ge-
rekmektedir. Yine, Fransa’da meclis, kabineyi gilivenoyu ile diisiirebiliyorken
meclis iiyesi bir vekil bakan oldugu anda meclis iiyeligi sona ermektedir. Dola-
yisiyla burada hem parlamenter sistem hem de bagkanlik sisteminden izler go-
rillmektedir.”® Bu sistemde baskan daha ziyade uluslararasi iligkiler, devlet
kurumlar aras1 diyalog gibi gorevler iistlenirken; bagbakan i¢ siyaset, ekonomi,
yasa yapma gibi konularda onciiliik etmektedir. Sistemin dikkat ¢ekici bir diger
ozelligi ise bagkanin kanunlar1 mutlak veto yetkisinin olmamasidir.'’

Bu sistemde bagkan, iist kademe yoneticilerini atamanin yan1 sira Anayasa
Mahkemesi dahil yiiksek mahkeme iiyelerini tayin etme yetki ve gorevi bulun-
maktadir. Yine olaganiistii hal ilani, biiyiikelgi ve temsilci gonderme, orduyu
kullanma gibi alanlarda yetki sahibidir. Baskanin Fransa’da ‘“vatana ihanet”
disinda sorumlulugu bulunmamaktadir.

Kararname yetkisi bagkanda mevcuttur ama bu yetki genis degildir."® Fran-
sa anayasasinin 13. maddesi uyarinca bagkan -Cumhurbaskani- Bakanlar Kuru-
lunca hazirlanan kararname ve kararlari imzalar. Burada esasen sekil sart1 olan
bir imzadan bahsedilmektedir. Yani, kararnameleri Bakanlar Kurulu ¢aligarak
Bagkana sunmakta bagkan ise takdir yetkisine gére imzalamaktadir. Ote yandan,
referandum, meclisi festhetme, ohal ilan etme ve ohal kararnamesi ¢ikarma
yetkileri mevcuttur.'*

Yine anayasanin 47. maddesi uyarinca hiikmii geregi biitcesel konularda
zamaninda kanun ¢ikarilamayacaksa Bakanlar Kurulu kararname hazirlamak ve
Cumhurbagkaninin onayina sunmak suretiyle bir kararname ¢ikarabilir.

%0 Ercan Eyiiboglu, “Fransa: Parlamenter Bir VI. Cumhuriyet'e Dogru”, iginde (Yari) Bagkanlik

Sistemi ve Tiirkiye: Ulkeler, Deneyimler ve Karsilastirmali Analiz, der. I. Kamalak, 2. Baski, is-
tanbul, Kalkedon, 2014, s 165.

151 Tirkkaya Atadv, Federasyon Baskanlik Yari-Bagskanlik, Istanbul, Destek Yayinevi, 2011, s.185.

52 Atadv, age., s.185.

153 Gul/Kamalak/Sallan Giil, agm., s.115.

%4 Fendoglu, agm., 5.538-539.

%5 Fransa Anayasasi 47. maddesi “Millet Meclisi, kendisine verilen bir yasa tasarisini, veriliginden

itibaren kirk giin gegmesine ragmen ilk gériismeyi yapip karara baglayamazsa, Hiikiimet Sena-
toya basvurur. Senato onbes glin iginde bir karar vermek zorundadir. Bundan sonra 45’inci
maddede 6ngdriilen kosullara gére hareket edilir. Parlamento, yetmis giin iginde bir karara va-
ramazsa, yasa tasarisindaki hiikiimler kararname ile ydirirliige konulabilir. Blitgcenin uygulan-
masi ile ilgili olarak gelir kaynaklari ve giderlerin uygulanmasi ile ilgili mali yasalar, bu uygulama
baslamadan énce yayinlanmak lizere zamaninda verilmezse, Hiikiimet, acil olarak Parlamento-
ya basvurarak vergi tahsilati igin izin ister ve kararname yoluyla biitcede oylanip kabul edilen
hizmetler i¢in 6denek belirler.”
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D. Cumhurbagkanhig Kararnamelerinin Mukayeseli Hukuktaki Yerine iligkin Degerlendirme

Diinya hukuk sistemlerine baktigimizda, hiikiimet sistemlerinde kararname
yetkisinin iki gesit oldugu goze carpmaktadir. Ilki yasama erki tarafindan bir
yetki yasasi ¢ergevesinde yiiriitme erkinin salahiyetli kilinmasi -delegated dec-
ree authority-, ikincisi ise dogrudan anayasal diizenleme ile kararname yetkisi-
nin -constitutional decree authority- yiritme erkine ilk elden taninmasidir.
Genel itibarla, parlamenter sistemlerde yetki kanunu ger¢evesinde kararname
¢ikarma yetkisi tercih edilirken, bagkanlik sistemlerinde kararnamelerin kayna-
gin1 anayasalardan aldiklar goriilmektedir.’® 2017 degisikliklerine kadar Tiirki-
ye’de KHK lar ile yetki kanunu ¢ergevesinde kararname sistemi benimsenmis
iken hali hazirda artik mesrulugunu anayasadan alan kararnameler KHK’larin
yerini almustir.

Amerikan Anayasa sisteminde Baskanlik kararnamelerinin kapsam ve sinir-
lar1 anayasada belirtilmemistir. Dolayisiyla bagkan herhangi bir anayasal sinir-
lamaya tabii degildir. Yine bagkan, yeni bir kararname g¢ikartmak suretiyle ilgili
kararnameyi tadil edebilir veya yiriirlikten kaldirabilir. Neticeten, Amerikan
Sisteminde yasama, yiiriitme ve yarginin kararnameler iizerinde bir denetimi ve
etkisinde bahsedilebilecektir.”® Amerikan sisteminde kararnamelerin konusu ve
sinirlamalarinin agikca belli olmamasi ve her alanda ¢ikariliyor olabilmesi ka-
rarnamelerin, bireylerin temel hak ve 6zgiirlikklerine miidahale edebilme riskle-
rini beraberinde getirmektedir.”® ' Rus sisteminde ise Anayasanin 90. maddesi
uyarinca baskan anayasa ve kanunlara aykir1 olmayacak sekilde kararname ¢1-
karabilecegi agikga belirtilmistir. Ancak kararnamelerin konusu ve istisnalari
anayasada diizenlenmemistir. Uygulamada temel haklar ve hatta anayasa tadili-
ne yol acacak sekilde diizenlemelere kararnameler vasitasiyla gidildigi goriil-
mektedir. Bu hali ile Tiirk hukukunda kararname rejiminin konu itibariyla ¢ok
daha detayli ve temel haklara ile yasama alanina miidahale anlamina gelebilecek
islemlerin oniinii kestigi goriilmektedir. Bu bakimdan, Cumhurbaskanlig1 karar-
namesi sistematiginin ABD ve Rus sisteminden daha demokratik oldugu miisa-
hede edilmektedir. Fransa’da ise Tiirk hukuk sistemine yakin bir sekilde konu
ve sekil itibariyla kazuistik diizenlemenin tercih edildigi goriilmektedir.

%6 Eren, agm., s.4

57 John Contrubis, Executive Orders and Proclamations, CRS Report for Congress Contrubis,

1999, s.19.

Buna 6rnek olarak, Eisenhower’'in devlet okullarinda ayrimciligi kaldiran ve Roosevelt'in 1942
yilinda bazi bélgelerin askeri bolge ilan edilmesine yonelik kararnameleri bu kapsamda deger-
lendirilebilir. Roosevelt'in s6z konusu kararnamesi aracihgiyla 70.000’in tzerinde Japon asilli
Amerikali evlerinden alinmis ve askeri kamplarda toplandigi bilinmektedir
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%9 Colak, agm., s.61.
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ABD, Rusya, Fransa ve Tiirkiye’de baskanlik kararnameleri soyut-objektif
veya somut-birel iglem niteliginde olabilmektedir.

ABD, Rusya, Fransa ve Tirkiye’de bagkanlik kararnameleri hem yiiksek
mahkeme hem de parlamento denetimine tabiidir. Yiiksek Mahkeme ilgili ka-
rarnameyi iptal etmek suretiyle anayasaya uygunlugunu denetlerken, kongre ise
ilgili kararnamenin diizenledigi alanda bir kanun ¢ikartmak suretiyle kararna-
meyi ilga edebilmektedir.

ABD’de bagkanlik kararnameleri ile iist diizey kamu gorevlileri atanirken
Kongre’nin giivenoyunu alma zarureti bulunmaktadir. Amerika’da st diizey
gorevlilerin ve yargi mensuplarinin atanmasinda Kongre’nin bu atamaya genel-
likle salt cogunlukla onay vermesi gerekmektedir.'® Rus sisteminde ise baskan
dogrudan atama ve azil yapabilmektedir. Fransa’da baskan iist diizey kamu
yoneticilerini atayabilmektedir. Tiirk sisteminde ise Bagkan resen atama ve azil
yetkisine sahiptir herhangi bir makamdan veya organdan giivenoyu icazet vb.
miiesseseler aranmamaktadir. Ust diizey kamu gorevlilerinin atanmasinda
ABD’nin kontrol ve denge sistemine vurgu yaptigi goriilmektedir ki parlamen-
tonun atamalara dahil oldugu goriilmektedir. Tiirkiye dahil diger iilkelerde ise
baskanin kendi basina atama ve azil yetkilerini kullandig1 goriilmektedir. Kana-
atimizce sert kuvvetler ayriliginin bir geregi olarak yasamanin, yiirlitmenin en
onemli alani olan Bagkanin istedigi yoneticiler ile calisabilmesine miidahale
edilememesi gerekir. Bu bakimdan Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sisteminin bu
yoniiyle daha icraci oldugu, biirokrasiyi azalttigi ve devletin varligina karsi
gerceklesebilecek olan herhangi bir olumsuzlugu devlet mekanizmasinin savus-
turmasinda daha basarili ve etkili bir sistem oldugu goriilmektedir.

Ote yandan baskanlarin hukuki ve cezai sorumluluklar1 karsilastirildiginda,
CHS’de, Cumhurbagkaninin hukuki ve cezai sorumlulugunun bulundugu goz-
den kacirilmamalidir. Zira diger iilkelerde, “vatana ihanet” suglamasi harig
baskanlarin cezai ve hukuki bagisikliklarin oldugu goriilmektedir. Bu haliyle,
CHS’de baskanin daha hesap verebilir sekilde ongoriildiigii, bu hususun ise
diger baskanlik sistemlerine gore daha demokratik ve hukuki oldugu goriilmek-
tedir.

SONUG

Tiirk Anayasa Hukuku tarihine baktigimizda devleti olusturan hiikiimet sistem-
lerinin belirlenmesinde, en énemli unsurun, yasama ve yiiriitme kuvvetlerinin ¢ok
farkli sekillerde birbirlerini denetleyecek ve dengeyi saglayacak sekilde konumlan-

80 Gl/Kamalak/Sallan Giil, agm., s.115.
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dirtlmast oldugunu gérmekteyiz. Ilk olarak 1909 degisiklikleri ile parlamenter sis-
teme gecildigi, 1924 Anayasasi ile Meclis Hiikiimeti sisteminin benimsendigi, 1961
Anayasast ile tekrar parlamenter sistemin anayasa koyucu tarafindan tercih edildigi
ve 1982 Anayasasmin ilk hali ile parlamenter sistemin devam ettigi nihayetinde
6771 sayili Kanun ile yapilan degisiklikler neticesinde baskanlik hiikiimeti sistemi-
nin bir ¢esidi olan CHS’ye dogru hiikiimet sistemlerinin evrildigini gérmekteyiz.

Son yapilan anayasa degisiklikleri ile, bir bagkanlik sistemi olarak Cum-
hurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, parlamenter sistemde Ongoriilen diialist yapi
olarak ifade edilen ve yiiriitmenin sorumlu ve icraci kanadi olan Bakanlar Kuru-
lu'nu kaldirarak yiriitmede iki baglilig1 sona erdirmek suretiyle, tipik bir bas-
kanlik sistemi 6zelligini yani sorumlu, icract baskani Cumhurbaskani sifatiyla
anayasa hukukumuza katmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde, sistem
merkezine Cumhurbaskanini alarak, gerek anayasa hukuku gerekse idare huku-
ku baglaminda tek irade-tek teskilat anlayisi ile Cumhurbagkanini hem yiiriit-
menin bizzat kendisi yapmis hem de idarenin basi haline getirmistir. Tabiri caiz
ise bu sistem 0zl itibanyla “yiriitmede Cumhurbaskani serik kabul etmez”
felsefesi iizerine bina edilmistir. Oyle ki klasik bagkanlik sistemlerinde Baska-
nin genel olarak kendisine yardimci olarak atayacagi kimse ile se¢imlere girdigi
goriilmesine ragmen, anayasa koyucu bu noktada Cumhurbaskani yardimcisinin
secimle degil atama ile gelmesini tercih ederek bu noktada baskana bir segcme
hakk: tanimistir. Cumhurbagkanligr Hiikiimet Sisteminde, her bagkanlik siste-
minin 6ziinde oldugu gibi, yiiriitmeye dair islerin tiimiiniin bagkan tarafindan
kararname ¢ikarmak suretiyle idare edilmesinin istendigi miisahede edilmekte-
dir. Bu baglamda, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hukuki niteligi, sinirlari
ve diger normlar karsisindaki etki ve durumu ayri bir 6nem arz etmektedir.

Anayasa’ya dayanilarak ¢ikarilabilecek kararnameler, olagan dénem karar-
nameleri olarak adlandirilan ve ¢esitleri itibartyla asli, tali (tlirevsel) ve bireysel
olarak adlandirilabilecek olan kararnamelerdir. Bu baglamda asli kararnameler;
Anayasa md.104/17 uyarinca yiriitme yetkisine iligkin genel kararnameler,
Anayasa’nin 104/9., 106/11., 108/son ve 118/son maddelerinde yer alan mahfuz
yetki kapsaminda oldugu belirtilen kararnameler ile kamu tiizelkisiligi kurma
yetkisi veren kararnameler seklinde ii¢lii bir ayrima tabi tutulabilir. Bunlara
ilaveten ylriitmenin en gii¢lii diizenleyici islemi olarak kabul edilmesi gereken
olaganiistii hal kararnamelerini ekleyebiliriz. Hukuki niteligi bakimindan karar-
nameler, organik olarak bir yiiriitme islemidir. Fonksiyonel olarak ise, asli ka-
rarnameler bakimindan, bir yasama islemi oldugunu sdylemek yanlis olmaz.
Yasama islemleri; ilk elden, Anayasa Mahkemesi denetimine tabii ve kanun
giliciinde olma ozelliklerine haizdir. Kararname deyince ilk elden diizenleme
olup Anayasa Mahkemesinin denetimine tabii islemlerden s6z etmekteyiz.
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Anayasada, Cumhurbaskanligi kararnamelerine, esasen herhangi bir ¢esit
ve nitelik ayrimina gidilmeksizin her isleme kararname dendigini goriiyoruz.
Asli diizenleme kapsaminda olan ve bireylere bagli olmaksizin yiiriitmenin ana
isleyisine dair iilke ¢apinda uygulanacak olan kararnameler ile caligmamizda ve
doktrinde mahfuz yetki kapsaminda oldugu belirtilen kararnameler ve bireysel,
tiirevsel nitelikteki kararnamelerin birbirine es deger goriilmemesi gerekmekte-
dir. Dolayisiyla Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kararmin agik bir sekilde
ayriminin yapilmasi gerekmektedir.

Anayasanin 104/17. maddesinde miinhasiran kanunla diizenlenme, agikca
kanunla diizenlenmis olma hususlarnin agikligi kavusturulmas: ve muglakligin
giderilmesi 6nem arz etmektedir. Bu noktada, bu sistem ile birlikte yiirlitmeye
mahfuz alan tanindig1 kadar aslinda yasamaya da mahfuz alan tanmmistir. Bagka
bir deyisle, mefhumu muhalifinden hareketle, yasama, yiiriitme disindaki konular,
siyasi ve temel haklar konusunda esasen mahfuz bir alana sahiptir. Burada uygu-
lamada yapilmasi gereken husus; mevzuatin ayrintili bir sekilde taranarak
TBMM nin yiiriitme alaninda yaptig1 kanunlarin tespiti ile bir kanun metni ile bu
kanunlar1 miilga edilmesi ve yiiriitmeye asli kararnameler ile bu alan1 anayasa
geregi diizenleme imkani taninmasi gerekliligidir. Aksi takdirde, yiiriitmeye ilis-
kin bir kanun var ise ve o alanda bir Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilirsa
hangisinin uygulanacag1 hususunda sorun yasanacagi ileri siiriilebilir.

Dikkat edilmesi gereken hususlardan bir digeri ise, TBMM’de kanun yap-
ma ¢ogunlugu ile Cumhurbaskaninin farkli siyasi geleneklerden geldigi yani
uyumlu ¢alisamadig1 durumlarda, yiiriitme yetkisine iliskin sorun yasanabilece-
gi gozlemlenmektedir. S6yle ki, her ne kadar doktrinde mahfuz yetki kapsamin-
da bulunan kararnameler hususunda yasama organinin diizenleme yapamayaca-
gina dair goriisler olsa da esasen bu konuda yasamay1 sinirlayan herhangi 6zel
bir hiikiim anayasada bulunmamaktadir.

Olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, 104/17. maddesin-
deki genel sinirlama sartlarina tabi olup olmadigi hususun agikliga kavusturul-
mas1 gerekmektedir. Soyle ki, kisiler i¢in daha agir yiikiimliiliikler getirebilecek
nitelikte olan; kisi, siyasi hak ve 6devlerine iligkin temel haklara dokunulabilir-
ken, sinirlama olarak onlardan daha alt seviye olarak yorumlanabilecek olan
“miinhaswran kanunla diizenleme”, “kanun ile acikca diizenlenmesi” gibi alan-
lara bu ¢esit kararnameler ile evleviyetle dokunulabilmesi gerekir. Zira bunun
tersi anlayis olaganiistii hal miiessesesinin gerekliligini kilan takdir hakki ile
bagdagmayacaktir. Buradan hareketle, olaganiistii donem Cumhurbaskanlig1
kararnamelerinin bu siirlamalara tabi olmadigina dair 6zel hiikiim niteliginde
bir ibare anayasa metnine dercedilebilir.
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Mahfuz yetkinin olmadiginin ileri siiren goriis gerek yasama gerekse ana-
yasa yargisi tarafindan benimsenirse, hali hazirdaki anayasada Genel Sekreterlik
Teskilat1 benzeri bir “Idari Isler Baskanligi Teskilati "na yer verilmemis olmasi
karsisinda Cumhurbagkanligi makaminin idari islerinin yan1 sira devletin koor-
dinasyonunu yiiriitecek olan bir teskilat yapilanmasi dahi ancak kanunla diizen-
lenmedigi takdirde Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilecektir. Bu-
nun methumu muhalifinden hareketle, yasama orgam1 Cumhurbaskanligmin
Teskilat Yapilanmasi Hakkinda bir kanun ¢alismasi yapabilir ve bu kanun, ilgili
kararnameyi yiirtirlitkkten kaldirir. Kanimizca boyle bir kanun c¢alismasi yiirlitme
alanina miidahale olacagi, anayasanin gai ve sistematik yorumu ile celisecegi
aciktir. Dolayisiyla, bu hususta bir anayasa degisikligine gidilmek suretiyle,
anayasa koyucunun gergek iradesinin yoruma yer birakmayacak sekilde anayasa
metnine dercedilmesi gerekir. Nitekim 2879 sayili Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterligi Teskilati Kanunu, 703 sayili KHK’ nin 46. maddesi ile 09/07/2018
tarihinde Cumhurbaskanlig1 idari isler Baskanligina Iliskin Baz1 Diizenlemeler
Hakkinda Kanun olarak degistirilmistir. Bu kanunda TBMM istedigi diizenle-
meyi yapabilecektir. Oyle ki, bu diizenlemeler, 1 sayili Cumhurbaskanlhig: ka-
rarnamesinin ikinci kisminda diizenlenen “Cumhurbaskanhig: Idari Isler Bas-
kanlig1” hilkiimleri ile ¢elismesi halinde, anayasanin amir hiikkmii geregi kanun-
larin uygulanacagi géz oniinde bulunduruldugunda, Cumhurbaskaninin 6zerk
caligma alanina miidahale olabilecegi goriilmektedir. Kanaatimizce Cumhur-
baskanlig1 Idari Isler Baskanligmin 1982 Anayasasinin ilk halinde oldugu gibi
anayasal bir kurum haline getirilerek teskilatlanmasi, gérev ve yetkileri ile per-
sonel ve kadro durumunun miistakilen, miinhasiran ve yoruma yer birakmaya-
cak sekilde kararname ¢ikarmak suretiyle diizenlenerek Cumhurbaskaninin
takdirine birakilmasinda fayda miitalaa edilebilir. Zira DDK ve MGK bu sekilde
diizenlenerek Cumhurbagkanina ait belli bir mahfuz alanda oldugu argiimanin
bu miiesseseler bakimindan kuvvetlendirmistir.
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