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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI REJiMi
ANAYASA MAHKEMESI YAKLASIMI

The Legal Regime of Presidential Decrees and the
Constitutional Court’s Approach

Prof. Dr. Osman CAN"

OZET

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan ve Tiirkiye’ye bagkanlik hiikimet
modelini getiren Anayasa degisiklikleri, Tiirkiye'nin yiiz yili asan
parlamenter hiikimet modeli uygulamasinda radikal kirilmalara yol
agmistir. Ne var ki bu kirilma yeni bir anayasal diizene gegis suretiyle
gerceklesmemis; mevcut anayasal diizenin {izerinde baskanlik sistemini
isler hale getirmekle smirli degisiklikler ve eklentiler ile kendini
gostermistir. Tiirkiye, parlamenter hiikimet modeline sahip bir anayasal
diizeni terk etmeden bagkanlik hiikimet modelini sisteme entegre
etmistir. Zaten sorunlu bir isleyise sahip anayasal diizen, bu nedenle daha
¢ok sorun iiretmeye baslamistir. Bu sorunlarin basinda Cumhurbaskanlig1
Kararnamelerinin hukuki rejimi gelmektedir.

Anayasa degisikliklerine giden siirecte siyasal aktorlerin agiklamalars,
degisiklik metninin gerekgeleri, degisikliklerin TBMM’de gortistilmesi
sirasindaki agiklamalar, yapilan degisikliklere gore girisilen yasal
uyum calismalarmin seyri, doktrindeki yaklasim ve nihayet degisiklik
metninin semantigi birbiriyle ¢elisik oldugundan bu durum genelde yeni
hiikiimet modeline dair anayasal kurgunun, 6zelde ise Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin rasyonel analizini ciddi bir sekilde zorlastirmistir.
Anayasa Mahkemesi, 22 ve 23 Ocak 2020 tarihlerinde verdigi ii¢ karar ile
Cumhurbagkanligi Kararnamelerine dair anayasal gerceveyi tayin etmeye
ve bu kararnameleri Anayasa’nin yetki ve iktidar haritasina rasyonel bir
sekilde oturtmaya ¢aligmusgtir.
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Bu makalede o6nce Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin hukuki
rejimi analitik bir yontemle ortaya konmaya c¢alisilmis; ardindan
Anayasa Mahkemesinin kararlar1 analiz edilerek bu kararlardaki
hukuki argiimantasyon, yontem ve ulasilan sonuglarin degerlendirmesi
yapilmustir. Sonug olarak ise kararlarin rasyonellestirme ¢abasinin basarili
olup olmadig1 ortaya konmaya caligilmistir.

Anahtar Kelimeler: bagkanlik sistemi, kararname, yasamanin genelligi
ilkesi, Tiirk Anayasa Mahkemesi, normlar hiyerarsisi
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ABSTRACT

The constitutional amendments that were held on April 16th 2017 and
brought Turkey the presidential government model have led to a radical
break in Turkey’s practice of parliamentary government exceeding a
hundred years. However, this break did not happen through transition to a
new constitutional order; butinstead, occured with changes and extensions
which were limited to making the presidential system function on the
surface of the current one. Turkey has integrated presidential government
to her already existing model without abandoning the constitutional
order which involved the model of parliamentary government. The
constitutional order which already had had a problematic functioning,
has therefore started to generate further problems. The legal regime of
Presidential decrees lies at the top of the list.

In general, the constitutonal construction related to the new government
model and in particular, a rational analysis of the presidential decrees
have become more difficult due to the conflicti between the statements
of the political actors throughout the process leading to the constitutional
amendments, the reason within the amending text, the speeches made
during parliamentary negotiations, the ongoing flow of the legislative
harmonisation with the amendments, the approach in the doctrine and
finally the semantics of the amending text. The Constitutional Court,
with the three judgments made on January 22nd and 23rd 2020, tried
to determine the constitutional framework regarding the Presidential
decrees and to rationally locate these decrees in Constitution’s map of
duties and authorities.

In this paper, firstly, the legal regime of Presidential decrees is tried to be
presented by an analytical method; and then, by analysing the judgments
of the Constitutional Court, an assessment of the legal argumentations,
methods and the conclusions reached in these judgments is put forth. In
conclusion, it is tried to be exhibited whether the rationalization effort of
the decisions has been successful or not.

Keywords: presidential government system, decrees, the generality
principle of legislation, Turkish Constitutional Court, hierarchy of norms.
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GIRiS

CumhurbagkanligiKararnamesi;enazindankavramolarak Anayasa’nin
ilk halinde de mevcuttu ancak bu kavram, 2017 Anayasa degisikligi ile
esasl bir nitelik doniisiimiine ugramistir. Parlamenter hiik(imet sistemi
icinde agirligi olmayan ve Anayasa’da sadece Cumhurbagkanligi Genel
Sekreterligi'nin kurulus ve tegkilat ile sinirl bir diizenleme alanina sahip
Cumhurbaskanligi Kararnamesi', bagkanlik sistemine gecilmesiyle birlikte
ylriitmenin birincil diizenleme araci olarak yeniden tasarlanmistir.
Bagkanlik sistemi, eski sistemin asina olunan kavramlari kullanilmak
suretiyle “Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi” olarak isimlendirilirken
bagkanlik kararnameleri (presidential orders, executive orders) de
“Cumhurbaskanligr Kararnameleri” olarak isimlendirilmistir.

Anayasa Mahkemesi kararlarma konu olan Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri, uzun erimli sistem doniisimiiniin en carpic ve etkili
araclarindan biri olan 2017 degisiklikleriyle Anayasa’ya girmistir.

2017 Anayasa degisikligi, kendisinden 6nceki anayasal gelismelerin
bir uzantisi mahiyetinde olup anayasal diizende radikal kirilmalara
yol acmistir. 1970lerle baslayan yiiriitmenin gii¢lendirilmesi seriiveni,
1982 Anayasasinin giiclendirilmis Cumhurbaskanligr tercihi ile devam
etmistir. Bu sistemde Cumhurbaskanligi bir vesayet kurumu olarak
nitelendirilebilse de anayasal mekanizma iginde, yasama ve yiiriitme
arasinda -biraz da parlamenter sistemin Tiirkiye’de yetersiz, katilimcilig1
dislayan, hiyerarsik parti yapilanmalarinin oyun alani olarak tasarlanan
dogas1 geregi- islemesi gii¢ denge ve denetim ihtiyacinin ikame edildigi
bir merci gorevi listlenmistir. Se¢im barajlar1 sayesinde ortaya ¢ikabilecek
orantisiz temsilin sagladig: iktidar yogunlasmasma karsi giliclii fren
ve blokaj yetkileriyle Cumhurbaskani, 1961 Anayasasi tasarimindan
farklilagtirilmis; sistemin merkezi bir kurumu haline getirilmistir. Parti
politikalarinin disinda, onlardan bagimsiz ve tarafsiz bir merci olarak
konumlandirilmasi da bu tasarimin 6nemli bilesenlerinden biridir.

Anayasa’nin miilga 107. maddesinde diizenlenen &nceki Cumhurbaskanligi Kararnamesi
doktrinde normlar hiyerarsisinde ihmal edilebilir ice doniik bir diizenleme bicimi olarak
ele alinmistir, bkz. Tanor, B., Yiizbasioglu, N. (2018). 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa
Hukuku, Istanbul: Beta Yayincilik, s. 438. Yine bu alanin yasayla diizenlenemeyecek mahfuz
bir yiiriitme alani oldugu kabul edilmisti, bkz. Tezig, E. (2017). Anayasa Hukuku, Istanbul:
Beta Yayincilik, s. 19.
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2007 yilinda bu seyir beklenmedik bir siyasal krizle derinlik
kazanmustir. Hatirlanacagy tizere cumhuriyet tarihinin gordiigii bu en
dramatik ve hukuken en tartismali Anayasa krizi, “Meclisin Cumhurbaskani
secmesi icin en az 367 Milletvekilinin Genel Kurulda bulunmast zorunludur.”
iddiasinin ortaya atilmasiyla baslamistir®. 27 Nisan 2007’de Genelkurmay
Baskanligi'nin darbe tehdidi golgesinde bu iddia, kanaatimizce, Anayasa
Mahkemesi tarafindan kabul edilmek zorunda kalinmistir®>. Mahkemenin
karar* tizerine kilitlenen cumhurbaskanlig1 se¢imi, TBMM tarafindan
cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan segilmesi yoniinde, hizli ve
acele bir Anayasa degisikligi yapilmak suretiyle ¢6ziilmiistiir®. Ne var ki
bu da baska bir sorunun kapisini aralamistir®.

Dogrudan halk tarafindan segilecek bir cumhurbaskaninin sahip
olacag1 demokratik mesruiyetin ivmesiyle de olabilirlik menziline giren
bagkanlik sistemi, ilk defa 2012 Yeni Anayasa calismalarinda Adalet ve
Kalkinma Partisi (AKP) tarafindan TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonuna
sunulmakla somutlagmis” ancak diger tiim partiler tarafindan reddedilen
bagkanlik sistemi Onerisinde 1srar, yeni Anayasa c¢alismalarmin 2013
yilinda tikanmasina ve askiya alinmasina yol agmistir. Bagkanlik sistemi,
15 Temmuz 2016 darbe girisiminin sagladig1 olaganiistii sartlarin da
yardimiyla miimkiin hale gelmistir. Bagslangic kismindan baslayarak
parlamenter hiikimet modeli paradigmasmin gegerli oldugu 1982
Anayasasi, bu paradigma biitiiniiyle terk edilmeden baskanlik sisteminin
temel Ozelliklerini barindiran bir hiikiimet modeli montajina ugramistir.
Karsitlarinca “siyasal ucube” (monstre politique), taraftarlarinca da “ Tiirk tipi

2 Bkz. Emekli Yargitay Cumhuriyet Bagsavcist Sabih Kanadoglu'nun 19 ve 26 Aralik 2006
tarihli Cumhuriyet Gazetesinde yayimnlanan yazilar1.

*  Goztepe, E. (2008). Muhakeme Etmek ya da Karar Vermek: Anayasa Mahkemesi'nin 367
Karar1 I¢in Kavramsal Bir Cerceve Denemesi, i¢inde Ergun Ozbudun’a Armagan, Cilt II,
Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 339-363; Erogul, C. (2007), “2007 Cumhurbagskan: Secimi
Bunalimindan Cikarilabilecek Dersler”, Yavuz Sabuncu'ya Armagan, AUSBFD, C. 62, S. 3, s.
167-181; Can, O. (2010). “Cumhurbaskanligi Se¢imi”, Giileryiizlii Frankoculugun Drama, s. 236-
243.

4 AYM, E.2007/99, K.2007/86, 27/11/2007. Kanaatimizce Mahkemenin kararindaki hukuki
gerekge bulma cabasi ve basarisizlig tehdidin izdiisiimii olarak okunabilir.

> Degisikliklerin tutarsizliklarini gidermek i¢in referanduma sunulan ve sinir kapilarinda oy
verme islemine baslanilan degisiklik metninde tekrar degisiklik yapildi. Iptal davasina konu
bu degisiklik i¢in bkz. AYM, E.2007/99, K.2007/86, 27/11/2007.

6 Bu degisikliklerin yol agacag: riskler i¢in bkz. Ulusahin, N. (2011). “Tiirkiye'de Mevcut

Hiikiimet Sisteminin Niteligi ve Rejimin Bagkanlik Sistemine Kaymasinin Getirecegi Tehdit

ve Tehlikeler”, Hukuk ve iktisat Aragtirmalar: Dergisi, s. 29-38.

Anayasa Uzlasma Komisyonu'na sunulan metinler i¢in bkz. https://anayasa.tbmm.gov.tr/

calismalara_iliskin_belgeler.aspx (Erisim tarihi: 16/6/2020).
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baskanlik sistemi” olarak etiketlenen yapi; erkler ayrilig1, demokratik denge
ve denetim mekanizmalari, hukukun tstiinliigii, parlamenter denetim ve
gozetim gerekleri yoniinden sicili ¢ok parlak olmayan cumhuriyet tarihi
anayasaciliginda yeni ve dramatik bir dip durumuna isaret ederken ayni
zamanda kendi i¢inde 6zensizlikten kaynakli® pek ¢ok teknik geliskiyi ve
sorunu da barindirmaktadir.

Sorunlarin baginda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin hukuki rejimi
gelmektedir. ABD Bagkanlik Sistemindeki “executive order” kurumuna
benzedigi ileri siiriilen’ Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin hukuki
rejimi tizerindeki tartismalar ve kafa karisikliklari, degisiklik teklifinin
hazirlanmasia katki saglayan ve destekleyen akademisyenlerce' de
giderilememistir. Bu konudaki tartismalar genis bir yelpazeye yayilmakta,
siyasal pozisyonlara gore degisiklikler gostermektedir.

Yapilan Anayasa degisikliginin politik mahiyeti veya arkasindaki
siyasal aktorlerin politik hedefleri ne olursa olsun, bir pozitif hukuk
metninin anlamlandirilmasi hukuk metodolojisiiginde islenecek bir hukuk
dogmatigi, dolayisiyla bir pozitif hukuk sorunudur. Anlamlandirma
politik veya duygusal degil ancak hukuksal metodolojiyle yapilabilir.

Anayasa Mahkemesi yakin tarihli ii¢ kararinda'’ Cumhurbagkanlig:
Kararnamelerinin hukuki rejimi eksenindeki tartismalari hukuki
bir metodoloji ile gidermeye, bu kararnameleri belirli bir hukuki
zemine oturtmaya c¢alismistir. Eldeki calisma, kararnamelerin hukuki
rejimine dair ulastigimiz sonuclarin yardimiyla bu kararlarin analizini
konu edinmektedir. Bu c¢alisma karar analizine odaklandigindan
Cumhurbagkanligr Kararnameleri konusunda tiiketici bir literatiir

s Ulgen, O. (2018). “Cumhurbagkanlig1 Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, GSUHFD, S.
1, s. 6 vd. Gozler, bu durumu, “21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanun
Teklifini hazirlayan kisilerin ehliyetsizligi” ile ilgili gormektedir. Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa
Hukuku, Bursa: Ekin Yaynevi, s. 889.

? Bu iddianin gegerliligine iliskin degerlendirme ve elestiri i¢in bkz. Boyar, O. (2019).
"Cumhurbagkanligi Kararnameleri ve Executive Orders: Karsilagtirmali Gozlemler"
Cumhurbaskanhigi Sisteminde Yiiriitme Sempozyumu Bildiri Kitabi, Istanbul, s. 15-28.

10 Bkz. Atar, Y. (2017), “Neden Cumhurbaskanligi Sistemi”, https://wwuw.star.com.tr/acik-
gorus/neden-cumhurbaskanligi-sistemi-haber-1178668/; Atar, Y. (2019). “Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”, Anayasa Yargist Dergisi, C.
39, S. 1, s. 241-259 Karsit goriis i¢in bkz., Can, O. (2017). Anayasa Degisikligi Teklifine
Dair  Degerlendirme”  http://mecliste.org/bakis-acisi/anayasa-degisikligi-teklifine-dair-
degerlendirme.

" AYM, E.2018/125, K.2020/4, 22/1/2020; AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020; AYM, E.2019/78,
K.2020/6, 23/1/2020.
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taramasindan ve kararnamelere iliskin her hukuki sorunun
incelenmesinden sarfinazar edilmistir. Ayrica kararlarin sonuglarinin
degerlendirilmesi, kararnamelerin anayasal statiilerinin belirlenmesi
dogrultusunda islevsel bulunmadigindan igeriksel bir degerlendirme de
yapilmamustir.

I. ANAYASAL CERCEVE

Cumhurbagkanlign Kararnamesi; parlamenter hiikGimet sisteminde
Bakanlar Kurulunun sahip oldugu kanun hiikmiinde kararname ve tiiziik
cikarma yetkisini baskanlik sisteminin manti$ina uygun olarak ikame
etmekte, bu kurumlarin kaldirilmasi ile dogan genel diizenleyici islem
ihtiyacini karsilama amaci tagimaktadir'

Cumhurbaskanlign Kararnamesi; kanun hiikmiinde kararname
rejiminden farkli olarak ayr1 bir maddede diizenlenmemis, aksine
Cumhurbagkanmin gorev ve yetkilerini diizenleyen 104. maddesine
eklenen on yedinci fikrada genel olarak, Anayasa’nin 104. maddesinin
dokuzuncu, 106. maddesinin on birinci, 108. maddesinin dordiincii, 118.
maddesinin altinci ve son olarak 123. maddenin tigilincii fikrasinda 6zel
olarak diizenlenmistir.

Cumhurbagkanhigir Kararnamelerinin hukuki rejimini belirleyen 104.
maddenin on yedinci fikrasina gore,

“Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi cikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi
haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi  cikarilamaz.  Kanunda  acgikca  diizenlenen  konularda
Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanli§r kararnamesi
ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun c¢ikarmas: durumunda,
Cumhurbaskanli1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

2 Cumhurbaskanlig: Kararnamelerini KHK ve Tiiziik kurumlarinin ikamesi olarak gérmek,
kurumun 6zgiinligiinii ve 6zerk bir nitelendirme gerekliligini engelledigi gerekgesiyle
elestirilebilir. Ancak hiikiimet modeli yeni bir anayasal paradigma tizerine insa edilmedigi
ve mevcut anayasal paradigmaya eklemlendigi i¢in bu elestiri ¢ok giiclii goriinmemektedir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi de asagida goriilecegi tizere, doktrindeki yaklasima paralel
olarak ikame yaklagimindan hareket etmistir.
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Anayasa, -miilga kanun hiikmiinde kararname (KHK) kurumundan
farkl olarak- cumhurbaskanina, yetki yasasina gerek kalmaksizin dogrudan
dogruya kararname cikarma yetkisi vermektedir. KHK ¢ikarmak igin yetki
yasasma ihtiya¢ duyuldugu halde burada bir yetkilendirme veya izne
gerek goriilmemesi, kararname ¢ikarma yetkisinin dogrudan Anayasa’dan
kaynaklanan bir yetki oldugu anlamma gelmektedir. O halde kararname
¢ikarma yetkisinin asli yani ilk elden kullanilabilecek bir yetki oldugunun
kabulii gerekir. 2017 Oncesinde sadece olaganiistii yonetim (olagantistii
hal ve sikiyonetim) bigimlerinde gegerli olan ilk elden diizenleyici islem
yetkisi, 2017 sonrasinda olagan dénem Cumhurbaskanligi Kararnamelerini
de kapsayacak sekilde genisletilmistir’®. Boylece yasama gibi asli bir yetki
haline gelen kararname ¢ikarma yetkisinin ayn1 zamanda genel bir yetki
olup olmadig, diger bir ifadeyle yasamanin herhangi bir yasam alanini
diledigi soyutlukta veya somutlukta diizenlemesi anlaminda' bir genellik
ozelliginin Cumhurbagskanlig1 Kararnameleri igin de gegerli olup olmadig1
sorusu ortaya ¢tkmaktadir.

Bu konuda degerlendirmelere gecmeden Once kavramsal bir not
diismekte yarar vardir: Yasamanin genelligi ilkesinin evrensel ve pozitif
hukuksal bir tanimi yoktur. Bu ilke Anayasa metinlerinin doktrin ve
ictihat yoluyla yorumlanip anlamlandirilmasi ve sistematize edilmesinin
bir sonucu olarak kabul edilmektedir. O halde yasamanin genelligi
ilkesini sonraki degisiklikler icin yasama yetkisiyle baglantili koklii
Anayasa degisikliklerinin ardindan degismez bir kural gibi goriip Olcii
alarak kullanmak sorunlu olabilir. Kanaatimizce doktriner veya igtihadi
yolla elde edilmis teorik tanimlar, tanima viicut veren anayasal normlarin
degismesiyle birlikte, diger bir ifadeyle anayasal miihendislikteki degisime
paralel bir sekilde, degismek durumundadir®. Bu baglamda yasamanin

3 Ozbudun, E. (2017). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yayinlar1 17. Basi, s. 251.

4 Anayasa Mahkemesi bu konudaki yaklasimini kuruldugu ilk yil verdigi kararlarla
olusturmustur, bkz. AYM, E.1962/198, K.1962/111, 10/12/1962: “Yasama organ: kanun yaparken
biitiin ihtimalleri gozoniinde bulundurarak teferruata ait hiikiimleri de tesbit etmek yetkisini haiz ise
de; zamanin gereklerine gore sik sik degisik tedbirler alinmasina veya alinan tedbirlerin kaldirilmasina
ve yerine gore tekrar konmasina liizum goriilen hallerde yasama organimin yapis: bakimindan agir
islemesi ve giinliik olaylart izleyerek zamaninda gerekli tedbirleri almasmn giicliigii karsisinda
kanun koyucunun esash hiikiimleri tesbit ettikten sonra ihtisas ve idare teknigine taallitk eden
hususlarin diizenlenmesi icin Hiikiimete yetki vermesi yasama yetkisini kullanmaktan baska bir sey
degildir. Su hale gore bu durumu yasama yetkisinin yiiriitme organina birakildir anlamina almak
dogru olamaz.”

5 Anayasa Mahkemesi de Anayasa degisikliklerine dair bir kararinda “1961 Anayasast
doneminde bu Anayasanin kurallarina gore verilmis Anayasa Mahkemesi kararlarmmn, yeni bir
Anayasa olan 1982 Anayasasi doneminde hukuksal baglayiciliklar: yoktur” ifadesiyle benzer bir
yaklagim ortaya koymustur. AYM, E.2007/72, K.2007/68, 5/7/2007.
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genelligi ilkesini, “yasamanin yasamin her alanmimi diledigi soyutlukta veya
somutlukta diizenleyebilme otoritesi ve yetkisi” olarak gormek, 2017 Anayasa
degisikliklerinden ©nceki anayasal miihendislik agisindan dogru iken
sonrasinda bu degerlendirme degisebilir. Ornegin yasamanin her alani
diizenleme yetkisini muhafaza ederken bazi alanlarda derinlemesine
diizenleme yapamayacak olmasi ve ¢erceveyi belirledikten sonra o cerceve
icinde dogrudan uygulanir mahiyette normlarin ilk elden ytirtitme organi
tarafindan diizenlemesi yasamanin genelligi ilkesiyle catismayabilecek;
aksine bu durum yasamanin genelligi ilkesinin yeniden tanimlanmasinin
mesru bir gerekgesi olarak kabul edilebilecektir.

Benzer bir degerlendirmeyi idarenin yasallig1 ve tiirevselligi ilkeleri
icin de yapmak miimkiindiir. Bu sorulara cevap vermek igin once
Cumhurbagkanligi Kararnamelerine iliskin pozitif hukuksal gerceveyi
ortaya koymak, ardindan bunun Anayasa Mahkemesi kararlariyla
dogmatik hukuksal olarak belirlenen cergeve ile ne oranda Ortiistiigtinii
irdelemek, diger bir ifadeyle Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
anayasal sinirlarini netlestirmek gerekir.

A. KONU ITIBARIYLE SINIRLAR

Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasi Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin ancak konu itibariyle smirli bir alanda gikarilabilecegini
gostermektedir.

1. Yiiriitme Yetkisine iliskin Konularda Cikarilabilir.

Cumhurbagkanligi Kararnameleri ancak yiiriitme yetkisine iligkin
konularda ¢ikarilabilir. Bunun disindaki bir alanda kararname ¢ikarilmasi
miimkiin degildir. Yiriitme yetkisinin konusu ise yiiriitme fonksiyonu,
diger bir ifadeyle geleneksel olarak ve maddi boyutu itibariyle yasalarin ve
hukukun yiiriitiilmesi/icras: oldugundan yetki, icra edilen hukuka yani
Anayasa’nin 8. maddesi geregince Anayasaya ve yasalara uygun olarak
yerine getirilir.

Anayasa’'nin 8. maddesi Devlete ve Cumbhuriyete iliskin “Genel
Esaslar” kisminda yer almaktadir. Dolayisiyla yiiriitme yetkisinin
Anayasa’ya ve yasalara uygun olarak kullanilmas: zorunlulugu, devletin
ve cumhuriyetin genel esaslarindan biridir. Yine devletin ve cumhuriyetin
genel esaslarindan birini diizenleyen 7. maddede yasama yetkisinin
TBMM'ye ait oldugu ifade edilerek yasama fonksiyonunun TBMM'ye
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ozgiilendigi ve bu yetkinin devredilemeyecegi vurgulanmistir. 2017
Anayasa degisikligiyle hiikimet sistemi degistirilirken bu hususlarda
bir degisiklik yapilmadigina gore yiiriitme yetkisi kapsamindaki
kararname yetkisini “Anayasaya ve yasalara uygun olarak kullanma ve yerine
getirme” geregi disinda konumlandirmak, bu yetkiyi Anayasanin 7 ve 8.
maddelerinin iligkisiz ve bagimsiz bir istisnas: olarak ele almak miimkiin
degildir. Bu maddeler, diger somut maddeler ile dislayict bir kural-
istisna-iliskisi iginde ele alinamaz. Bu iki kural, devletin genel esaslarimni
diizenleyen “Birinci Kistm” icinde yer almakla yasama ve yiirtitmeye dair
temel anayasal cergeveyi ortaya koymakla birlikte ayn1 kisimda yer alan
cumhuriyetin nitelikleri gibi uygulanirlik kazanmak i¢in Anayasa'nin diger
maddelerinde somutlasma zorunlulugu bulunan ilkeler kadar soyut
degildir. Bu iki madde bir yandan yetki ve gorev tanimi/tahsisi yaparken
ayn1 zamanda kesin direktifler icermektedir. Bu nedenle yasama yetkisini
yorumlarken bunu diger somut maddelerin lafziyla sinirli olarak kabul
etmek ve Anayasa koyucunun maddi anlamda bir fonksiyon olarak
yasama yetkisinin TBMM'de olmas: gerektigine dair iradesini goz ardi
etmek miimkiin degildir. Yine cesitli zorunluluklar nedeniyle yiiriitmenin
diizenleyici islem yapabilmesine imkan taniyan kararname ve yonetmelik
gibisoyut, genel, objektif ve kisiye 6zgli olmayan norm ihdas etme yetkisine
bakarak ytirtitmenin boyle bir yetkiye sahip olmasini dogal kabul etmek de
zorunlu degildir. Yiirtitmeye zorunluluklar nedeniyle taninan bu yetkinin
7 ve 8. maddelerdeki fonksiyon 6zgiileme amaci 1s1§1inda yorumlanmasi ve
yasama yetkisi devredilemez ile yiiriitme yetkisi... Anayasaya ve yasalara uygun
olarak kullanilir seklindeki kesin anayasal ¢ercevenin sinirlari iginde gegerli
kilinmasi, Anayasa’nin objektif amacina ve sistematik yorumuna daha
uygun diismektedir. Aksi yaklasimin yaratacagi otoriterlesme sorunlar:
da dikkate alindiginda bu yorumun demokratik devlet ilkesi nedeniyle de
tercih edilmesi gerektigi sdylenebilir'.

Ote yandan yiiriitme erkine iliskin konu ile yiiriitme yetkisine iliskin konular
birbirinden farklidir. Yiiriitme erki Anayasa ve yasaile diizenlenir, yaratilir
ve yetkilendirilir. Yetkinin kullanimi ise Anayasaya ve yasaya uygun
olmak zorundadir. Yiiriitmenin olagan fonksiyonunun o&tesine tasan
“diizenleme” yetkisi istisnaidir ve yiiriitme bu yetkiyi ancak Anayasa’da
agikca yetkilendirildiginde kullanabilir.

' Sorunlu 6rnekler ve yansimalari igin bkz., Sirin, T. (2019). Karsilagtirmali Anayasa Hukukunda
Kanun Kavrami, Istanbul: On Iki Levha Yayincilik, 2. Basy, s. 164.
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Ayrica “yiiriitme yetkisi/gorevi Anayasaya ve yasalara uygun olarak
kullamilir” 6nermesi, yasama yetkisi i¢in gegerli olan “yasalar Anayasaya
aykir: olamaz” dnermesine gore daha baglayici, kusatic1 ve takdir alanini
daha fazla daraltic1 bir anlam tasir. Anayasaya aykir1 olmama bir digsal
izin limitine -diger bir ifadeyle cergevenin simirina kadar gecerli bir
ozerklik alanina ve 6zerklik karinesine- isaret ederken uygun olma her
yoniiyle uyum icinde olmay: anlatir’”. Bu farklilik, yasama yetkisinin
genelligi cercevesinde yasamanin takdir alanina; yiiriitme yetkisinin ise
tiirevselligi geregi yasayla bagliligina ve daraltilmis takdir yetkisine isaret
eder. Bu nedenle yiiriitme yetkisi yasalara ve Anayasa’ya uygun bir sekilde
kullanilirken yasalar Anayasa’ya aykirt olamaz. Anayasa’nin bu kurgusu
Anayasa degisikliklerinden sonra da degismemistir.

O halde Anayasa'nin 104. maddesinde cumhurbagkanina taninan
kararname cikarma yetkisinin asli ve ilk elden bir yetki oldugu agiktir
ancak Anayasa'min yaninda yasaya da uygun olarak kullanilmasi
zorunlu olduguna gore yasayla es deger degildir. Es deger olmadigina
gore yasama yetkisine istisna olarak kabul edilemez. Yasama yetkisinin
devredilmesinin istisnast olarak da yorumlanamaz. Yiiriitme yetkisi/
gorevinin yasaya uygun olarak kullanilma olgusu ise Anayasanin 104.
maddesinin on yedinci fikras1 ve 123. maddeleriyle birlikte yorumlanip
somutlastirilmalidir. Bu c¢ercevede Cumhurbagkanligi Kararnameleri
yoniinden yasaya uygun kullanilmayi, maddi ve iceriksel olarak
ylrirliikteki tiim yasalara uygunluk olarak degil daha ¢ok konu
bakimindan sinirlamalara riayet bigiminde somutlastirmak gerekecektir.
Bu da kararnameleri niteliksel olarak yasalardan ayristirdigr gibi
yonetmeliklerden de ayristirmaktadir.

Bu sonug, kanaatimizce Anayasanin 7 ve 8. maddeleriyle 104.
maddenin on yedinci fikrasinin Anayasanin biitiinliigti ilkesi 15181nda
birlikte yorumlanmasinda dogan, maddelerin birbiriyle olan iligkisini
koparmadan her ikisine de gecerlilik kazandiran bir sonu¢ oldugundan
daha isabetlidir. Netice itibariyle Anayasa’min 8. maddesinde yer alan
yasaya uygunluk kavramini, Cumhurbaskanligi Kararnamesi s6z konusu
oldugunda yonetmeliklerden farkli olarak, konu itibariyle yetki sinirlari
icinde kalma zorunlulugu olarak anlamak gerekir.

Aksi goriis icin bkz. Eren, A. (2019). “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde
Kararnamelere Iliskin Igtihadi Dogrultusunda Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin
Degerlendirilmesi”, Anayasa Yargisi, C. 36, S.1, s. 57.
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2. Temel Haklari, Kisi Haklarini ve Siyasal Haklar1 Diizenleyemez.

Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan
temel haklar (m. 12-16), kisi haklar1 ve 6devleri ile (m. 17-40) siyasi hak
ve Odevler (m. 66-74) kararnamelerle diizenlenemez. Bu maddeler hem
yliriitme yetkisiyle ilgili degildir hem de Anayasa’nin negatif statii hakk:
olarak kabul ettigi ve bu alana miidahaleyi ancak zorunlu sartlarda
TBMM'nin ¢ikaracagi sekli anlamda bir yasaya birakma amaciyla da
uyumludur. Devletin Anayasa’nin 65. maddesine gore “mali kaynaklarin
yeterliligi dlciisiinde” yerine getirebilecegi sosyal ve ekonomik hak ve
O0devler (m. 41-65) ise kararname ile diizenlenebilir’®. Ne var ki bu
alanlarda Cumhurbaskanlign Kararnamesi ¢ikarma yetkisi diizenleme
yetkisiyle sinirli olup simirlama yetkisi iceremez. 104. maddenin on yedinci
fikrasinin ikinci ciimlesinde kararnameler igin getirilen yasak alan sadece
17. maddeyle baslayan somut kisi haklar1 ve ddevleriyle 66. maddeyle
baslayan siyasal haklar ve ddevler degildir. Yasak alan, Anayasa’min 12.
maddesiyle baslayan temel haklarin niteligi, stnirlandirilmasi, durdurulmasi,
haklar ve yetkilerin kotiiye kullanilmasi ve yabancilarin durumu ile ilgili konular
da kapsamaktadir. Bu nedenle sinirlama kavrami ancak sekli anlamda
bir yasa konusu olabilir”. Yiiriitmenin sosyoekonomik politikalarla
dogrudan iligkili olmasindan dolay1 sosyal ve ekonomik haklar alaninin
kararnamelerle diizenlenmesi de anlasilabilir. Nitekim ilga edilen kanun
hitkmiinde kararnameler igin de ayni1 rejim benimsenmisti.

Hemen belirtelim ki bu alanlarda da yasayla diizenlenecegi ongoriilen
hususlar, Anayasa’nin lafzinda belirtilen ve emredici niteligi bulunan
glivenceler veya yasaklar kararnameyle diizenleme konusu olamaz. Sadece
ylriitme yetkisinin kullanimna iligskin olabilecek hususlar kararnameyle
diizenlenebilir®. Ornegin Anayasa’nin 42. maddesinde diizenlenen egitim
ve 0gretim hakki ve 6devi tizerinden agiklarsak;

8 Bu noktada sosyal ve ekonomik hak ve ddevler kisminda yer almakla birlikte negatif
statii niteligi agir basan, calisma, sozlesme, sendikal faaliyet, egitim gibi haklarin
diizenlenemeyecegi goriisii de dile getirilebilir. Bkz. Sirin, T. (2019). s. 199 vd. Bu goriise,
s0z konusu haklarmn bir kismi1 devletin edimi gerektirmese de kullanilmas: icin diizenleme
zorunlulugu icermesi ve bu diizenlemelerin kararnameler ile yapilacag istisnasiyla, kismen
katilmak miimkiindiir. Kuskusuz bu haklarin bir kisminda da yasayla diizenleme sarti
araniyorsa, yine kararname ile diizenleme yapilamaz.

9 Ayni yonde Gozler, K. (2020). s. 882.

% Bu durum hakli olarak Cumhurbagskanligi kararnamelerinin miilga kanun hiikmiinde
kararnameler gore daha dar bir diizenleme alanina sahip oldugunu gostermektedir.
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- Birinci fikradaki “Kimse egitim ve 6gretim haklarimdan yoksun
birakilamaz.” glivencesi kararnamenin diizenleme alani disindadr.

- Ikinci fikrada dgrenim hakkimin kapsami yasayla tespit edilir ve
diizenlenir ifadesi yer alir. Tespit ve diizenleme kararname konusu
olamaz.

- Ugiincii fikradaki devletin gizetim ve denetimi hususu kararnameye
konu olabilir; zira bu, esas itibari ile yiiriitme yetkisi ile ilgilidir.

- Dordiincii  fikradaki Anayasa’ya sadakat borcunun kapsamu
kararnameye konu olamaz.

- Besinci fikradaki ilk égretimin kiz ve erkek biitiin vatandaslar icin
zorunlu ve devlet okullarinda parasiz olusu giivencesine dokunulamaz.

- Altina fikrada ozel okullarin tabi olacag esaslar yasayla diizenlenebilir
denmektedir ve bu husus kararname konusu olamaz.

- Yedinci fikradaki burslar, yardimlar ve tedbirler konusu
kararnameyle diizenlenebilir alana isaret eder.

- Sekizinci fikradaki egitim ve 6gretim kurumlarmin faaliyet alani,
ikinci fikrayla iligkili olup kararnameyle diizenlenemez.

- Dokuzuncu fikradaki giivenceler ve yasaklar dogalar1 geregi,
ogretilecek yabanci diller ile yabanci dilde egitim meselesi de yasayla
diizenlenecegi belirtildiginden kararnameyle diizenlenemez.

Goriilecegitizere Cumhurbagkanligi Kararnameleri sosyal ve ekonomik
hak ve oOdevler kisminda miilga kanun hiikmiinde kararnamelerle
ayn1 metin bitiinltigli icine yerlestirilmis olsa da kanun hiikmiinde
kararnamelere gore daha dar bir diizenleme alanina sahiptir®'. Sosyal
ve ekonomik hak ve Odevlerde dahi hak giivencelerine dokunan veya
smirlama sonucunu doguracak bir Cumhurbaskanligi Kararnamesi
cikarillamaz?.

3. Miinhasir Yasa Alaninda Cikarilamaz

Anayasa’da miinhasiran yasayla diizenlenecegi ongoriilen konularda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilamaz. Miinhasiran  s6zctigl

* Eren, A. (2019). s. 66; Yilmaz, H. (2020). “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu
Bakimindan Yetki Sinurlar1”, Istanbul Hukuk Mecmuasi, C.78,S. 1, s. 251.

2 Yasin, M. (2019). “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna
Etkileri”, Anayasa Yargisi, C. 36, S. 1, s. 325.
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doktrinde tartisma konusu olmustur®. Sozciiglin anlamlandirilmasi
icin hem sozciigiin kendisine hem de kararnameler konusunda
Anayasa Mahkemesinin yorum seyrine bakmak gerekir. Miinhasiran
sOzcugl “ancak”, “acik¢ca” ve “6zgii” bi¢ciminde dar bir kullanim alanina
yorumlandiginda kisi ve siyasi hak ve oOdevler hari¢ olmak {izere,
Anayasa’da agikca ancak yasayla sinirlanacagi vurgulanan alanlar disgindaki
tim alanlarin Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenlenmesi
miimkiin hale gelir. Bu da Cumhurbagkanligi Kararnamelerini miilga
kanun hiitkmiinde kararnamelerle es deger kilar.

Buna karsin Anayasa Mahkemesinin yorumuna gore Anayasanin
miilga 91. maddesinde belirtildigi {izere temel haklar, kisi haklar1 ve
Odevleri ile siyasal hak ve odevler gibi sadece yasayla diizenlenecegi
sOylenen birkag alan disinda tiim alanlar KHK ile diizenlenebilecektir?; ki
bu alanlarin da zaten KHK ile diizenlenemeyecegi acikca belirtilmistir. Bu
anlamlidir, zira kararnameler yasama organinin ¢ikardig yetki yasasina
dayanilarak ¢ikarilmakta, yiirtirliikteki yasa hiikiimlerini kaldirabilmekte
ve degistirebilmekte; baska bir anlatimla yasamanin kendisi belirli
sartlarda ve simirli bir alanda yasa yapma, degistirme ve kaldirma yetkisini
vermekte, Anayasa da bu kararnamelerin yasa giiciinde oldugunu acikca
sOylemekte idi*. Oysa Cumhurbaskanligi Kararnameleri hakkinda boyle
bir degerlendirme yapmak icin gerekli hukuki veri bulunmamaktadir.
O halde Cumhurbagkanligi Kararnameleri bakimindan Anayasa’da
kararnameler ile diizenlenemeyecegi soylenen temel haklar, kisinin haklar:
ve Odevleri ile siyasal haklar ve ddevler ile merkezi yonetim biitgesinin
harcama simirmin Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle asilamayacagina
dair Anayasa’nin 161. maddesinin yedinci fikras1 hiikiimleri disinda tiim
alanlarin Cumhurbagkanhigr Kararnamesiyle diizenlenecegini soylemek
miimkiin degildir. Bu nedenle yasayla diizenlenecegi Ongoriilen her
alan miinhasir yasa alanina ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri icin
yasak alana doniismektedir®. Zira Anayasa’nin yasayla diizenlemeden
kasti, artik KHK kurumu ytiriirliikten kaldirildigina gére sadece TBMM

»  bkz., Gozler, K. (2020). s. 882 vd., Sirin, T. (2019). s. 197; Ardigoglu, M. A. (2017).
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S. 3, s. 38; Soyler, Y. (2018). s. 91;
Eren, A. (2019). s. 34 vd. Sezer, miinhasir alan tartismasini yersiz bulmaktadir, bkz. Sezer, A.
(2019). s. 397.

% AYM, E.1989/4, K.1989/23, 16/5/1989.
% AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5/2/1992.

% Aymiyonde Soyler, Y. (2018). Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Ankara:
Seckin Yayincilik, s. 93.
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tarafindan c¢ikarilan gsekl? anlamda yasa olabilir. Bu sonu¢ Anayasa

1

Mahkemesinin ““yasa-yonetmelik iliskisi’ bakimindan yasaya atif yapan
her hiikmii miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken alan olarak
nitelendirme yaklasimima® da uygundur. Diger bir ifadeyle miinhasiran
yasa ile diizenlenme alani, Anayasa Mahkemesinin yorumuna gore
yonetmelikle diizenlemenin mesru baslangi¢ noktasina kadar gegerli alan:
kapsar ve bu alanda yiiriitmenin diizenleyici islemlerdeki takdir alani
ancak yonetmelikle diizenlenebilecek alanlarla simirhidir. Bu durumda
Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin ancak yasayla diizenlenecegine dair
anayasal bir direktifin bulunmadig alanlarda ilk elden/asli bir diizenleme
olarak cikarilabilecegi, bu hususun kararnamelerin konu bakimindan
smirini olusturdugu anlasilmaktadir®.

Bucgercevedeyaptigimizgikarimagore Anayasa’dayasayladiizenlenecegi
belirtilen alanda Cumhurbaskani Kararnamesi ¢ikarilamayacaktir. Yasa
koyucunun yasa ¢ikarmamak veya cerceve yasa ¢itkarmak suretiyle bu
alan1 Cumhurbagkanlig1 Kararnamesinin diizenleme alani olarak sunmasi
da miimkiin degildir. Yine bu alanda yiiriitmenin diizenleyici islemler
konusundaki takdir alan1 ancak yonetmelik diizenlemek i¢in 6ngoriilen
alan kadardir.

4. Yasada Acikca Diizenlenen Konularda Cikarilamaz.

Anayasa’da yasayla diizenlenecegine dair bir kayit olmasa dahi,
bir alan yasayla agtkca diizenlenmisse bu alanda da Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ¢ikarilamaz. Dolayisiyla yasayla acikca diizenlenmis alanlar
da kararnamelerin konu bakimindan diger bir siirmni olusturmaktadair.
Halihazirda yirtrliikkte bulunan kanun hiikmiinde kararnameler de
yasa olarak degerlendirilmelidir®. Burada miinhasiran sozciigtinde
gordiigtimiiz soruna benzer sekilde, acikca diizenleme ibaresinin nasil
anlasilmas: gerektigi hususu agik degildir.

Bu konuda farkli ihtimaller diistiniilebilir.

a. Acik¢a diizenlemeden sz edebilmek igin yasanin uygulanmasi
amaciyla somutlagtirict mahiyette diizenleyici islemlere ihtiyag

¥ Eren, A. (2019). s. 36.

Yasalarin uygulanmasini gostermek iizere yonetmelik ¢ikarmak yerine Cumhurbagkanligi
kararnamesi ¢ikarma yetkisinin bulunup bulunmadig tartismasi da bu baglamda énemini
kaybetmektedir. Zira burada kanimizca esas olan yasama-yiiriitme iliskisinin diizenlenmesi
ve yasamanin alaninin korunmasidir.

¥ Gozler, K. (2020). s. 887; AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23/1/2020, §§34 vd.
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duyulmamak gerekir. Diger birifadeyle yasanin dogrudan uygulanir
(self-executing) nitelikte olmasi gerekir*. Dolayisiyla miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen bir alana iliskin olmadigindan
konu bakimindan Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin diizenleme
alanina girse bile bu alani1 diizenleyen ve herhangi bir araci
isleme gerek kalmaksizin uygulanabilecek mahiyette yasa varsa®
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilamaz. Yasa mevcut olsa bile
uygulanabilmesi icin bir diizenleyici isleme ihtiya¢ duyuluyorsa bu
alanda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilabilir®. Bu ihtimalde,
Cumhurbagkanhigi Kararnamesi c¢ikarilabilecek alanlar genisler.
Zira yasama yetkisinin genelliginin de bir ifadesi olarak tiim
yasalar dogrudan uygulanir mahiyette olmayabilir; ayrica yasa,
acikca yonetmelik ¢ikarilmasina dair yetki kurali da icermeyebilir.
Bu durumlarda Anayasanin 8. maddesindeki genel gorev ve yetki
kuralina (yiiriitme yetkisi) uygun olarak yasanin uygulanmasini
gostermek {izere ilk elden Cumhurbaskanligi Kararnamesi
¢ikarilabilir. Bu ihtimalde dogrudan uygulanir olmayan yasalar
bakimindan “¢erceve yasa-Cumhurbaskanligr Kararnamesi” iliskisinden
s0z etmek miimkiind{iir; ayni1 alanda iki diizenleme olmakla birlikte,

30

31

32

Daha ¢ok wuluslararast hukukun i¢ hukukta gecerliligi ve uygulanirhgr baglaminda
kullanilan bu kavram ulusal hukukta normlar hiyerarsisinde iistte bulunan hukuk
normlarmin uygulanirhigmin belirlenmesinde de kullanilabilir mabhiyettedir. Nitekim
Anayasa Mahkemesi de ictihadinda yasa karsisinda dogrudan uygulanir mahiyette farkli
anayasa kurallarinin lex-posterior kurali geregi (Any. m. 11) dogrudan uygulanabilecegini
dile getirilmektedir: “Devletin temel hukuk diizeninin kaynag: ve belirleyicisi olan Anayasa'daki
bu aciklik karsisinda, Siyasi Partiler Yasasinin farkli bir diizenleme getiren 89. maddesine gegerlik
tanmimak, Anayasa kuralun uygulama disi birakilmas: anlanmuna gelir. Oysa soz konusu Anayasa
kurali, 22.4.1983 giinlii, 2820 sayil1 Siyasi Partiler Yasasindan sonra 23.7.1995'te yapilan Anayasa
degisikligi ile getirilmistir. Yasa koyucunun bu degisiklige kosut olarak zaman gecirmeden Siyasi
Partiler Yasasindaki uyumsuzluklart gidermesi gerekirken, bunu gerceklestirmemis olmasi, aymi
konuda ayrintili diizenleme getiren ve Yasaya gore iist hukuk normu niteliginde olan Anayasa
kuralinin, uygulanmamas: sonucunu doguramaz.” bkz. AYM, E.1996/3 (SPK-DBHP), K.1997/3,
22/5/1997. Mahkeme sonraki kararlarinda teorik tartismaya girismeksizin dogrudan
Anayasa hiikiimlerini uygulamaya devam etmistir, bkz. AYM, E.2003/21, K.2003/13, 1/4/2003.
Baska bir kararinda kapatma nedenlerin anayasada smurli bir sekilde sayildigini ve siyasi
partiler yasanindaki hiikiimlerin ancak bu hiikiimlerle ortiistiigii 6l¢lide uygulanabilecegi
vurgulanmistir, bkz. AYM, E.2002/1 (SPK-HAKPAR), K.2008/1, 29/1/2008, “On Sorunlar
Yoniinden” kismu.

Dogrudan uygulanirhk orneklerine Anayasa yargisi ve idari yargida da rastlamak
miimkiindiir. Ornekler icin bkz. Oder, B. E. (2010). Anayasa Yargisinda Yorum Yontemleri,
Istanbul: Beta Yayincilik, s. 115.

Soyler, bu alana iliskin olarak Anayasa Mahkemesinin yasayla diizeleme kosulunun geregini
yerine getirmediginden, hukuki belirlilik ilkesine aykirilik gerekgesiyle iptal edebilecegi
mabhiyette yasalar s6z konusu oldugunda bu belirliligin Cumhurbaskanligi kararnameleriyle
doldurulabilecegini ifade ederken, benzer bir 6l¢iit ima eder goriinmektedir. Bkz. Soyler, Y.
(2018). 5. 99.
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biri 6tekinin somutlagmasini veyauygulanmakabiliyeti kazanmasini
saglamaktadir. Dolayisiyla diizenleme alanlar1 kesismekle birlikte
actk¢a diizenleme kavrami, diizenlemelerin derinligine iliskin bir
kriter olarak islev gormektedir. Bu ihtimalde Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi'nin Anayasa’ya aykiri kabul edilebilmesi icin ayni
konuda bir yasanin varlig1 yeterli olmayip bu yasanin dogrudan
uygulanir mahiyette olmasin1 da aramak gerekir. Yasa koyucu
yonetmelik bigiminde bir somutlagsma iradesine sahipse yonetmelik
cikarmak icin yetki verir, degilse cumhurbagkanli$i dogrudan
Anayasa’dan aldig1 yetkiyle somutlastirmak icgin kararname
cikarir. Yasama ve yiiriitme fonksiyonlariin dogasina daha uygun
diisebilecek bu ihtimalin temel sorunu hangi yasanin dogrudan
uygulanir mahiyette olup olmadiginin tespitindeki zorluktur.

. Ikinci ihtimalde acikca diizenlemeden bahsedebilmek icin bu

alanda yasal bir diizenlemenin varlig1 yeterlidir. Bu ihtimalde
arastirilacak olan husus, mevcut diizenlemenin Cumhurbaskanlig1
Kararnamesi ile ayni alana iligskin olup olmadigi, diger bir ifadeyle
aralarinda bir kesisme olup olmadigidir. Kesisme varsa Anayasa’ya
aykiriiktan s6z etmek gerekecektir. Kriter diizenlemenin
derinligi degil diizenlemenin norm alanidir. Bu ihtimalde
“acik¢a” vurgusu etkisini kaybetmektedir®. Bu kriter uygulanma
kabiliyeti oldukga yiiksek olmakla birlikte, gliniimiiziin modern
hukuk diizenlerini dikkate aldigimizda yasa ile diizenlenmemis
bir alanin neredeyse bulunmadigi gercegi karsisinda,
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin diizenleme alanlarini esasl
bir sekilde daraltmakta,* neredeyse teknoloji ve bilisim alanindaki
gelismelerin yeni diizenleme alanlar1 ortaya ¢ikarmasi ihtimaline
indirgemektedir.

Kanaatimiz birinci ihtimalin Anayasa’nin amacina daha uygun oldugu

yoniindedir. Yasada bir alanin soyut ve genel mahiyette diizenlenmis
olmasi, bu yasal diizenlemenin niteliginden kaynakli olabilecegi gibi

yasa koyucunun belirli bir hukuki cerceve icinde kalmak sartiyla
Cumhurbagkanligi Kararnamesi igin 6zellikle alan yaratma amaciyla

Bu yaklagim icin bkz. Gozler, K. (2020). s. 885 vd.

a.g.e., s. 886. Ayni endise Mahkemenin kararlarina iliskin kars: oylarda dile getirilmektedir.
Bkz. AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23/1/2020, Topal, Ozkaya, Giileg, Akyel, Seferinoglu ve Mentes
kars1 oylari, §18.
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da olabilir. Boyle bir durumda cikarilacak kararname, yasa ile ayni
soyutluk diizleminde gecerli olabilecek hiikiimler barindiramayacak;
yasanin uygulanmasi mahiyetinde olmasa da somutlasmas1 niteligini
asamayacaktir®.

Dolayisiyla yiiriitme yetkisine iliskin olmak, temel hak ve 6zgiirliik
alanindaki sinmirlamalara riayet etmek ve miinhasiran yasayla
diizenlenmesi ongoriilen bir alana iliskin olmamak kaydiyla, yasayla
diizenlenebilecek tiim alanlarda yasa koyucu yasamanin genelligi
ilkesi kapsaminda belirli bir alan1 soyut, genel ve cerceve mahiyetinde
diizenleyebilir; somutlastirmayr ve dogrudan uygulanirhigi/icra
edilebilirligi Cumhurbaskanligi Kararnamesine birakabilir. Bu yasa
koyucunun takdir alani i¢cinde degerlendirilebilir.

5. Tartismali Alan: Mahfuz Cumhurbaskanligi Kararnamesi Alani
Var M1?

Anayasa’da baz1 alanlarin Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
diizenleneceginin ongoriilmesi karsisinda bu alanlarin Cumhurbaskanlig1
Kararnameleri i¢in miinhasir bir alan anlamina gelip gelmedigi, bununla
bagh olarak da yasayla bu alanlarin diizenlenip diizenlenemeyecegi
hususu esasli bir tartisma konusudur.

Bu alanlar1 soyle siralayabiliriz:

- Anayasanin 104. maddesinin dokuzuncu fikrasi: “iist kademe kamu
yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar Cumhurbagkanli:
kararnameleri ile diizenlenir.”

- 106. maddesinin on birinci fikrasi: “bakanliklarin  kurulmas,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarinin kurulmast Cumhurbaskanlir kararnamesiyle diizenlenir”

- 108. maddesinin dordiinct fikrasi: “Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi, iiyelerinin gorev ve diger ozliik isleri, Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenir”

- 118. maddesinin altinci fikrasi: “Milli  Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin tegkilatt ve gorevleri Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenir.”

% Alman Anayasa Mahkemesinin gelistirdigi Wesentlichkeitstheorie (esaslilik teorisinin) ¢6ziim
yollarindan biri oldugu diisiiniilse de Alman anayasa hukukunda yasamanin genelligi
ilkesi, yasama ve yiiriitme iliskilerinin dizaynindaki derin farkliliklar nedeniyle islevsel
olmayabilir. Oneri igin bkz. Sirin, T. (2019). s. 186 vd.
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Bu alanlarda Anayasa “diizenlenir” ifadesini kullanirken Anayasa’nin
123. maddesinin son fikrasinda “Kamu tiizelkisiligi kanunla veya
Cumhurbagkanligr  kararnamesiyle kurulur.” seklinde, cumhurbaskanina
sartll bir yetki tanmmustir. Yasayla diizenlenmesi gereken bu alanda
yasa koyucu diizenleme yapmayip cumhurbaskanina diizenleme alam
acabilir. Bu alan genelde doktrinde vyarisan/ortak/alternatif yetki olarak
kavramsallagtirilmigtir®.

Yukaridaki dort alan doktrinde Cumhurbaskanligi Kararnameleri igin
mahfuz bir diizenleme alan1 oldugu ve bu alanin yasayla diizenlenmesinin
Anayasa’ya aykir1 olacagi seklinde yorumlanmistir”. Bazi yazarlar da
Anayasa’da “yasayla diizenlenemez” seklinde bir hiikiim bulunmadig siirece
bu alanlarin yiiriitmenin mahfuz alani olarak degerlendirilemeyecegini
dile getirmistir®.

Gercekten de “diizenlenir” ifadesi norm tekniginde daha c¢ok
emredicilie isaret eder. Anayasanin Gegici 21/B maddesiyle birlikte dort
alana iliskin normlarin lafzina bakarak yorum yapildiginda bu dért alanin
Cumhurbagkanhigi Kararnameleri i¢in mahfuz diizenleme alani olarak
goriildiigii savunulabilir”. Bununla birlikte 2017 Anayasa degisikligiyle
getirilen sistemin mevcut parlamenter sistem paradigmasi terk edilmeden,
sisteme uyumlu olmayan, teknik yénden sorumlu ve 6zensiz bir ekleme
mahiyetinde oldugu ve bu nedenle sadece lafzin anayasal iradeyi
yansitmayacagl da sOylenebilir. Zira her bir norm iginde bulundugu
sistemle bir anlam biittinliigii iginde yorumlanmak zorundadir. Nitekim;

% Eren, A. (2019). s. 46; Ulgen, O. (2018). s. 16. Ulgen hakl olarak Anayasa'da yasayla
diizenlenecegi Ongoriilen (iiniversite, Kamu Kurumu Niteligindeki meslek kuruluslar
ve iist kuruluglar) kamu tiizelkisilerinin bu madde hiikmiine goére Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle diizenlenemeyecegini belirtmektedir, s. 17; Yilmaz, H. (2020). s. 258.

7 Atar, Y. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Seckin Yaymevi, 12. Baski, s. 279; Tung, H.
(2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Gazi Kitabevi, s. 234.; Ulgen, O. (2018). s. 17 vd.; Eren,
A. (2019). s. 43. Gozler, K. (2020). s. 888, yazar yine de on yedinci fikrasinin son ciimleleriyle
mahfuz alan iddiasmin bagdastirilmasinin gii¢ oldugu, bunun da anayasa degisikligi
teklifini hazirlayanlarin ehliyetsizliginden kaynaklandigini ifade etmektedir, s. 889.

% Tandr, B., Yiizbagioglu, N. (2018). 1982 Anayasastna Gére Tiirk Anayasa Hukuku, Istanbul: Beta
Yayincilik, s. 438; Sirin, T. (2019). s. 204 vd., 212.; Ardigoglu, M. A. (2017). s. 37 vd.; Iba, S.
(2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Turhan Yayinevi, s. 245 vd.

¥ Bu dogrultuda bkz. Ulgen, O. (2018). s. 19; Kanadoglu, K. (2018). “Cumhurbagkanlig
Kararnamesi”, GSUHFD, S. 2, s. 645 vd.; Gozler, K. (2020). s. 887 vd.; Yildirim, T. (2019).
“Idarenin Kanuniligi Baglaminda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Sinir1”,
Anayasa Yargist, C.36,S.1, s.300 (yazar yine de diizenleme yapilabilmesinin Anayasa’ya daha
uygun olacagini da not etmektedir, bkz. s. 301); Atar, Y. (2019). s. 246 ve 247; Yasin, M. (2019).
s. 318; Yilmaz, H. (2020). s. 238 vd. Sezer ise bu diizenlemelerin kararname ¢ikarilmadan yasa
cikarilamayacag1 anlamina gelecegi, ancak sonra ¢ikarilabilecegi goriistinii savunmaktadir,
bkz. Sezer A. (2019). “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri-Cok
Boyutlu Normlar Piramidi Yaklasimi”, Anayasa Yargisi, C. 36, S.1, s. 377.
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. Anayasa'nin baslangi¢c kisminda erkler arasindaki iligki
degisiklikten sonra bile bagkanlik sisteminde oldugu gibi kat1 bir
ayrilik degil, aksine erkler arasinda belli devlet yetki ve gorevlerinin
kullanilmasiyla smirli medeni bir is boliimii ve is birligi seklinde
ifade edilmekte, iistiinliigiin ise Anayasa ve yasalarda bulundugu
vurgulanmaktadir. 2017  degisikligi sirasinda Anayasanin
parlamenter hiikiimet modelinin 6zelligini anlatan bu ifadelere
dokunulmamustir.

. Anayasa’nin 8. maddesinde sistem degisikligi nedeniyle yiiriitme
yetkisinin cumhurbagkanina ait oldugu diizeltmesi yapilirken
ylriitme yetkisinin Anayasa’ya ve yasalara uygun olarak kullanilip
yerine getirilecegi hususuna dokunulmamuistir; 6rnegin Fransa’daki
gibi yasama ile yiiriitmenin diizenleme alanlar tiiketici bir sekilde
belirlenip diizenlenmemistir. Oysa anayasal isleyise iliskin temel
esaslar degistirilmeksizin yeni bir hiikiimet modelinin revizyon
suretiyle bir Anayasa’ya eklemlenmesi durumunda, genelden
sapmanin acik ve belirgin bir sekilde ortaya konmasi gerekirdi.

. Anayasa'nin yeni 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
kararnamelerin ytiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilecegi
genel kural olarak tespit edilmistir. Yiiriitme yetkisinin ise
yasalarin icrast ve politikalarin uygulanmasi oldugu dikkate
alindiginda kararnamelerin yasalara alternatif olarak ve yasalarin
diizenleyemeyecegi bir alanda ¢ikarilabilecegi  diisiincesi
zayiflamaktadir.

. Anayasa’'nin 123. maddesinde idarenin yasayla diizenlenecegi
genel kuralina dokunulmamis, cumhurbaskanina sadece kamu
tiizel kisiligi olusturma imkani getirilmistir.

. Sadece lafza bakilarak degerlendirme yapilmasi yeterli gortiliirse,
Anayasa’nin 161. maddesinin yedinci fikrasini da ayni sekilde kabul
etmek gerekir. Zira bu hiikmiin lafzinda yer alan “harcanabilecek
tutarin Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile agsilabilecegine dair
biitceye hiikiim konamaz” ifadesinin piir lafizla sinirh olarak ele
alinmasi, aksiyle kamit yontemiyle, yasalarla cumhurbaskanhigina
yetki vermenin, daha agik bir ifadeyle, Cumhurbagkanlig
Kararnamesi ¢ikarma yetkisinin yasaya baglanmasi girisiminin
Anayasal iradeye aykir1 olmayacagi sonucuna da elverislidir.
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Oysaki bu yaklagim mantikli olmazdi®.

Bu nedenle Anayasa kurallarmin 6zensiz degisiklikler neticesinde
kendi aralarinda bir sonug ¢ikarmayi giiglestirdigi, tutarsizlik ve geliski
icinde kaldig1 durumlarda, daha genel ilkelere giderek geliskili yorumlar:
ortadan kaldirma arayisina gitmek gerekir. Bunu yaparak devletin genel
esaslar1 ile cumhuriyetin temel niteliklerinin 1s1§1nda sistematik yorum
Oncelenir;

a. Yasama asli norm otoritesi olarak, yiiriitme de Anayasa’ya ve yasaya
uygun olarak icra edilecek bir gorev ve yetki olarak korunur;

b. Cumhuriyet de insan haklarina saygili, demokratik, laik, sosyal bir
hukuk devleti olarak isler kilacak bir yorumu 6ne ¢ikarilmis olur.

Kanaatimizce bu yorum Anayasa’nin objektif amacina daha uygun
diser.

Bu yorum bizi, idarenin yasalligr ve yasamanmin genelligi ilkeleri ile
kamu hukukunda vetki istisna, yetkisizlik asil ilkelerinde bir degisim
olmadig1 kabuliine gotiiriir?. Kuskusuz bu yorumun sonuglarindan biri,
Cumhurbaskanligi Kararnameleri i¢in mahfuz bir alanin bulunmadig:
sonucu olacaktir.

Gergekten de Anayasa Mahkemesinin yasalar ile kanun hiikmiinde
kararnameler arasinda kurdugu iliski buraya tasindiginda, iist kademe
kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslari ile ilgili Anayasa’nin 104.
maddesinin dokuzuncu fikrasi, bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra tegkilatinin
kurulmasiyla ilgili 106. maddenin on birinci fikrasi, Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleriyle ilgili
108. maddenin son fikras1 ile Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin
teskilati ve gorevleriyle ilgili 118. maddenin son fikrasinda, “ancak/
sadece Cumhurbaskanligr kararnameleri ile diizenlenebilir” veya “yasayla
diizenlenemez” seklinde bir ifade yer almadigr icin mahfuz bir alan
olmayacag1 soylenebilir®. Zira Anayasa Mahkemesi, Anayasa’nin miilga

“  Ayni yoénde bkz. Ulgen, O.”(2018). s. 12; aksi yonde Yildirim, T. (2017). “Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar: Dergisi, C. 23, S.2,
s. 17-26.

4 Sezer, yasa alanlar tiiketici bir sekilde sayilmadikga, yasamanin genelligi ilkesi gegerliligini
devam eder goriisiindedir. Katildigimiz bu goriis igin bkz., Sezer, A. (2019). s. 377.

2 Ardicoglu, M. A. (2017). s. 37 vd., 44, 50 vd.; Glinday, M. (2017). Idare Hukuku, Ankara: imaj
Yayinevi s. 659.
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91 ve 163. maddelerdeki “diizenlenemez” ve “degisiklik yapma yetkisi
verilemez” ifadelerindeki agik hiikiimler nedeniyle o alanlarin kanun
hitkmiinde kararnamelerle diizenlenemeyecegine hiikmetmistir®. Yeni
hiikimet sistemine gegisten sonra, Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
diizenlenecegi soylenen hiikiimlerde bu sekilde agik bir yasaklayici ifade
yer almadig: siirece, devletin temel esaslarina dair hiikiimler 1s1ginda
bu alanlarin yasayla diizenlenebilecegini soylemek de ayni muhakeme
uyarinca miimkiindiir. Bu yaklasim benimsendiginde yasamanin
genelligi ilkesi korunmus olur. Bunun yaninda yasama ve yiiriitme yetki
ve gorevlerinin yerine getirilmesinde kamu diizeni agisindan bir sorun
dogmaz; hukuki bosluk da ortaya ¢ikmaz.

Yine de burada bir bagdastirma sorunu oldugu da goz ardi edilemez.
Zira “diizenlenir” ifadesiyle cumhurbaskanina taninmis yetkiyi gecersiz
kilacak bir yorum benimsenmek zorunlulugu bulunmamaktadir. Diger
bir ifadeyle bu alanlarda da yasama orgami diizenleme yaptiginda
cumhurbaskanlig1 icin bu alanlar Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci
fikrasindaki hiikiimler karsisinda pratikte “diizenlenemez” alanlar haline
gelir ve bu da sorunlu bir yoruma doniisebilir. Bunun Anayasa koyucunun
amaci oldugunu sdylemek giigtiir. En azindan dislayici olmayan yorumlar
tercih edilebilir.

Kanaatimizce bu alanda da yasa koyucunun yasamanin genelligi ilkesi
uyarinca yasa ¢ikarma yetkisini dislamadan iki yetkiye bir arada gegerlilik
kazandirabilecek bir yol bulunabilir*. Tartisma konusu dort alanda yasa
koyucu gergeve yasama faaliyetinde bulunabilir, genel bir ¢ergeve ortaya
koymak suretiyle geri kalan alanin diizenlenmesini cumhurbaskanligina
birakabilir®. Buradaki “genellik-6zellik” iliskisi yasa ile yonetmelik
arasindaki gibi algilanamaz. Zira yasa-yonetmelik iliskisinde yasa koyucu
yonetmelige ihtiyag birakmayacak sekilde ayrintili hiikiimler koyabilecegi

# AYM, E.1989/4, K.1989/23, 16/05/1989; AYM, E.1990/1, K.1990/21, 17/7/1990.

#  Bu yaklagimin tipik bir uygulamasini Anayasa’nin 83. maddesinin 1. fikrasinda mutlak
kiirsti dokunulmazlig: ile, 84. maddesinin 2010 yilinda kaldirilan ve “s6z ve beyanlariyla
partisinin kapatilmasina sebep olan milletvekilinin” vekilliginin diisecegini 6ngdren son
fikrasi iligkisinde gozlemlenmistir. AYM, E.2008/1 (SPK-AKP), K.2008/2, 30/7/2008. Usule
lligkin Degerlendirmeler kism1 “c” bendi.

% Bununla birlikte yasalarin kararnamelerin igerigini ne usuli ne de maddi agidan
belirleyemeyecegi goriisii de ileri siirtilmektedir, bkz. Aslan, V. (2019). “Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesitli Hususlarin Kararname ile
Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine”, Anayasa Yargist, C. 36, S. 1, s. 152, 155;
ayni gerekgeyle Atar, Y. (2019). s. 287.
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gibi, diizenlemenin derinligini yasama yetkisinin devredilmezligi kuralina
aykiri olmamak sartiyla kendi takdir yetkisine dayal1 olarak belirleyebilir.
Buna karsin “diizenler” ifadesi karsisinda yasa ile kararnamenin bir
aradaligini yasa koyucunun diizenleme derinligindeki takdir yetkisinin
simirlanmasi bi¢giminde algilamak, diger bir ifadeyle yasa koyucunun
Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi gikarilmasi ihtiyaci birakmayacak -yahut
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilsa bile- yonetmelik dururken neden
kararname ¢ikarmasi gerektigi sorusunu anlamsiz kilacak derinlikte yasa
cikaramayacag1 seklinde anlamak gerekebilir. Bu yaklasimda belirtilen
alanlarin “ya yasayla ya da kararnameyle” diizenlenmesi seklinde
bir secim zorunlulugu yerine, birlikte ve bir arada diizenlenmesi imkini
s0z konusudur. Bu sekilde dort alanin Anayasanin 104. maddesinin
on yedinci fikrasinin istisnasi oldugu yoniindeki tartismali argiimana
siginmak yerine, yasamanin genelligi ilkesini ortadan kaldirmadan, diger
bir ifadeyle yasa koyucu icin bir yasak alan tiretmeden 123. maddenin
birinci fikrasindaki idarenin yasallig1 ilkesine, dolayisiyla da miinhasiran
yasayla diizenlenmesi gereken alana bir istisna oldugu yaklasimiyla sinirl
kalinir*.

Buradaki ayrim kriteri alan olmayip derinliktir. Cumhurbaskanligi
Kararnamesi icin bir mahfuz alandan s6z edilecekse norm alan: olarak degil
ancak norm derinligi olarak algilanabilir. Federal sistemlerde federasyonun
cerceve yasama islemi ile icini dolduracak eyalet yasama islemi iliskisine
benzetilebilir”. Buna gore yasa dogrudan uygulanabilir (self-executing)
nitelikte hiikiimler iceremez; yasanin uygulanabilmesi igin mutlaka bir
kararname ¢ikarilmasi zorunludur. Kuskusuz bu yorum benimsendiginde
siirini da Anayasa Mahkemesi ictihatlar: belirleyecektir.

Ote yandan kararname ile diizenlenecegi ongoriilen dort alanda
cikarilabilecek yasalar soyut ve cergeve mahiyetinde kalacag: icin bu
alanlarda actkca bir diizenleme de iceremeyecektir. Dolayisiyla bu
alanlarda yasalar bakimindan acik¢a diizenleme yasagmin bulundugunun
kabulii gerekir.

4 Benzer goriis 36 sayili CBK hakkinda agilan iptal davas: dilekcesinde de dile getirilmistir (s. 4).

¥ Federal Almanya anayasasinda 2006 yili Anayasa degisikligine kadar gecerli olan 75.
maddenin 1. Fikrasinda cerceve yasalarmn detayli ve bireyler icin baglayict hiikiimler
icermeyecegi ongoriilmekteydi. bkz. Kloepfer, M. (2011). Verfassungsrecht Bd 1., Miinchen,
s 723. Bu anayasa degisikliginden sonra Anayasa'nin degisik hiikiimleri yorumlanmak
suretiyle federasyonun ilkesel yasama yetkisi oldugu kabul edilmektedir. Ornegin Federal
Anayasa’nin 109. maddesinin 4. Fikrasina gore federal bir yasa federasyon ve tiim eyaletler
i¢in biitge konusunda baglayici ilkeler belirleyebilir.
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Norm derinligi dl¢iitii Anayasa Mahkemesi igtihatlarina yabanci degildir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi yasayla diizenlenecegi ongoriilen konularda
genel ifadelerle ylirtitme organina diizenleme yapma yetkisi verilebilecegini
sOylerken “miinhasiran yasayla diizenlenecegi ongoriilen” konularda yasanin
“temel esaslari, ilkeleri ve cerceveyi belirlemis” olmasini aramistir®®. Mahkeme
“Anayasa’min agtkca kanunla diizenlenmesini ongormedigi konularda ise
yasanin ¢ok genel ifadelerle diizenleme yaparak, ayrintiy yiiriitmeye birakmasi
miimkiindiir”* demek suretiyle, kanaatimizce yasayla diizenleme
konusunda bir derinlik Ol¢iitiine isaret etmistir. Mahkeme yiirtitmenin
Anayasa'nin 124. maddesinden kaynaklanan yetkisini yok etmeksizin
yasama alanmni korumak igin getirdigi bu kriteri, bu defa yeni hiikimet
modelinde yasamanin alanini yok etmeksizin Anayasa’nin 104/9, 106/11,
108/son ve 118/son hiikiimlerindeki kararname ¢ikarma yetkisini korumak
i¢in uygulayabilir. Bu sekilde belirli bir soyutluk diizeyini asip dogrudan
uygulanabilir hiikiimler iceren yasama tasarrufunu Anayasa’ya aykiri
gormek suretiyle, somut diizlemi Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nin
mahfuz alan olarak gorebilir. Bu derinlik kuskusuz yonetmelikler igin
yasanin biraktig1 alandan daha fazla olacaktir.

Bu yaklagimin sonucu olarak,

- Anayasa'min 104. maddesinin on yedinci fikras1 bu dort alan
bakimindan da genel kuraldir®. Yani bu dort alanda gikarilacak
kararnamelerle temel hak ve 6zgiirliikler sinirlandirilamaz, sadece
sosyal ve ekonomik hak ve Odevlerde niteligi elverdigi olglide
diizenleme yapilabilir®'.

- Sadece yiiriitme yetkisinin kullanimina iliskin hususlar igerebilir.
Bunun disinda idarenin kurulus ve gorevleri (Any. m. 123/1), kamu
gorevlileri (Any. m. 128/2) iist kademe yOneticilerinin yetistirilme
usul ve esaslar1 (Any. m. 128/3) kararname alaniyla c¢akigssa da
ylriitme yetkisinin kullanimina iliskin olmadigindan ve yasayla
diizenlenecegi belirtildiginden kararnameyle diizenlenemez.

% AYM, E.2016/139, K.2016/188, 14/12/2016, § 9.
¥ AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013.
0 Gozler, K. (2020). s. 880.

1 Benzer yonde bkz. Yildirim, T. (2017). s. 310, Ardigoglu, M. A. (2017). s. 41; Yilmaz, H. (2020).
s. 244. Aksi yonde goriis icin bkz. Eren, A. (2019). s. 45; Soyler, Y. (2019). s. 89 vd.
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Anayasa’da yasayla diizenlenecegi ifade edilen diger konulari
kapsayamaz™.

Diger taraftan,

Yasa koyucu “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir.” denilen
alanlarda sadece soyut, genel ve cerceve mahiyetinde yasa
cikarilabilir. Yasa bu alanda agik¢a diizenleme yapamaz, kararname
cikarilmasini gerektirmeyecek derinlikte diizenleme yapamaz.

Sonradan ¢ikarilacak bir yasa dahiancak gerceve mahiyetinde olabilir
ve Cumhurbagkanligi Kararnamesi'ni yiiriirlitkten kaldiramaz. Bu
alanda yetki catismasi, Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi'nin yasama
yetkisinin genelligini ortadan kaldiracak soyutlukta ve ilkesellikte
diizenlemesi durumunda s6z konusu olabilir. Yasama organi
yasa cikarmadigl siirece sorun yoktur. Ancak gerceve bir yasa
cikardiginda soyut ve gerceve diizleminde yasanacak bir catisma
104. maddenin on yedinci fikras1 geregi kararnamenin iptaliyle
sonuclanacaktir.

Cumhurbagkanligr Kararnameleri bu alanda da asli nitelikte bir
yetki kullanim1 mahiyetindedir. Bu yetkiyi gecersiz kilabilecek bir
yasama tasarrufunun miimkiin olmamasi gerekir.

Hemen belirtelim ki bu yorum her iki anayasal pozisyona da gecerlilik

tanimakla birlikte, ayni zamanda Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ¢ikarma

yetkisinin ilk elden/asli bir yetki oldugu yorumuyla da uyumludur.

Diger yandan kararnameler icin mahfuz alan goriisiiniin kabulii ile ayn1

zamanda bu alanlarda ¢ikarilacak kararnamelerin pratikte yasa giiciinde

diizenleme olup olmadig tartismalarmin® da onii alinmis olur.

B. ARA SONUCLAR

Yiriitme yetkisine iliskin olmak, acikca yasayla diizenlenen bir

konuda olmamak ve temel hak ve oOzgiirliikler konusundaki sinirlara

Hemen belirtelim ki 6zellikle 106. maddenin son fikrasi ile 104. maddenin 9. Fikrasindaki
diizenleme alanmin bir yandan temel hak ve ozgiirliiklerle, diger yandan yasayla
diizenlenmesi gereken alanlarla iligkili olmasi nedeniyle simr tayininde sorunlar
yasanabilecegini kabul etmek gerekir. Ancak Anayasa’nin acik hitkmii karsisinda bu alanda
kararname yetkisinin dar yorumlanmas: ve sadece bu alanlar diginda kalan hususlari igerir
sekilde anlagilmasi gerekir.

Yilmaz, H., (2020). s. 240. Tung, bu alanlarda ¢ikarilan kararnamelerin kanun giiclinde

oldugu gortisiindedir, bkz. Tung, H. (2018). s. 234.
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uymak kaydiyla Cumhurbagkanligi Kararnameleriyle diizenleme imkani
bakimindan sunlar1 sdyleyebiliriz:

1.

Miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken alanda,

Yiirtitmenin  diizenleme  yetkisi, Anayasa Mahkemesinin
yonetmeliklerle diizenlenmesine izin verdigi alanla smirhdir. Bu
smirlar1 asan diizenlemeler yasamanin devredilmezligi ilkesine
aykiriolacaktir. Bualandayasaylayarisacak veyayasaylikameedecek
Cumhurbagkanhigi Kararnamesi cikarilamaz. Ancak yonetmelik
smirlarii asmamak ve sadece yasanin uygulanmasini gostermekle
sinirl bir isleve sahip Cumhurbaskanligr Kararnamesi ¢ikarilmasi
miimkiindiir. Cumhurbagkanligr yonetmelik ¢ikarilabilecek sinirli
alanda diizenleme yetkisini Cumhurbaskanligi Kararnamesi
ile kullandiginda bunun Anayasa’ya aykir1 oldugunu sdylemek
kanaatimizce isabetli olmaz. Boyle bir durumda Cumhurbagkanhg:
Kararnamesinin yasa ile iligkisi, yonetmelik ile iligskisinden farkl
degildir.

Bu alanda Cumhurbaskanligi Kararnamesi yetkisi ilk elden
kullanilsa bile idarenin yasallig ilkesine tabidir.

Miinhasiran yasayla diizenlenmesi zorunlu olmayan alanlarda
Cikarilan yasa,

o Detayl ise: Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarma yetkisi
icin miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken alana iligkin
¢ikarimlar gecerlidir. Yani Cumhurbaskanligi Kararnamesi
yasayla yarisamaz veya yasayr ikame edemez, sadece
yonetmelikler i¢in mesru alanda ¢ikarilabilir.

o Cerceve mahiyetinde ise: Cumhurbagkanligi Kararnamesi yasay1
somutlastirmak veya uygulanmasini miimkiin kilmakla yetinir.
Bu durumda Cumhurbaskanligi Kararnamesi somutlasmanin
yaninda teknik detaylar1 da diizenleyebilir veya bu alam
yonetmeliklere birakabilir. Bu durumda cerceve yasa-CBK-
yonetmelik zinciri gegerli olur.

Yasa ¢ikarilmamissa,

o Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi bu alanda yasamanin genelligi
ilkesine benzer bir genellikten yararlamir; teknik detaylar:
yonetmelige birakabilir veya kendisi diizenleyebilir.
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3. Cumhurbaskanligi Kararnamesi'yle diizenlenecegi ongoriilen
alanlarda

- Yasa cikarilmamigsa Cumhurbagskanligi Kararnamesi ile bu alan
tiiketici/kapsayic bir sekilde diizenlenebilir.

- Yasa c¢ikarilmigsa®

o Yasa genel cerceve diizenlemesiyle sinirli kalmak zorundadir.
Cumhurbagkanligi Kararnamesinin bu alanda ilk elden
diizenleme yetkisini gegersiz kilamaz.

o Cumhurbagskanligr Kararnamesi yasal gerceveyi degistiren veya
onu ikame eden bir soyutlukta c¢ikarilamaz.

o Bu alanda c¢erceve yasa-CBK-yonetmelik zinciri takdiri degil
anayasal bir zorunluluktur.

C. HUKUKI STATUSU

Cumhurbagkanlig1 Kararnamelerinin hukuki statlistinii
degerlendirmeden 6nce normlar hiyerarsisi teorisin iligkin bir yontem
sorununu ele almak gerekir.

Normlar hiyerarsisi bir Anayasa kurali olmaktan ¢ok, mevcut bir
hukuk diizeninde normlarin gecerliliklerini ve hukuki mesruiyetlerini
actklama modelidir. Bu nedenle de piramit olarak resmedilen normlar
hiyerarsisi tiilkeden tilkeye farklilik gostermekte, yine hiyerarsiye
aykiriliga farkli hukuki sonuglar baglanmaktadir. Dogaldir; zira model
somutlastirilirken yiiriirlitkteki hukuk normlar1 dikkate aliir. 2017
Anayasa degisikliklerinden Once yiiriirlitkte olan Anayasa kurallar
1s1ginda “Anayasa-Yasa/UAS/KHK-Tiiziik-Yonetmelik” bigiminde kurulan
normlar hiyerarsisi modelinde, KHK ve tiiziikler kaldirilip yerine
Cumhurbagkanligr Kararnameleri getirildiginden agiklama modellerinde
degisikliklerin olmasi da kagmilmazdir. Bu nedenle 2017’den oOnce
ylriirlitkte olan anayasal normlarin yorumlanmasindan tiiretilen bir
hiyerarsi modeli 2017 degisikliklerinden sonra Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin hukuki statiisiinii aciklamak icin yeterli olmayabilir.

Anayasa Mahkemesinin inceleme konusu kararlarindan ayristigimiz temel noktalardan biri
budur. Asagida da goriilecegi tizere, Mahkeme bir ayrim yapmaksizin Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilen alanlarda da acik¢a diizenlenen bir yasa varsa,
kararname ¢ikarilamayacagina hitkmetmistir.
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Bir yasada degisiklik yapamayan veya yasayi, es deger normlar
arasinda gegerli catisma kurallarindan lex posterior ilkesi geregi ilga
edemeyen, aksine her tiirlii ¢catisma ihtimalinde gecersizlik yaptirimiyla
karsilasan bir normun yasayla aymi hukuki statiiye sahip oldugunu
sOylemek kanaatimizce miimkiin degildir.

Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikras1 hiikmiinde yasayla
diizenlenecegi belirtilen hususlarda kararname ¢ikarilamayacagi, yasayla
catistig1 her durumda yasanin gegerli olacagi ve sonradan cikarilacak
bir yasanin kararnameyi hiikiimsiiz kilacagi acikca belirtildigine gore
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin yasalarin altinda yer aldigimni kabul
etmek gerekir®.

Bununla birlikte baz1 goriisler Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
yasa giiclinde oldugunu savunmaktadir®. Gerekce olarak da
kararnamelerin denetiminin Anayasaya Mahkemesi'ne birakilmis olmasi,
Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen catisma
kuralinin mantik geregi es gecerlilik diizeyindeki normlar arasinda
olabilecegi veya yasayla diizenlenemeyecek mahfuz alana sahip olmanin
yasa giicii olarak yorumlanmasi gerektigi hususlar: dile getirilmistir.

Bir kuralin Anayasa Mahkemesince denetlenebiliyor olmasi, kurallarin
normlar hiyerarsisindeki siralamasini belirlemek igin yeterli degildir.
Yine islemin ilk elden olmasi da kanaatimizce normun hiyerarsik
siralamadaki yerini tek basina belirleyemez. Anayasa degisikliklerinin
denetlenebiliyor olmasi, onu yasalarla es deger kilmaz ve normlar
hiyerarsisindeki konumunu etkilemez. TBMM I¢tiiziigii'niin Anayasa
Mahkemesince denetlenmesi de onu yasalarla es deger hale getirmez”.
TBMM Ictiiziigii (Ictiiziik) dis diinyada dogrudan etki dogurmayan
bir TBMM i¢ isleyis normudur. Asli/ilk elden olmasi da Ictiiziik’e
yasa niteligi kazandirmamaktadir. Benzer degerlendirme 2017
oncesi Cumhurbaskanligi Kararnameleri i¢in de gecerlidir. Bunlarin
denetlenmesinin yolu kapali oldugu gibi, normlar hiyerarsisinde bir
yerde de konumlandirilmamistir. Esasen normlar hiyerarsisi, ytrtirliige

% Ayni yonde Gozler, K. (2020). s. 896.

% Ergiil, O. (2018). Yeni Rejimin Kodlari: Cumhurbagkanligi Kararnameleri, Giincel Hukuk, S.
173, s. 30 vd.; Atar, Y. (2019). s. 293 vd.; Soyler, Y. (2018). s. 252; Kanadoglu, K. (2018). s.
640 vd., 643; Barin, T. (2020). Cumhurbagskanligr Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik
Denetimi, On Iki Levha Yayinlar, s. 33 vd.

% Ayni yonde Yilmaz, H. (2020). s. 234.
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girdikleri andan itibaren herkes icin (erga omnes) genel gecerlilik iddias1
bulunan normlarin geligkisiz gegerliligini ve etkinligini, diger yandan
normlar yoluyla siyasal ve hukuksal koordinasyonu saglamaktadir®.
Dolayisiyla da bu niteligi bulunmayan normlar bakimindan normlar
hiyerarsisi tartismast yapmak gok anlamli degildir. TBMM I¢tiiziigii'niin
ve 2017 oncesi Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin boyle bir niteligi
olmadigindan, ilk elden/asli nitelikte islemler olsa da normlar hiyerarsisi
icinde konumlandirilmalarma da bu nedenle bir hiyerarsi krizinden sz
etmeye de gerek yoktu.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin yasa giiclinde olduguna dair
gerekcelerden biri, catisma kurallarinin es degerde ve es gecerlilik giiciine
sahip normlar arasinda gegerli oldugu ve Anayasa’nin 104. maddesinin
on yedinci fikrasinin besinci ctimlesinin bir catisma kurali getirdigi
hususudur. Ne var ki bu goriise de katilmak giictiir. Zira ilk olarak lex
superior derogat legi inferiori kurali da bir ¢atisma kuralidir”® ve es deger
olmayan iki farkli norm arasindaki ¢atismayi, alt normun gecersizligi
yoluyla ¢oziimler. 104. maddenin on yedinci fikrasi lex posterior veya lex
specialis ilkelerine gitme ihtimalini ortadan kaldiracak sekilde gegersizlik
ve hiikiimstiizliikk mekanizmasi 6ngormek suretiyle bizatihi es-degerlik
tartismalarmin oniinti kesmistir. Cumhurbagkanhigi Kararnamesi ile
yasada farkli hiikiimlerin bulunmasi durumunda yasa hiikiimlerinin
uygulanacag:r hitkmii sistemin biitiinii i¢inde anlamlandirilmalidir.
Sistemin biitlinlinde, yasaya aykir1 kararnamelere hukuken gegerlilik
taninmadig1 goriilmektedir. Buradaki iliskiyi 6zel nitelikli bir lex superior
iliskisi olarak tanimlamak yanlis olmayacaktir. Kararnamelerin yasaya
aykir1 bir gecerlilik iddias1 olamayacag1 icin olagan ama bdoyle bir
aykiriligin denetimi ancak konu yoniinden yapilabilecegi icin diger bir
ifadeyle yasaya uygunluk denetimi yapilamayacag1 i¢in de olagandis:
sayilabilecek bir lex-superior iliskisinden s6z etmek daha dogrudur.

Anayasa’nin 90. maddesinin son fikrasinin son ciimlesi her iki yaklasima
da 6rnek olusturmaz ¢iinkii bu fikrada ongoriilen “usuliine gore yiiriirliige
konulmusg temel hak ve 6zgiirliiklereiliskin milletlerarasiandlasmalarla kanunlarin
ayni konuda farkly hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda
milletlerarasi andlasma hiikiimleri esas alinir” seklindeki catisma kuralini
90. maddenin biitiinti icinde anlamlandirmak gerekir. Aynmi fikranin

% Zippelius, R. (2003). Allgemeine Staatslehre, 14. Aufl., Miinchen, s. 54 vd.
¥ Larenz, K. (1991). Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 6. Aufl., Berlin, s. 266 vd.
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ilk ctimlesinde yer alan “usuliine gore yiiriirliige konulmus milletleraras:
andlagmalar kanun hiikmiindedir” hitkmii meselenin es diizey normlar
arasindaistisnai bir catisma kurali getirildigini gostermektedir. Dolayisiyla
104. maddenin on yedinci fikras1 hitkkmii bir konuya uygulanacak iki farkl
hiikiim arasinda bir catisma kurali getirirken bu ¢atisma kurali maddenin
anlam biitiinii icinde ortaya ¢ikan lex superior kuralini pekistirmektedir.
Kararnameler aleyhine Anayasa Mahkemesine agilan bir iptal davasinda
yasayla yarisacak farkli bir hiikiim igerdigi tespit edildiginde kararname
hitkmiiniin iptal edilecegi tabiidir. Oysa antlasma-kanun iligskisinde iptal
s0z konusu olamaz. 104. maddenin on yedinci fikrasmin ongoriilen
catisma kurali ise anayasa-yasa veya yasa-yonetmelik arasindaki catisma
kuralina benzerlik gostermektedir. Bu, ¢ok gereksiz degildir zira yiiriitme
yetkisini tek bagina uhdesinde toplamis ve tiim devlet idaresi bakimindan
amir statiistinde bulunan cumhurbaskaninin genel diizenleyici islem
seklindeki iradesiyle yasalar arasinda bir uyusmazlik ¢iktiginda herhangi
bir kuskuya yer birakmaksizin yasalar bakimindan lex superior kuralim
ortaya koymak hem anlamli hem gerekli hem de tutarhdir.

Bir diizenlemenin yasayla es deger, diger bir ifadeyle yasa giictinde
olmasi i¢in yasama organinin yasa seklindeki islemlerinin etki giiciine
sahip olmasi gerekir. Sadece maddi anlamda yasa gibi objektif, soyut, genel
mahiyette birislem olmasi yetmez, seklianlamda yasa gibibaglayici olmasi,
Anayasa’nin 87. maddesinde ifade edildigi gibi yasay1 degistirebilmesi,
yasaya ekleme yapabilmesi® veya yasay1 yiiriirlitkten kaldirabilmesi
gerekir. Bunun sonucu olarak da yasa ile lex posterior derogat legi priori
(sonraki yasa, dnceki yasay1 ilga eder) iliskisi iginde olmasi gerekir®. Oysa
104. maddenin on yedinci fikras1 yasanin gegerlilik iddiasinda bulundugu
her durumda Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin gegerli olamayacagini

% Bubaglamda kararname ile yasa metnine ek yapilmasi, acik bir anayasaya aykirilik anlamina

gelir. Yilmaz'in da tespit ettigi gibi, 5018 say1li Kamu Yonetimi ve Denetimi Kanununun Ek
Madde 5’sindeki “Cumhurbaskanlig kararnameleriyle kurulan idarelerin, (ki bunlar Anayasa
123. maddesinin 3. Fikrasi uyarinca ancak kamu tiizel kisisi olabilir-OC) bu Kanuna ekli
cetvellerden hangisinde yer alacagr ilgili Cumhurbaskanligr kararnamesinde belirtilir” hiikiim
uyarinca yapilacak islem yasaya ekleme islemi olamaz. Ancak 23 sayili Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin 11. maddesinin 4. Fikrasiyla “...béliimiine '50) Tiirkiye Uzay Ajanst” satiri
ilave edilmigtir” climlesi ilave edilmek suretiyle Anayasa acikca ihlal edilmistir. Bkz., Yilmaz,
H. (2020). s. 252 vd. Bu yol yaratacag: teknik sikintilarin yaninda demokrasi ve hukukun
astiinltigii ilkeleri bakimindan da oldukca sakincalidir. Zira yasanin iistiinliigii ilkesini,
hukuk diizeninin celigkisizligini bozdugu gibi, yasa koyucuyu ikame etme tehlikesi de
barindirmaktadir. Kanaatimizce yetki gaspr anlamma geldiginden, Anayasa Mahkemesi
tarafindan yoklugu dahi saptanabilir.

o Benzer yonde Yildirim, T. (2017). s. 294 vd.; Yilmaz, H. (2020). s. 234.
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ongormektedir. Biraz da bu kabulden olsa gerek, 2018 Cumhurbaskanlig1
ve TBMM sec¢imlerinden hemen sonra ve Bakanlar Kurulunun hukuken
tarihe karismasindan hemen 6nce 9/7/2018 tarihinde ¢ikarilan 703 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname ile Cumhurbaskanligi Kararnamesi'yle
diizenlenecek konulara iliskin yasalar ve kanun hitkmiinde kararnameler
kaldirilmis®; ardindan Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenlemeler
yapilmistir. Bu sekilde kararnameler ile ayn1 konuda uygulanacak agik
yasa (veya KHK) hitkmii bulunmamasina dikkat edilmistir.

Anayasa'nin  119. maddesinde olaganiistii hallerde ¢ikarilacak
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin yasa giiciinde olacagi acikca
belirtilirken, olagan donem kararnameleri bakimindan bu ifadeden
sarfinazar edilmis olmasi, 2017 Anayasa koyucusunun agik iradesini
gostermektedir. Ayrica Anayasanin 137. maddesinde idari emrin
aykiriligina iliskin hiyerarsik siralamada “yonetmelik, Cumhurbaskanlig
kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykirilik” seyrini takip etmesini
de Anayasal irade bakimindan veri olarak kabul edebiliriz®.

Ister genel nitelikte ister Anayasa’da Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
diizenlenecegi oOngoriilen dort konuda olsun, kanun hiikmiinde
kararnamelerin aksine, hicbir Cumhurbagskanligi Kararnamesinin
TBMM’ye sunulma zorunlulugu getirilmemistir. Anayasa’nin 90.
maddesinde yasa giiciinde veya Tiirkiye Cumhuriyeti yasalarinda
degisiklik getiren her tiirlii uluslararasi antlagsmalari1 ile yine yasa giiciinde
olaganiistii hal Cumhurbagskanlig1 Kararnamelerinin TBMM’ye sunulma
zorunlulugunu da dikkate aldigimizda baska bir sonuca ulasmak kolay
olmayacaktir.

Bu degerlendirmemiz, Anayasada Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
diizenlenecegi ongoriilen dort konuda (md. 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6)
cikarilacak kararnameler igin de gegerlidir. Bu kararnameler ile digerleri
arasinda hukuki gecerlilik ve etkinlik bakimindan bir fark yaratilmamaistir.

8 Bu KHK ile Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen dort alana dair
pek cok kurum ve bakanliga dair yasa ve teskilat KHK’lar1 kaldirilirken, bazilarmnda
yasayla diizenlenmesi gereken hususlar yiiriirliikten kaldirilmamistir. Ornegin KHK'nin
42. maddesiyle Devlet Denetleme Kurulu hakkinda 2443 sayili Yasanin tiim maddeleri
kaldirilirken, Anayasa’nin 128. Maddesi kapsamina girebilecek tazminat ve harciraha iliskin
8. maddesinin iki fikras ile ytiriirliik ve ylirtitme maddeleri yiriirliikte birakilmistir. Bu
da esasen “miinhasiran” kelimesinin Anayasa degisikligini gerceklestiren siyasal irade
tarafindan da yasayla diizenleme olarak anlasildigini gostermektedir.

% Yilmaz, H. (2020). s. 236.
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Bu dort alanin Cumhurbaskanligi Kararnameleri bakimindan mahfuz
alan olarak kabul edilmesi durumunda meselenin tartismali®, ancak bir
o kadar da ¢oziimsiiz hale gelecegini soyleyebiliriz. Zira bu durumda
Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasindaki catisma kurallar
anlamini yitirebilecektir®. Yukarida da ayrintili olarak acikladigimiz gibi,
Anayasa’nin dort alanda konu yoniinden bir mahfuz alan tanimadigs,
ancak yasama organina, gerceve diizenlemesini asmamak sartiyla yasa
cikardiktan sonra ayrintryr Cumhurbaskanli$i Kararnamesine birakmasi
zorunlulugu 6ngoérmiis oldugu, kisaca mahfuz alanin diizenlemenin
konusuyla degil, diizenlemenin derinligiyle ilgili oldugu diisiincesini
savundugumuzdan, kararnamelerin hiyerarsik olarak yasanin altinda yer
aldig1 sonucuna ulagmaktay1z®.

II. CUMHURBASKANLICI BILANCOSU

Ik Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi, Anayasa’nin Gegici Madde 21/A
uyarinca Bagkanlik sistemine 9/7/2018 tarihinde gecilmesinin hemen
ardindan 10/7/2018 tarihinde yayimlanan 1 Sayili Cumhurbaskanlig
Teskilat: Hakkinda Cumhurbaskanligr Kararnamesi’dir. 03/07/2020 itibariyle
Resmi Gazete’de yayimlanan Cumhurbaskanligi Kararnamesi sayis1 63
olup bunlardan yalnizca 22’si belirli bir alan1 diizenlemeye 6zgiilenmistir.
Diger 41 kararname ise Cumhurbaskanligi Kararnamelerinde degisiklik
yapan Cumhurbaskanligi Kararnameleridir®.

Bu siirecte “genel kadro ve usuli” (2 sayili CBK), “iist kademe
yoneticileri ile kamu kurum ve kuruluslarinda atama usulleri” (3 sayili
CBK), “Bakanliklara bagli, ilgili, iliskili kurum ve kuruluslar ile diger
kurum ve kuruluslarin teskilati” (4 sayili CBK), “Devlet Denetleme
Kurulu” (5 sayili CBK), “Milli Giivenlik Genel Sekreterligi” (6 sayili CBK),
“Savunma Sanayii Bagkanlig1” (7 sayili CBK), “Yiiksek Askeri Sura” (8
sayili CBK), “Milletlerarasi andlagsmalarin onaylanmasina iligskin usul ve
esaslar” (9 sayil1 CBK), “Resmi Gazete” (10 sayili CBK), “Tiirkiye Adalet
Akademisi” (34 sayili CBK) alanlar1 Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle
diizenlenen baglica alanlardir.

“  Sgyler, Y. (2018). s. 116.

% Ayni yonde Gozler, K. (2020). s. 896 vd.

% Sezer bu konuda ¢ok boyutlu normlar piramidi yaklasimini ortaya koymaktadir, bkz., Sezer,
A. (2019). s. 353 vd., ozellikle 383 vd.

&  Bununla ilgili bilango c¢alismas: ve degerlendirme igin bkz. Gozler, K. (2020).
“Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminin Uygulamadaki Degeri, Bir Bucuk Yillik Bir
Bilango”, http://www.anayasa.gen.tr/cbhs-bilanco.htm, (Erisim tarihi: 21/6/2020).
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Bu kararnamelerden bazilarinin  Anayasa’da  6zel olarak
Cumhurbagkanligi Kararnameleriyle diizenlenecegi ongoriilen alanlara
iliskin oldugu, digerlerinin ise daha ¢ok, biraz da 703 say1li KHK ile yapilan
alan temizligiyle bosalan, diger bir ifadeyle yasada acikca diizenlenmemis
hale getirilen alanlara iliskin oldugu gozlemlenmektedir.

III. ANAYASA MAHKEMESI KARARLARI

Anayasa Mahkemesi Cumhurbaskanligi Kararnamelerine dair ilk®
anayasallik denetimi kararlarmi 13/5/2020 tarihinde 31126 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan {ii¢ karariyla vermistir. Kararlardan sadece 8
sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi belirli bir alani biitiinciil olarak
diizenleyen bir kararnamenin denetimiyle ilgili iken 28 ve 36 sayili
Kararnamelere iliskin denetim ise 1 Sayili Cumhurbagskanligr Tegskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi'nde degisiklik yapan
kararnameleri konu edinmektedir.

A. E.2018/125: 8 SAYILI CBK

Tk kararda®15/7/2018 tarihlive 30479 say1li ResmiGazete’de yayimlanan
(8) numarali Yiiksek Askeri Stranin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda
Cumhurbagkanligr Kararnamesi'nin 6. maddesindeki “Yiiksek Askeri
Suranin sekretarya hizmetlerini Cumhurbaskaninca belirlenecek merci yiiriitiir.”
kuralinin “...belirlenecek merci...” ibaresinin Anayasa’nin 2. maddesine
aykiriligi ileri siiriilerek iptaline ve yiiriirliigtintin durdurulmasina karar
verilmesi istenmistir.

Dava  dilekgesinde  Ozetle, ilk olarak  Cumhurbaskanhig:
Kararnamelerinin anayasal cercevesinin ne olmasi gerektigi agiklanmistir.
Bu baglamda cumhurbagkanina ilk elden diizenleme yetkisi verilmis olsa
da bu yetkinin kararnameyle yasalarda degisiklik yapmay1 kapsamadig;,

%  Hemen belirtelim ki, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hukuki rejimine dair ilk bu
kararlar verildiyse de bu kararlarin yayimlanmasindan 6nce yayinlanan bagka bir kararin
gerekgesinde esasa etkili olmasa da (obiter dictum) yasamanin asliligi ve idarenin yasallig1
ilkelerine iliskin genel agiklamalar kisminda su degerlendirmelerde bulunmustur:
“Anayasa’min agikca kanunla diizenlenmesini 6ngdrmedigi konularda kanunda genel ifadelerle
diizenleme yapilarak ayrimtimn yiiriitmeye birakilmas: miimkiindiir. Anayasa'da miinhasiran
kanunla diizenleme yapilmas: ongoriilmeyen konularda da yasamanmn asliligi ve Cumhurbagskanlig
kararnameleri hdricinde gecerli olan yiiriitmenin tiirevselligi ilkeleri geregi idari islemlerin kanuna
dayanmast zorunlulugu vardir.” AYM E. 2018/91, K. 2020/10, Kt. 19/2/2020, §110. Kararin
gerekgesi diger ti¢ karardan (13/5/2020) 15 giin 6nce 30/4/2020 tarihinde yaymlanmis olsa
da tarihi bu kararlardan 20 giin sonrasina denk gelmektedir. Bu nedenle ilk kararlardan biri
olarak ele almamayn tercih ettik.

®  AYM, E.2018/125, K.2020/4, 22/1/2020.
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bu nedenle oncelikle kararnameler ¢ikarilirken yetki bakimindan 104.
maddenin on yedinci fikrasindaki smirlara uyulup uyulmadiginin
denetiminin yapilmas: gerektigi, yasamanin genelligi ilkesinin gecerli
oldugu ifadeleriyle yetinilmistir. Ancak anayasal cerceve c¢izilmeye
calisilirken aktarilan teorik bilgilerin iptal talebini giiclendirmesi ¢abasi
gozlemlenmemektedir. Anayasaya aykirilik iddiasi, daha cok igeriksel/
maddi yonden degerlendirmelerle simirli tutulmustur. Buna karsilik
kararnamedeki hitkmiin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasi
hiikiimleriyle iligkisine, diger bir anlatimla konu bakimindan Anayasa’ya
aykir1 olup olmadigina iliskin bir degerlendirme s6z konusu degildir. Bu
baglamda “belirlenecek merci”nin hangi birim oldugunun diizenlemede
yer almamasmin hukuk devleti ilkesi kapsaminda hukuki giivenlik
ve belirlilik ilkeleri yoniinden sorunlu oldugu, hukuk normlarinin
ongoriilebilir olmasmin hukuk devletinin geregi oldugu, Yiiksek Askeri
Stranin (YAS) sekretarya hizmetlerinin yiiriitiilmesine yonelik temel
ilkeler belirlenmeden anilan hizmetleri yiiriitecek merciin belirlenmesi
konusunda cumhurbagkaninin yetkili kilinmasinin belirtilen hizmetlerin
yiriitiilmesinin tahmin edilebilir ve 6ngoriilebilir olma imkanini ortadan
kaldirdig belirtilerek kuralin Anayasanin 2. maddesine aykir1 oldugu
ileri stirilmiistiir (§14).

Anayasa Mahkemesi kararname hiikmiinii hem konu hem de igerik
yoniinden incelemis ve Anayasa’ya aykirilik bulunmadigi sonucuna
ulagmustir.

B. E.2019/31: 28 SAYILI CBK

fkinci kararda™ 17/1/2019 tarihli ve (28) numaral Cumhurbagkanlig1
Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Cumhurbagkanligr Kararnamesi'nin

(a) 2. maddesiyle 10/7/2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanan (1) numarali Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi'nin 287. maddesine eklenen (2) numaral
fikranin,

(b) 3. maddesiyle (1) numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesi'nin
372. maddesine eklenen (2) numarali fikranin birinci, ikinci ve liglincii
cuimlelerinin,

7 AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020.
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Anayasa’nin Baslangi¢ kismu ile 2, 7, 8, 104, 128 ve 161. maddelerine
aykirilig ileri siiriilerek iptallerine ve yirirliiklerinin durdurulmasimna
karar verilmesi istenmistir.

Dava dilekgesinde 6zetle, idareye yurt disinda yapilacak mal ve hizmet
alimlarinda yiiklenme tutarimin tamamina kadar biitce disi avans olarak
on Odeme yapabilme yetkisi veren ve bu Odemeye iliskin usul ve
esaslarin da idarenin cikaracagl bir yonetmelikle diizenlenebilmesine
imkan saglayan dava konusu kuralin Anayasa'min 161. maddesine
gore biitcenin uygulanmas: kapsaminda olmasi nedeniyle miinhasiran
yasayla diizenlenmesi gereken ve 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu
fhale Kanunu ile 10/12/2003 tarihli ve 5018 say1il1 Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’'nda agik¢a diizenlenen bir konuyu diizenledigi, sinirlar:
yasalarla ¢izilmis bir alanda yasalarin 6tesine gegerek yeni bir diizenleme
yaptig1, dolayisiyla dava konusu kuralla yiiriitme yetkisinin Anayasa
ve yasalarin tstiinliigiine aykir1 olarak kullanildig: belirtilerek kuralin
Anayasa’nin Baslangi¢ kismi ile 2, 7, 8, 104 ve 161. maddelerine aykir:
oldugu ileri stirtilmiistiir (§14).

Ote yandan 3. madde ile eklenen hiikmiin 6ngoérdiigii “koordinator”
bashekimligin hiyerarsik bir iligki icerdigi, bu nedenle Danistayca (5.D.
E. 2008/679) yasal temelinin bulunmadigi gerekcesiyle hukuka aykir
goriildiigli, bunun ikinci bir gorev olmasi nedeniyle Anayasanin 128.
maddesi kapsaminda miinhasiran yasayla diizenlenmesinin zorunlu
olmas1 ve 657 sayili Kanun'da diizenlenmis olmasi nedeniyle de agik¢a
kanunla diizenlenen bir alanda ¢ikarilmis olmasi nedeniyle Anayasa’nin
104. maddesinin on yedinci fikrasina aykir1 oldugu ileri siiriilmiigtiir.

8 sayili Cumhurbaskanligr Kararnamesi'nin iptal dava dilekcesinden
farkli olarak bu dilekcede yasayla diizenlenmesi gereken bir alanin
kararname ile diizenlenmis olmasmin Anayasa’nin 104. maddesinin
on yedinci fikrasinda belirlenen konu smirlarin1 astigi ve bu nedenle
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi yoniinden de Anayasa’ya aykir1
oldugundan iptali gerektigi ileri stiriilm{istiir.

Anayasa Mahkemesi; iptal bagvurusuna konu olan ilk diizenlemeyi
konu yoniinden Anayasa’ya aykiri bularak iptal etmis, ikinci diizenlemeyi
ise konu ve igerik yoniinden Anayasa’ya aykir: bulmamustr.
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C. E.2019/78: 36 SAYILI CBK

Son kararda” ise 14/5/2019 tarihli ve (36) numarali Cumhurbaskanlig:
Tegkilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi'nin 1. maddesiyle
10/7/2018 tarihli ve 30474 sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanan (1) numarali
Cumhurbaskanlig: Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi'ne
eklenen 4/A maddesinin ikinci climlesi ile ti¢lincli ctimlesinin “...Kurul
iiyelerine yapilabilecek O0demeler Cumhurbaskaninca belirlenir.” bolimiiniin
Anayasa'nin 2, 8, 104 ve 128. maddelerine aykiriig1 ileri siiriilerek
iptallerine ve yiiriirliiklerinin durdurulmasina karar verilmesi istenmistir.

Dava dilekgesinde 6zetle, Cumhurbaskanligr Yiiksek Istisare Kurulu
(Kurul) tiyelerinin niteliklerine, sayisina ve uzmanliklarma iliskin bir
belirliligin bulunmadig;, yiiriitme organinin istisnai olarak sahip oldugu
asli diizenleme yetkisinin Anayasa'nin 104. maddesinde Ongoriilen
siirlara aykiri olarak kullanildig: belirtilerek kuralin Anayasanin 2, 8 ve
104. maddelerine aykir1 oldugu ileri stirtilmiistiir.

Mahkeme bu diizenlemeyi de Anayasaya aykir1 gormemistir.
IV. KARARLARIN ANALIiZi

A. YONTEM

Her {ii¢ kararda Mahkeme 6nce Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
hukuki rejimini ortaya koymustur. Ardindan once kararnamelerin bu
rejim icinde kalip kalmadigini, -diger bir ifadeyle Anayasa’nin 104.
maddesinin on yedinci fikrasinda yer alan konu bakimindan yetki
yoniinden smirlari ihlal edip etmedigini- son olarak da iptali istenen
kararname kuralinin maddi anlamda/igeriksel olarak Anayasa’ya uygun
olup olmadigmi incelemistir’>. Anayasa Mahkemesinin bu metodolojik
yaklasimi kanun hiikmiinde kararname ictihadindan yararlanarak
olusturdugunu soylemek miimkiindiir. S6zii gegen ictihatlarda da
once kanun hiikmiinde kararnamelerin anayasal rejimi ortaya konmus,

1 AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23/1/2020.

72 Benzer bir metodolojinin 28 ve 36 sayili Cumhurbaskanligi kararnameleri aleyhine agilan
iptal dava dilekgelerinde de (K. 2020/5 ve K. 2020/6 sayil1 karar metinlerinin dilekge kismi)
takip edildigini sdylemek miimkiindiir. Ancak K. 2020/4 sayili kararda genel bir anayasal
cerceve tayininin ardindan, 8 sayili CBK'deki diizenlemenin konu yoéniinden 6ngoriilen
anayasal simirlara uygun olup olmadigi irdelenmeksizin dogrudan igeriksel aykirilik
gerekgeleri agiklanmustir.
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ardindan yetki yasasi ve Anayasa’nin 91. maddesinde 6ngoriilen konu
bakimindan kapsam smirlamalar: iginde kalip kalmadig1 incelendikten
sonra son olarak diizenlemenin igeriksel/maddi olarak Anayasa’ya uygun
olup olmadig1 incelenmisti”.

Kararlarda “II. Esasin Incelenmesi” ana bashgl altinda once “A.
Cumhurbaskanligr Kararnamelerinin Anayasal Cercevesi ve Yargisal Denetimi”
konusu teorik ve dogmatik yonden ortaya konmustur. “C. Anayasaya
Aykirilik Sorunu” kisminda ise once kural/kurallar konu bakimindan yetki
yoniinden ele alinmistir. Buasamada Anayasa’ya aykirilik saptanmadiginda
son asama olarak icerik yoniinden incelemeye gecilmistir. Anayasa
Mahkemesi, konu yoniinden Anayasaya aykir1 bulup iptal ettigi bir kurali
ayrica igerik yoniinden incelemeye gerek gormemistir (K. 2020/5, §22).

Icerik incelemesinde Anayasa Mahkemesi yasaya uygunluk
denetimi yapmamis, denetimi maddi yonden anayasallik denetimiyle
sinirlandirmistir.

B. ANAYASAL CERCEVE VE YARGISAL DENETIM

1. Soylem Analizi

Mahkemenin karar gerekcesinde 2017 Anayasa degisiklikleriyle yeni bir
hiikiimet sistemine ge¢ilmis oldugu kabul edilmistir. Bu tespit yapildiktan
sonra degisime ragmen devamliliklarin da bulundugu izlenimi
uyandirilmaktadir. Ornegin “Cumhurbaskaninin  gérev ve yetkilerinin
yeniden diizenlendigi” belirtilmistir. Bir bakima alt-metinde Cumhurbagkan:
bakimindan devamlilik; gorev ve yetkileri bakimindan ise yenilik veya
genigleme yapildigimin kabulii s6z konusudur. Sonraki ctimlede “
yiiriitme yetkisi ve gorevinin Cumhurbaskani ve Bakanlar Kuruluna ait oldugu
ifade edilmekte iken maddede yapilan degisiklikle Bakanlar Kurulu kaldirilarak
yiiriitme yetkisi ve gorevi tek basina Cumhurbaskani’na verilmistir” (abg) ifadesi
alt-metin kabuliinti daha da netlestirmektedir (§3). Bu ifadelerden yeni
bir hiikéimet modeli varsayilirken modelin mevcut bir Cumhurbaskanlig:
kurumuna gore yeniden dizayn suretiyle olusturuldugu sonucuna
ulasmak miimkiindiir. Kavram secimi retorik olarak yorumlanabilir
veya bilingli bir kabule isaret edebilir ya da Anayasa degisikliginin genel
gerekgesindeki a¢iklamalarla”™ uyum iginde bir hukuki yorum, dolayisiyla

7 Enson AYM, E.2011/142, K.2013/52, 3/4/2013; AYM, E.2011/147, K.2012/152, 11/10/2012.
7 Gergekten de Genel Gerekge kismmin 5. paragrafinda Cumhurbaskanligi makami 1961
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Anayasa Mahkemesinin hukuki bir tespiti olarak da okunabilir. Her
haliikdrda buradaki retorik/tespit/yorum sonraki cumhurbagkani ve
TBMM segimlerinde gorevdeki cumhurbaskaninin tekrar adayligini
koymasimin hukuken miimkiin olup olmayacag: tartismasinda goz ardi
edilemeyecektir.

Ayni paragrafta ylirtitmenin artik tek elde toplandig: ifade edilmek
suretiyle Mahkeme, baskanlik sisteminin ayirt edici 6zelliklerinden birinin
varligini tayin etmekte ve doktrindeki goriis birligine katilmaktadir.

Anayasa Mahkemesi Cumhurbagkanligi Kararnamelerine iligkin
olarak CBK kisaltmasini kullanmistir. Ancak Resmi Gazete’de yayimlanan
metinlerde CK kisaltmasi tercih edilmistir.

Yine Mahkeme kararnameler icin “(x) numarali” Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ifadesini tercih etmistir. Resmi Gazete’de “numarali”
sOzcligiinii tercih etmesine ragmen Mevzuat Bilgi Sisteminde “say1”
sozciigli kullanilmasgtir.

2. Esas Analizi

Anayasa Mahkemesi Cumhurbagkanligr Kararnamesi'yle yiiriitmenin
asli/ilk elden diizenleme yetkisine sahip kilimdigin: tespit etmistir. Buna gore
ylriitmenin diger diizenleyici islemlerinden farkli olarak cumhurbagkani,
Anayasa’da belirlenen yetki cercevesinde herhangi bir yasaya dayanmadan
ya da yasama orgammmin onayr olmadan Cumhurbaskanligi Kararnamesi
yoluyla diizenleme yapabilecektir (§4).

Mahkemeye gore bu yetki yiiriitme yetkisine iliskin olmak kaydiyla
genel bir yetkidir. Bu sonu¢ Anayasa’nin 104. maddesinin gerekgesiyle
desteklenmektedir. Mahkemenin aktarimina bakilirsa, bu sonug
gerekcedeki “vyeni hiikiimet sistemi gozetilerek Cumhurbaskani’nin genel

Anayasasi tercihiyle birlikte ele almmakta, bu makamin 1982 Anayasasi'nda yetkilerinin
arttirlldigl, 2007 degisiklikleriyle birlikte de “biirokratik” cumhurbaskanindan “siyaset¢i”
cumhurbagkani profiline gecis yasandigi ifade edilmekte, profil degisikligi nedeniyle
yasanan sistem karmasasmnin c¢oziimlenmesi ve yiiriitmenin rasyonellestirilmesi bu
degisikligin yapilmasinin ana gerekgesi olarak sunulmaktadir. Sonucta degisikligin istikrar
saglayacag1 vurgusunun yaninda, “Tiirkiye'nin sistem tecriibesi” de gozetilerek gelistirilmis
rasyonel bir model oldugu soylenmektedir. Bu ifadelerin hiikiimet modeli bakimindan
bir yenilik, en azindan 2007 ve sonrasi i¢in, Cumhurbagskanlig1 bakimindan bir devamlilik
olarak yorumlanmas: miimkiindiir. Ancak kesin bir sonu¢ ¢ikarmak igin lafzi ve tarihsel
yorum analizinin diger yorum y&ntemleriyle de desteklenmesi gerekir ki, bu ¢alismanin
kapsamini asmaktadir. Teklif metni ve gerekgeler igin bkz. https://www2.tbmm.gov.tr/
d26/2/2-1504.pdf (Erisim Tarihi: 23/6/2020).
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siyasetin yiiriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili olarak ihtiyac duydugu
konularda CBK c¢ikarabilmesine imkin tanimak” ifadelerinden c¢ikarilmistir

(85).

Bu tespitle baglantili olarak Mahkeme genel yetkinin yaninda,
Anayasa’nin diger baz1 maddelerinde kimi konularim Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi ile diizenlenecegi tespitine de yer vermistir. Bu alanlar
(1) tist diizey kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1
(104/9), (2) bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi (106/11), (3)
Devlet Denetleme Kurulunun igleyisi, iiyelerinin gorev stiresi ve diger
ozliik isleri (108/4) ve (4) Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin
teskilat1 ve gorevleri (108/6) seklinde siralanmistir. Anayasanin 123.
maddesinin {igiincl fikrasinda ise kamu tiizel kisiliginin yasayla veya
Cumhurbaskanlig: Kararnamesi ile kurulacagi belirtilmistir (§6).

Mahkeme bu yetkinin sinirsiz olmadigini, yasalardan farkli olarak
konu bakimindan yetki yoniinden Anayasa’'min 104. maddesinin on
yedinci fikrasinin ilk dort ciimlesinde bu sinirlarin belirlendigini tespit
etmistir (§8). Buna gore;

1. Kararname ¢ikarma yetkisi yiiriitme yetkisine iliskin konularla sinirl
olup bu konular disinda Cumhurbagskanligi Kararnamesi ile
diizenleme yapilmas1 “miimkiin degildir” (§9).

2. Temel haklarin niteligi, sinirlandirilmasi, durdurulmasi, kotiiye
kullanilmasi ve yabancilarin durumu gibi temel haklarin genel
rejimine iliskin konular, kisi haklar1 ve 6devleri ile siyasi haklar ve
odevler kararname ile diizenlenemez. Mahkemenin acik ifadesiyle
“bu alanlarda CBK ile diizenleme yapilamaz” (§10).

3. Miinhasiran yasayla diizenlenmesi ongoriilen alanlarda kararname
cikarilamaz. Mahkeme son yillardaki i¢ctihadina yaslanarak yasayla
diizenlenmesi 6ngoriilen her alanin miinhasir yasama yetkisi icinde
oldugunu tespit etmistir. Bu alanda Cumhurbaskanlig: Kararnamesi
¢ikarma yetkisi bulunmamaktadir (§11).

4. Son olarak yiiriitme yetkisine iliskin bir konuda kararname
cikarilabilmesiicin o alanin yasada agik¢a diizenlenmemis olmas: gerekir
(§12). Ancak “agikca diizenleme” kavramina dair bir somutlagsma
denetim asamalarinda yapilmaktadir.
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Mahkeme, bu anayasal sinurlari tespit ettikten sonra Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin igerigi itibariyle Anayasa’ya aykir1 olmasa bile bu
anayasal smirlarin digina tastiklarinda Anayasa’ya aykir1 olacagini kabul
etmistir (§13).

Mahkemenin ¢izdigi genel cerceve ile ilgili olarak su saptamalari
yapmak miimkiindiir:

- Bu tespitler her {ii¢ karar icin de gecerlidir. Diger bir ifadeyle
kararlarda anayasal ¢ergeve ve yargisal denetim bashigindaki metin
ortak sablon olarak kullanilmistir.

- Anayasal c¢erceve bakimindan hayati konulardan = biri
kararnamelerin hukuki statiistidiir. Ancak Mahkeme bu konuda
acik bir ifade kullanmamis, konuyu genel gergeve ve kurallarin
konu bakimindan yetki yoniinden incelendigi metinlerin ortak
yorumundan ¢ikarilmasini beklemistir. Izlenimimiz, Mahkemenin
-adin1 koymamakla birlikte- kararnamelerin yasalarin altinda
oldugu goriisiinden hareket ettigi yontindedir™.

- Mahkeme, kararnamelerin yasalara uygunlugunun denetlenmesi
sorusunda da benzer belirsizligi stirdiirmiistir.

- Mahkeme bu kisimda, 104. maddenin on yedinci fikrasini genel yetki
kurali olarak degerlendirirken diger dort diizenlemeyi 6zel hiikiim
gordiigline dair bir ipucu vermemektedir. Bu diizenleme igin
“Anayasanmin diger bazi maddelerinde belirtilen kimi konular” ifadesini
tercih etmektedir.

C. ANAYASAYA AYKIRILIK SORUNU: KONU BAKIMINDAN
YETKi YONUNDEN INCELEME

1. E.2018/125: 8 Sayil1 CBK

Incelenen kural Yiiksek Askeri Stira (YAS) sekretarya hizmetlerinin
cumhurbagkaninca belirlenecek merci tarafindan ytriitiilecegine dair
8 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi'nin 6. maddesidir. Mahkeme,
kuralin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen
konu bakimindan smirlar kapsaminda kalip kalmadigini, dolayisiyla bu
alanda cumhurbaskaninin kararname ¢ikarma yetkisinin olup olmadigini
tespit etmek icin ilk asamada konunun, ardindan somut diizenlemenin
anlam ve kapsamini tayin etmeye ¢alismistir (§ 16-21).

7 Yildirim kars1 oyunda bu goriisii actk¢a savunmaktadir (§ 7).

172

Cilt: 37, Say1 1, Eyliil 2020



Prof. Dr. Osman CAN

Ikinci asamada YAS'in Anayasa’da Cumhurbagkanligi Kararnamesi
ile diizenlenecegi “0zel”’® olarak ongoriilen diger konular kapsaminda
olup olmadigini incelemis ve olmadigini tespit etmistir. Iligki ihtimali
nedeniyle YAS i herhangi bir bakanligin merkez veya tasra tegkilatina
dahil olmadigin 6zellikle belirtmistir (§21). Bu asamada kural bu dort alan
kapsaminda ise incelemenin seyri farkli olacaktir. Bu asamadaki tespit,
ayn1 zamanda kuralin yiiriitme yetkisine iliskin konular kapsaminda
kalip kalmadigina yonelik tespit bakimindan da 6nemlidir.

Uciincii asamada diizenlemenin temel haklarin genel rejimine,
kisi haklar1 ve 6devleri ile siyasal hak ve 6devlere iligskin bir diizenleme
mahiyetinde olup olmadig1 incelenmistir. Bu asamadaki denetim c¢ok
tartismali olmamistir, zira Mahkemenin de tespit ettigi iizere “YAS
biinyesinde yiiriitiilecek sekretarya hizmetleri; toplantilarin organize edilmesi,
ilgili birimler arasindaki koordinasyonun saglanmas: gibi Kurulun diizenli bir
sekilde calismasina yardimcr olmak amaciyla gerceklestirilen faaliyetler” (§ 22)
mahiyetinde olup temel hak alanina iliskin degildir.

Dordiincii asamada diizenlemenin miinhasiran yasayla diizenlenmesi
gereken bir alana iliskin olup olmadig1 incelenmistir. Mahkeme, kuralin
cumhurbagkanina “mevcut idari yapilanma icinde faaliyet gosteren bir birimi
YASin sekretarya hizmetlerini yiiriitmek amaciyla gorevlendirme” yetkisini
tanimasin1 Anayasa’nin 123. maddesinin birinci fikrasinda yer alan
“Idare, kurulus ve girevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” hitkmii
kapsaminda gormemistir. Bunun yaninda bir yetkilendirme isleminin
idarenin kurulusu ile olmasa bile neden gorevleri ile iligkili goriilmedigi
hususu gerekgelendirilmemistir. Oysaki karst oy gerekcelerinde” ifade
edildigi gibi YAS merkezi idare icinde yer alan, tiizel kisiligi bulunmayan
nevi sahsina miinhasir bir kuruldur ve Anayasa Mahkemesinin &nceki
kararlarinda da ifade edildigi gibi “Idarenin yasallig1 ilkesi, idarenin hizmet
birimleri ile bu birimlerin kadro ve gorev unvanlarinin ve gorevlerinin kanunla
diizenlenmesini de icerir.”’® Mahkemenin bu konuda ikna edici bir gerekce
ortaya koydugunu sdylemek zor goriinmektedir.

Mahkeme, igerik yoniinden yaptig1 incelemede de hukuk devletinin
temel ilkelerinin kararnameler icin de gecerli oldugu vurgulamstir (§ 28).

76 “Ogzel” sozcligiiniin  gerekgenin anayasal cerceveye dair genel ilkeler kisminda
kullanilmadigini belirtelim.

77 Zuhtii Arslan § 6-7; Hasan Tahsin Gokcan § 3-4; Engin Yildirim § 9.
7 AYM, E.2013/47, K.2013/72, 6/6/2013.
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Dolayisiyla yasalar i¢in s6z konusu olan esasa dair kriterlerin kararnameler
icin de gecerli oldugunu soylemek gerekir.

2. E.2019/31: 28 Sayil1 CBK

Incelenen kurallar Cumhurbaskanlhigr Teskilat1 ile ilgilidir. 17/1/2019
tarihli ve 28 say1l1 Kararname’nin 2. maddesi ile 1 say1l1 Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi’'nin 287. maddesine eklenen “(2) Tiirkiye nin tanitimina yonelik
yurtdisinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda alim yapilacak olan iilkedeki
piyasa sartlarimin gerektirmesi ve omnemli fiyat avantaji saglanmas: halinde,
sozlesmesinde belirtilerek, Kiiltiiv ve Turizm Bakanimin onay: ile yiiklenme
tutarmin tamamina kadar yiikleniciye biitce disi avans olarak 6n 6deme yapilabilir.
Bakan onayinda teminat alinip alinmayacagt ayrica belirtilir. On 6demeye iliskin
usul ve esaslar Bakanlik¢a ¢ikarilacak yonetmelik ile belirlenir” fikrasi ve anilan
Kararname’nin 3. maddesiyle 372. maddesine eklenen ikinci fikrasindaki
“Ayni yerleske icinde birden fazla hastane bulunmas: durumunda bu hastanelerin
miisterek yonetimi icin bir koordinator bashekim gorevlendirilebilir. Koordinator
bashekime bagli olarak, her bir hastanenin tibbi hizmetleri ile egitim ve arastirma
faaliyetlerini yiiriitmek iizere bashekimlikler olusturulabilir. Hastanelerin idari
ve mali, saglik bakim ve diger destek hizmetleri koordinatir bashekime bagli
miidiirliiklerce ilgili hastane bashekimligi ile is birligi icerisinde yiiriitiiliir”
kisminin Anayasa’ya uygunlugu incelenmistir.

a) 2. Maddenin Incelenmesi

Bu kararda denetimin ilk asamast olan anlam ve kapsam incelemesi
once bir paragrafta genel mahiyette yapilmistir. Ikinci asamada
dogrudan Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dordiincii
cimlesindeki “Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz.” hitkmiiyle iliski kurulmustur (§ 17). Diger konu
yoniinden yetki simirlamalarina dair bir inceleme yapilmasma gerek
gorilmemistir (§ 22). Diizenleme iptal edildigi i¢in de boyle bir yol
izlendigi soylenebilir. Zira Anayasa’ya aykir1 bulunmayan bir diizenleme
ile ilgili gerekgede uygunluk nedenleri belirlenirken, aykir1 bulunan bir
diizenlemeyle ilgili gerek¢cede Anayasa’ya uygunluk karinesini bozacak
tek aykirilik tespitinin ortaya konmasiyla yetinilmesi dogaldir.

Anayasa Mahkemesi anayasal cerceve ve yargisal denetime dair
tizerinde goriis birliginin bulundugu kissmda yapmadig1 “yasada agikca
diizenleme” kriterini somutlastirmay: bu kisimda yapmistir. Mahkemeye
gore acikca bir diizenlemeden s6z etmek igin,
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- Oncelikle denetimde karsilastirmaya esas olabilecek, daha 6nce
¢ikarilmis bir yasa olup olmadigimnin,

- Ardindan incelenen Cumhurbagskanligi Kararnamesi kuralimin
yasanin agikc¢a diizenledigi konuyu diizenleyip diizenlemediginin
belirlenmesi gerekir.

Bu degerlendirme yapilirken de,

- Once ilgili yasanin Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenen
alanda hiikiim ifade edip etmediginin belirlenmesi,

- Son olarak da yasadaki diizenlemenin agik olup olmadiginin
belirlenmesi gerekir.

Mahkeme icin “CBK kurali olmasaydi, karsilastirmaya esas alinan yasa
hiikmiiniin somut olaya wygulanacak olmasi”, ¢atismanin varligma dair
bir gosterge olacaktir (§ 17). Mahkeme burada ¢atisma igin ayni alanda
yapilan iki farkli diizenlemenin varligini degil bu diizenlemelerin somut
olayi, digerinin katkis1 olmadan ¢6zme yetenegini aramistir.

Mahkeme incelemesinde iptali istenen kararname kurali ile 10.12.2003
giinlii ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nun “On
odeme” baslikli 35. maddesinin ikinci fikrasinin birinci ctimlesindeki
“Sozlesmesinde belirtilmek ve yiiklenme tutarimin yiizde otuzunu gegcmemek
iizere, yiiklenicilere, teminat karsili§inda biitce disi avans ddenebilir” hitkmii
arasinda catisma tespit etmistir. Mahkemeye gore Yasanin bu hiikmii,
bakanliklar da dahil olmak tizere tiim kamu kurum ve kuruluslarinin yurt
i¢i ve yurt dis1 biitge dis1 avans 6demelerinin hiikiim ve sartlarini agtkca
diizenlemekte, iptali istenen kuralin ongordiigu Tiirkiye'nin tanitimina
yonelik yurt disinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda belirli sartlarda
yiiklenilen tutarin tamam: kadar biitce dis1 avans odemesi yapilacagr ve bunun
icin teminat alinmayabilecegi hitkmiiyle catismaktadir (§ 19).

5018 sayili Kanun'daki hiikiim kararnamenin diizenleme iddiasinda
bulundugu alani acikca diizenlediginden bu alanda kararname ¢ikarmanin
Anayasa’ya aykir1 oldugu sonucuna ulasilmistir (§ 20).

Anayasa Mahkemesi ilging bir sekilde 5018 sayili Kanun'un 35.
maddesinin ikinci fikrasinin ikinci ciimlesinde yer alan “Ilgili kanunlarin
veya Cumhurbaskanligr kararnamelerinin biitce dis1 avans odenmesine iliskin
hiikiimleri saklidir” hiikmiiniin, tespit edilen Anayasa’ya aykirilig,
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Anayasa’ya uygun hale getirmeyecegini vurgulamistir. Mahkemenin
gerekgesi oldukga iddialidir: Acikca yasayla diizenlenen bir alanda
kararname c¢ikarma yetkisi yoktur. Kararname c¢ikarma yetkisinin
olmadig bir alanda yasayla yetkilendirme de yapilamaz, dolayisiyla yasa
koyucu bu yaklagimin aksine davranarak yasak alanda cumhurbagkanina
yetki tantyamaz (§ 21).

Cogunluk goriisii”, Anayasanin yasayla acik¢a diizenleme
yapilmis bir alanda Cumhurbagkanli$i Kararnamesi c¢ikarilamayacagi
hiitkmiinii, yasayla agik¢a diizenlenmis bir alanda yasa koyucunun
ayrica Cumhurbaskanlign Kararnamesi ile istisna getirmesine izin
verilemeyecegi seklinde yorumlamistir. Bu maddeye iliskin en tartismali
nokta bu yorumdur. Kars1 oylar da bu noktaya yogunlasmakta, ikinci
ciimlenin Anayasa’ya aykiriigi ortadan kaldirdigi gortisiinii ileri
siirmektedir®. Onemli bir nokta da 104. maddenin on yedinci fikrasinin
dordiincii ciimlesindeki yasada acikca diizenlenen kavraminin heyetin
goriisleri karara esas olan yarisi tarafindan genis yorumlanmis olmasina
karsin, muhalefette kalan diger yarisinin genis yorumlamanin Anayasa
koyucunun amaci olamayacagy itirazidir.

7 Karar 8-8 alinmustir. Ancak 6216 sayili Anayasa Mahkemesi Kanunu'nun 65. maddesi
uyarinca oylarin esitligi nedeniyle baskanin bulundugu tarafin goriisii dogrultusunda karar
verilmistir.

80 Ogzgiildiir ve Ustiin ikinci climledeki hitkiimle Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenme
alam1 sakl tutuldugundan Cumhurbagkanligi kararnamesinin yasa ile aym konuda
diizenleme getirmis olmadig1 goriisiindedir (§2). Topal, Ozkaya, Giileg, Akyel, Seferinoglu
ve Mentes'in kars1 oylarinda ise daha farkli bir gerekge ortaya gikmaktadir. Alt1 {iyenin
kars1 oyuna gore Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasiin dérdiincii climlesinin
amaci kararname ile yasa arasinda olas1 bir catismanin 6nlenmesidir. Aksi takdirde “konu”
genis bir kavram oldugundan ve bu alanlarin az veya ¢ok yasalar tarafindan diizenlendigi,
yasalarmn say1 ve kapsamina bakildiginda diizenleme yapilmayan bir konunun tespitinin
neredeyse imkansiz oldugu ve Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile higbir sekilde diizenleme
yapilamayacagi sunucuna ulasilir ki, Anayasa koyucunun amact bu olamaz. Anayasa
koyucunun amact Cumhurbagskanligl kararnamesi kuralinin yasanin diizenleme alanina
girerek onun hiikiim ve sonuglarindan farkli bir diizenleme getirmesidir. 5018 sayili
Kanunun 35. maddesinin 2. Fikrasinin ikinci ciimlesiyle getirilen kural yasayla diizenlenen
konular disindaki alanlarda hiikiim ve sonu¢ doguracagi igin sakli tutulan konularda (104/17
kastedilmektedir) diizenlenmis bir kural olarak nitelendirilemez. Alt1 kisinin bu kisimdaki
kars1 oylarinin kanaatimce en &nemli tarafi, 104/17 dordiincii ctimledeki “Kanunda acikga
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz” hiikmiiniin genis
yorumlamasinin Anayasa koyucunun amaci olamayacagia dair amagsal yorum ve “catisma
kurali” sonucudur. Bu énemli bir elestiridir ve elestirinin giicli biraz da aralarinda yetkin
vergi hukuku ve hesap uzmanligi arka planina sahip {iyelerin katkisindan gelmektedir.
Bununla birlikte bu ¢atisma kuralinin dikey (lex-superior) bir etkisinin olup olmayacags,
olmayacaksa besinci ciimleyle farki hususunun irdelenmediginin de not etmek gerekir.
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Dolayisiyla heyet igi tartisma diizenlemenin derinliginden ¢ok,
diizenlemenin sathi/yiizeyi ekseninde cereyan etmis goriinmektedir.
Mahkemenin yasada acik¢a diizenlenen konuda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi'nin ¢ikarilamayacagy, ¢cikarilmasiigin yetki de verilemeyecegi
yaklasimi, derinlik kriterini biitiiniiyle dislayict mahiyette degildir.
Zira Mahkemenin “CBK kurali olmasaydi, karsilastirmaya esas alinan yasa
hiikmiiniin somut olaya uygulanacak olmas:” (§ 17) testi, bir derinlik kriterinin
isareti olarak okunmaya miisait goriinmektedir. Yine de bu konuda
kesin bir yaklasimdan s6z etmek icin Mahkemenin Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerine iligskin sonraki kararlarin1 beklemek gerekmektedir.

Son olarak Mahkeme konu yoniinden yetki bakimindan aykirilik tespit
edip iptal karar1 verdiginden, icerik yoniinden bir inceleme yapmaya
gerek gormemistir (§ 22).

b) 3. Maddenin Incelenmesi

Anayasa Mahkemesi bu maddeyi inceledigi kissmda ilk asamada,
bir 6nceki maddede dile getirmedigi baz1 tespitlere yer vermistir. ilk
kararda ve bu karardaki ilk maddenin incelenmesinde ortiilii olarak
gecistirilen 104. maddenin on yedinci fikrasi ile Anayasa’da kararname
ile diizenlenecegi belirtilen diger dort kural arasindaki iliski bu kisimda
cok net bir sekilde ortaya konmustur. Netligi bu baslikta kararin on bir
tiyenin destegine sahip olmas: ve sadece bes iiyenin farkli gerekce ortaya
koymasinda da gorebiliriz®.

Mahkemeye gore “Anayasada olagan donemde CBK ile diizenlenecegi ozel
olarak belirtilen konularin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
CBK'lar icin ongoriilen simirlamalara tabi olmayacagina iliskin herhangi
bir hiikme yer verilmemistir. Dolayistyla Anayasa’min 104. maddesinin on
yedinci fikrasinda CBK'lar icin getirilen simirlamalar, Anayasa’da
CBK ile diizenlenecegi ozel olarak belirtilen konular icin de gecerlidir.”
(§ 25)* Bununla birlikte Mahkeme, bu gecerliligi Anayasa’nin
Cumhurbagkanligi Kararnamesi'ne iliskin diger hiikiimleriyle birlikte
yorumlanmas: gerektigini belirterek yani sistematik yorumun alt unsuru
olan Anayasa’nin biittinliigii ilkesi 1s181nda, diizenlemenin niteligine

8t Ozkaya, Giileg, Akyel, Seferinoglu ve Mentes'in farkl gerekgeleri.

8 Bu ifadeden hareketle, ilk kararda gegen “6zel” ifadesinin -ki, karar gerekgesini kaleme
alan raportoriin de katkisiyla olmasi ihtimal dahilindedir- metodolojik yonden “6zel-genel”
iliskisine isaret etmedigini soyleyebiliriz. Bunda ilk kararda muhalif kalan grubun ikinci
kararda kararin ana eksenini olusturmasi da etkili olmus olabilir.
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gore yorumun yumusatilabilecegi izlenimini vermektedir. Bunun nasil
anlagilmasi gerektigine ise sonraki paragraflarda deginmistir.

Tkinci asamada, iptali istenen kararname hiikmiiniin anlam ve
kapsamini irdelemis; kuralin bakanhklarin (Saglik Bakanligimnin)
teskilatiylailgili bir diizenleme oldugunu ve ayni sekilde “yiiriitme yetkisine
iliskin bir konu”yu diizenledigini tespit etmistir (§ 26-27, 32). § 27'de esasen
yapilan islem, kanaatimizce ©6zel olarak kararname ile diizenlenecegi
belirtilen alanda g¢ikarildigini tespit ettigi hitkme dair ilk test islemidir
ve Mahkeme kuralin Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
ongoriilen ilk sinirlamaya uygun yani kuralin yiriitme yetkisine iliskin
oldugunu tespit etmistir.

Uciincii asamada, 104. maddenin on yedinci  fikrasindaki
sinirlamalardan ikinci ciimle yoniinden denetime devam etmis ve ilk
once iptali istenen kararname kuralinin Anayasa’nin ikinci kisim birinci
ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devlere iligkin bir diizenleme
olmadigini tespit etmistir (§ 28).

Karar gerekgesinin kilit noktas1 104. maddenin on yedinci fikrasindaki
sinirlamalardan {gilincii ctimle yoniinden yani “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken konularda Cumhurbaskanli$r kararnamesi
ctkarilamaz.” hitkmiine gore yaptigi denetimdir. Mahkeme sOyle bir
siralama takip etmistir:

- Birinci onerme: 104. maddesinin on yedinci fikrasinin tiglincii
ciimlesine gore Anayasa’da miinhasiran yasayla diizenlenecegi
belirtilen konularda Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi cikarilamaz.
Anayasa’nin 123. maddesi idarenin bir biitiin oldugu ve yasayla
diizenlenecegini ongormektedir.

- Ikinci onerme: 106. maddenin on birinci fikras1 “Bakanliklarin
kurulmasi, kaldirilmas:, gorev ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve
tasra teskilatlarinin kurulmasi” yoniinden, bu konularla smirli olmak
sartiyla (§ 31), Cumhurbagskanligi Kararnameleriyle diizenleme
yapilmasina ag¢tk¢a izin vermistir (§ 30)®.

8 “Agikca izin” vermenin yasamanin genelligi ilkesini giiclendiren anlamda kullanildigim
belirtelim. Zira Mahkemenin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi alanini sinirlama gerekgelerini
tayin ettigi metinde bu ifade, “ancak agikca” izin verilmesi sartiyla idarenin yasallig1 ilkesine
istisna kabul edilebilir anlami ¢ikmaktadir. §32'de yer alan ancak hizmet birimlerinin
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- Ugiincii 6nerme: Iptali istenen kural Saglik Bakanlig1 Tasra Tegkilati
icinde yer alan hastanelerin ayni yerleske icinde birden fazla olmasi
durumunda hizmetin 6rgiitlenmesine iligskin oldugu igin kural izin
verilen alana aittir ve yasayla diizenlenmesi gereken bir alana ait
olmadig1 icin Anayasa’ya aykir1 degildir.

Bu siralamadaki en 6nemli tespitlerden birinin de Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi'yle diizenlenecegi belirtilen alanlarin olduk¢a dar
yorumlanmas: geregine dair Mahkemenin egilimidir. Mahkeme
Anayasa'min  bitiinliiglinden hareketle ik adimda 6zel olarak
Cumhurbagkanligr Kararnamesi'yle diizenlenen alanlarin “idarenin
yasallig: ilkesi” ile “miinhasiran yasayla diizenleme ilkesi” bakimindan
istisna olusturdugunu kabul etmis, ancak buistisnayi da gerek “bu konularla
stmirlt olmak sartiyla” (§ 31) ifadesiyle, gerekse § 32-33’teki daraltici yorum
ameliyesiyle, yani 6zel olarak kararname ile diizenlenecegi sdylenen
alanlara iligkin olsa bile, Anayasa'nin 123 ve 128. maddelerle sinirl1 bir
sekilde anlasilmasi gerektigi goriisiiyle tekrardan smirlamistir.

Mahkeme iptali istenen “koordinator bashekim gorevlendirilir”
kuralin1 Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasindaki “Memurlarin ve
diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir.”
hikmii yoniinden de incelemistir (§33). Bununla birlikte, kuralin
Cumhurbaskanligi Kararnamesi'yle diizenlenmesine izin verilen bir
alana iligkin olup olmadig1 degerlendirmesi yapmamis; diizenlemenin
dogrudan dogruya “kamu gorevlilerinin atanmalari’’na, dolayisiyla
miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken bir alana iliskin olup
olmadigia bakmustir. Sonugta koordinatér bashekim gorevlendirmenin
atama diizenlemesi olmadigi, gorevlendirmeye dair usul ve esaslarla da
ilgili olmadig: tespitiyle Anayasa’ya aykirilik iddiasini reddetmistir.

Dordiincii asamada ise § 25'te belirtilen “Anayasa’nin 104. maddesinin
on yedinci fikrasinda CBK'lar icin getirilen simirlamalar, Anayasada CBK ile
diizenlenecegi zel olarak belirtilen konular icin de gecerlidir” Onermesinin
etkinlestirildigini goriiyoruz (§ 34). Buradaki denetimin can alic1 noktasi,
Anayasa’da 6zel olarak Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi'yle diizenlenecegi
sOylenen alanda dahi kararnamenin Anayasa’ya uygun kabul edilebilmesi

orgiitlenmesiyle iliskili olmast nedeniyle kararname kuralmin Anayasa’ya aykiri olmadig:
tespiti bu sonucu pekistirmektedir.
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icin bu alanda agik bir yasal diizenlemenin bulunmamas: gerektiginin
tayin edilmis olmasidir. Dolayisiyla 6zel olarak Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi'yle diizenlenecek alan dahi olsa Anayasa’nin 104. maddesinin
on yedinci fikrasinin dordiincii ciimlesi testine tabi tutulmasi gerekir.

Burada dikkat ¢eken bir nokta da §34'ta “kanunda acik¢a diizenlenen”
ifadesinin nasil anlagilmas: gerektigi hususunu yukarida Kararname’nin
2. maddesinin incelendigi ve sekiz iiyenin muhalif kaldig1 gerekceye atifla
agiklamig olmasidir. Bu kisimda sadece bes tiyenin muhalefet serhi koymus
olmasi, 2. maddeye dair karara muhalefetin, 3. madde gerekcesindeki
metodolojinin tamamina yonelik olmadigimi gostermektedir. Dolayisiyla
Mahkemenin ¢izdigi 104. maddenin on yedinci fikrasindaki konu yéniinden
stmirlamalarin 6zel olarak Cumhurbaskanligr Kararnamesiyle diizenlenecegi
belirtilen dort konu icin de gegerli oldugu, dort alanin yalnizca idarenin yasalli$
ve miinhasiran yasayla diizenleme ilkelerinin dar yorumlanmas gereken istisnasi
oldugu seklindeki anayasal cercevenin de genel cergeveyi tamamladig1 ve
istikrarli bir yaklasim oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir.

Mahkemenin bu yaklasimi kanaatimizce doktrinde ii¢ yil boyunca
tartisilan “Cumhurbaskanhign Kararnamelerinin hukuki statiisii” ve
“Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin mahfuz alan1” sorularma cevap
vermis durumdadir: (1) Kararnameler yasayla es deger degildir ve (2)
Cumhurbaskanligr Kararnameleri icin mahfuz bir diizenleme alam
bulunmamaktadar.

3. E.2019/78: 36 Sayil1 CBK

Son kararda incelenen kural Cumhurbagkanhgi Yiiksek Istisare
Kurulu iiyeleriyle onlara yapilacak 6demelerin cumhurbaskaninca
belirlenecegine dair 1 sayii Cumhurbaskanligi Kararnamesi'ne 36
sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi'nin 1. maddesiyle eklenen 4/A
maddesidir.

Anayasa Mahkemesi kuralin “iiyeleri Cumhurbaskani tarafindan
belirlenir” seklindeki 2. ctimlesiyle “Kurul iiyelerine yapilabilecek odemeler
Cumhurbaskaninca belirlenir” seklindeki tigtincti ctimlesinin ikinci kismini
ayr1 ayr1 incelemistir.

Bu baglamda 6nce Yiiksek Istisare Kurulu'nun cumhurbagkanlig
makami altinda tiizel kisiligi bulunmayan istisari bir birim oldugunu
tespit etmistir (§ 16, 18).
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Birinci ciimleye iligkin olarak sirasiyla kuralin yiiriitme yetkisine iligkin
oldugunu (§16) ve temel haklar yoniinden getirilen sinirlamalara aykiri
olmadigimi (§17) tespit ettikten sonra esas incelemesini miinhasiran
yasayla diizenlenmesi gereken bir alana iliskin olup olmadig1 hususunda
yapmustir (§ 19-20).

Miinhasiran yasa alani incelemesinde Anayasanin 128. maddesi ile
iliski kurulmus, Kurul iiyelerinin Anayasa’min bu maddesinde ifade
edilen diger kamu gorevlilerinden olup olmadigi hususunu belirlemek
icin de kamu gorevliligine iligskin genel idare esaslar1 ortaya konmustur.
Mahkeme, yaptig1 incelemede Kurulun cumhurbaskanlig: teskilat: icinde
cumhurbagkanina bagh icrai bir karar alma ve bunu uygulatma yetkisi
olmayan tamamiyla istisari nitelikte bir birim olarak diizenlendigini,
kurul halinde ¢alistiklarini, tek baslarina bir hizmet yapmadiklarini, kamu
hizmetlerine gecici ve arizi olarak katildiklarini, gorevin ifas1 sirasinda
devletin emredici giictini kullanmadiklarini, tiyeleri igin bir kadro ve
pozisyonun belirlenmedigini, merkezi idare ile aralarinda tam bir statiier
iliskinin kurulmadigmi ve iiyelerin iiyelik disinda baska meslek ve
ugraglarina devam edebildiklerini, bu nedenle genel idare esaslarina gore
yiriitiilmesi gereken bir kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve stirekli bir
islevlerinin bulunmamas! nedeniyle miinhasiran yasayla diizenlenmesi
gereken bir konu olmadigini tespit etmistir (§ 20).

Diizenlemenin bu boyutu pek tartismali goriilmediginden kural, tek
bir tiyenin muhalefet serhiyle Anayasa’ya uygun bulunmustur. Anayasaya
uygunluk gerekgelerinin bir onceki karardaki iddiali vurgulara sahip
olmamasinda muhalif oylarin karara katilmas: etkili olmus olabilir.

Bununla birlikte {i¢lincii ctimlenin ikinci kisminin, yani Kurul iiyelerine
yapilabilecek 6demelerin cumhurbaskanliginca belirlenecegi kuralinin
incelendigi bashkta bir 6nceki karara metodolojik agirliklarini koyan
tiyelerin muhalefet serhi yazdiklar1 goriilmektedir.

Bukuralinincelenmesindeii¢ asamada sirayla, yiiriitme yetkisine iliskin
konular kapsaminda kaldig: (§30), temel haklara iligkin sinirlamalara
aykiri1 olmadigi (§31) ve ikinci climlenin incelendigi bagliktaki agiklamalara
atfen (§18-20) miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken bir alana iligkin
olmadig1 sonucuna ulagilmistir.

Hemen belirtelim ki karardaki esas itirazlardan birisi, ddemelerin
miilkiyet hakki kapsaminda olmasi nedeniyle temel haklara iliskin oldugu
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ve bu nedenle Anayasa'ya aykiri oldugu itirazidir*. Odeme olgusunun
TBMM'nin biitce hakkiyla iliskisi nedeniyle yasayla diizenlenmesi
zorunlu bir alan oldugu itiraz1 da dikkati gekmektedir®.

Gergekten de kars1 oylarda ortaya konuldugu gibi*, miilkiyet hakki
Mahkemenin de yerlesik ictihatlar: uyarinca “ekonomik deger ifade eden ve
parayla degerlendirilebilen her tiirlii mal varligr haklarini” kapsamaktadir.
Yiiksek Istisare Kurulu iiyelerine yapilabilecek ddemelerin neden bu
kapsamda degerlendirilmedigine dair kararda herhangi bir aciklik
bulunmamaktadir. Bu 6demenin kurul iiyeligi fonksiyonunun bir
karsilig1 olarak sabit olmadigl, 6deme zorunlulugunun bulunmadig:
(diizenlemede “yapilabilecek” 6ddemelerden s6z edilmektedir) dolayisiyla
cumhurbaskaninin inisiyatifinde oldugu, bu nedenle bu 6demelerin
mesru bir beklentiye bagh bir talep hakki dogurmadig seklinde gerekce
olusturulabilir veya bu yonden bir inceleme yapilabilirdi*¥. Yine bu
o0demelerin cumhurbagkaninca artirilip azaltilabiliyor olmasi bir sinirlama
olmasa da diizenleme niteliginde olmas1 boyutuyla® da tartisma konusu
olabilir, en azindan karar gerekgesinde bu itirazlar karsilanabilirdi.

Mahkeme, yasayla agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ¢ikarilamayacagmna dair 104. maddesinin on yedinci
fikrasinin  dordiincii climlesine uygunlukla ilgili dordiincii asama
denetiminde 6nemli bir metodolojik tespitte bulunmaktadir (§ 34 vd.).
Mahkeme yiriirliikten kaldirilmis kanun hiikmiinde kararnamelerin
(KHK) niteligi, getirilis amac1®, Anayasa Mahkemesinin KHK'ler ile ilgili
ictihad1 ve uygulama® dikkate alindiginda KHK’lerin 104. maddenin

8 Arslan, Komiircii, Hakyemez miilkiyet hakkiyla iligkili olarak, Yildirim ise miilkiyet hakk: ve
kamu gorevlilerine verilecek mali haklarin Anayasa’nin 128. maddesi geregi miinhasiran
yasayla diizenlenmesi geregiyle iliskili olarak kars1 oy yazmustir.

% Kuz kars1 oyunda biitge hakki ve 128. madde iliskisinde miinhasiran yasayla diizenlenmesi
gereken bir alana isaret etmektedir.

8 Arslan karst oyu § 7, Komiircii ve Hakyemez karst oyu § 5, Yildirim kars1 oyu § 9.

% Nitekim Mahkeme mesru bir beklentiden s6z etmek igin “Miilkiyete konu olabilecek bir
degeri elde etme konusundaki bir beklentinin "mesru bir beklenti" olarak kabul edilebilmesi
icin bu beklentinin temelsiz bir hak kazanma beklentisi degil; somut nitelikte, 6rnegin,
belirli bir kanun hitkmiine ya da istikrarh bir i¢tihada dayanan bir yarg: karar1 gibi saglam
ve yeterli bir hukuki temeli bulunan bir beklenti olmas1” gerektigini vurgulamaktadir. Bkz.
Murat fslamoglu, B. No: 2013/614, 25/6/2014, § 33.

8 Komiircii ve Hakyemez kars1 oyu § 5.

8 Getirilis amacini tespitte Mahkemenin 1971 Anayasa degisikliklerinin gerekgesine miiracaat
ederek piir genetik bir yorumu tercih ettigi gézlemlenmektedir.

% Burada KHKar ile yasalarda degisiklik yapildigi, yine yasalar ile KHK'larda degisiklik
yapildig1 bilgisine referans vermektedir bkz. § 38.

182

Cilt: 37, Say1 1, Eyliil 2020



Prof. Dr. Osman CAN

on yedinci fikrasinin dordiincii ciimlesi anlaminda yasa oldugu ve
Cumhurbagkanligi1 Kararnamelerinin konu bakimindan sinirlarini tayinde
ylrirliikte bulunan KHK’lere da bakilmasi gerektigini vurgulamistir
(§39). Buradan hareketle denetimde 375 sayil1 KHK'nin ek 30. maddesiyle
karsilastirma yapmus, bu kuralin bir kadro ve pozisyona bagli olmayan
Kurul {iyelerine yapilabilecek 6demeler bakimindan uygulanabilecek
kural niteliginde olmadigmi tespit ederek kuralin Anayasa’ya aykiri
olmadig1 sonucuna ulagmstir.

V. TESPIiTLER, DEGERLENDIRMELER VE ELESTIiRiLER

Yukaridaki kararlarin analizi sonucunda Anayasa Mahkemesinin
Cumhurbaskanlign =~ Kararnamelerine  yaklasimmi  su  sekilde
somutlastirabiliriz.

A. BELIRLILIK SAGLANAN HUSUSLAR

1. Cumhurbagskanligr Kararnamelerinin diizenleme sekli, olaganiistii
donem Cumhurbagkanligi Kararnameleri (miilga OHAL KHK)
bakimindan 1982 Anayasasi'nin ilk halinden bu yana kabul edilen
ylriitmenin ilk elden/asli olarak diizenleme yetkisinin olagan
donemlerde de gecerli oldugunu gostermektedir. Dolayisiyla
TBMM'den yetki alma zorunlulugu bulunmamaktadir.

2. Bu yetki 104. maddenin on yedinci fikras1 gercevesinde kalmak
kosuluyla genellik gosterir ve yiiriitmenin bu alanda takdir yetkisi
vardir.

3. Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikras1 Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri icin genel smirlamalar icermekte olup, bu
simirlamalar kural olarak Anayasamin diger maddelerinde
diizenlenen kararnameler icin de gegerlidir.

4. Mahkeme104.maddeninonyedincifikrasindakismirlamalarisirayla
denetimde kullanmaktadir. Buna gore bir diizenlemenin 6ncelikle
ylriitme yetkisine iliskin olmas1 gerekir. Bu testi gegen diizenleme
temel haklar testine tabi tutulur. Bu testten de gecen diizenleme
miinhasiran yasayla diizenlenen bir alana iliskin olup olmadig1
yoniindenincelenir. Anayasa’da 6zelmaddelerde Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi'yle diizenlenecegi belirtilen dort konu bu testin dar
yorumlanmasi gereken istisnasimi olusturmaktadir. Kararname
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diizenlemesi bu alanda ¢ikarilmissa, igerigi itibariyle bu alanla
smirli olup olmadig1 yoniinden incelenir. Bu test gecildikten sonra
tiim kararnameler yasada agik¢a diizenlenmis bir alanda ¢ikarilip
¢ikarilmadig1 yoniinden son bir teste tabi tutulmaktadir. Bu test
ile birlikte konu yoniinden yetki bakimindan anayasallik denetimi
tamamlanmaktadir.

. Idarenin yasallig1 ilkesi kural olarak ayni sekilde gegerlidir.
Anayasa’nin diger maddelerinde 6zel olarak Cumhurbagkanlhig:
Kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilen dort konu, “miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 0ngoriilen konularda kararname ¢ikarilamaz”
hitkmiiniin, dolayisiyla Anayasa’nin 123. maddesinde 6ngoriilen
idarenin yasallig1 ilkesinin istisnasini olusturmaktadir ancak bu
alanlar dahi yasamanin genelligi ilkesinin istisnas1 olarak kabul
edilmemistir.

. Bu nedenle cumhurbaskanlig icin mahfuz bir diizenleme alam
yoktur ve yasamanin genelligi ilkesi bakimindan bir degisiklik
s0z konusu degildir. Sadece yasayla diizenlenmedigi siirece
Cumhurbagkanhigir Kararnamesi'yle diizenlenecegi belirtilen dort
alan ilk elden kararnameyle diizenlendiginde, sirf bu nedenle
Anayasa’ya aykir1 olmayacaktir. Bu yoniiyle bakildiginda esasen
2017 oncesi Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nin sahip oldugu
ozerk alanin dahi ortadan kalktig1 soylenebilir. Oysa bu alanlarda
yasamanin genelligi ilkesini cerceve yasamayla sinirli kabul etmek
ve cumhurbagkanliginin ilk elden diizenleme yetkisini korumak,
bu sekilde hem siyasal isleyisin rasyonelligini saglamak hem de
yargisal aktivizm elestirilerini karsilamak miimkiindiir.

. Miinhasiran yasayla diizenleme kavrami genis yorumlanmistir.
2017 oncesinde KHK’lara iligkin igtihatta KHK ile diizenlenemez
seklinde agik hiikiim bulunmadig siirece (Any. 91 ve 163. madde
disinda) her alanin KHK ile de diizenlenebilecegine dair yaklasim
bu nedenle degismis ve yasayla diizenlemenin 6éngoriildiigii hicbir
alan Cumhurbagkanligi Kararnamesi'yle diizenlenemez yaklasimina
doniismiistiir. Bu alanda yasa koyucu dahi cumhurbaskanina
kararname ¢ikarma imkani ve yetkisi taniyamaz. KHK’ler ile sosyal
ve ekonomik haklar kisminda yasayla diizenlenecegi ongoriilen
konular da diizenlenebilirken Cumhurbaskanligi Kararnamesi'yle
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diizenlenemeyecektir. Dolayisiyla Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi'nin diizenleme alani, KHK alanina kiyasen dramatik
bir sekilde daralmistir. Anayasal agidan saglam bir gerekceye
dayanan bu sonucun degisikligi gerceklestiren siyasi otoritelerin
beklentilerine uygun olmadigini sdylemek miimkiindiir.

. Acikga ifade edilmemis olsa da kararnamelerin yasalarla es deger
olmadigi, normlar hiyerarsisinde yasalarin altinda yer aldig:
hususu netlik kazanmistir. Ancak kararnamelerin denetiminde
iceriksel olarak anayasallik denetimiyle sinirli kalinmis olmas: ve
yasallik denetimi yapilmamis olmasi, kararnameleri hiyerarsik
olarak yasalarin altinda konumlandirmakla birlikte, denetim kriteri
yoniinden diger diizenleyici islemlerden ayirmaktadir. Bu nedenle
yasa-kararname iligkisinde geleneksel hiyerarsi kavraminda bir
farklilasma bulundugu anlasilmaktadar.

. Budegerlendirmeye paralelolarak Cumhurbaskanligi Kararnameleri
icin bir yetki yasanina ihtiya¢ duyulmamasmin yol agacagr ciddi
sorunlar, kararnamelerin hareket alanini esash bir sekilde daraltan,
belki de zaten yetki yasasi alinmasini gerektirmeyecek bir hareket
alan1 ve derinligiyle sinirlandiran yorumuyla, en azindan Anayasa
dogmatigi bakimindan 6nemli dl¢iide asilmis goriinmektedir.

BELIRSiZ KALAN HUSUSLAR

. Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi ¢ikarmak igin bir yetki yasasina
ihtiyac olmamakla birlikte, yasamanin Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri i¢in genel bir usul yasasi ¢ikarip ¢ikaramayacagi
veya yasayla diizenlenmesi zorunlu olmayan alanlarda yetki yasasi
cikarmak ya da gergeve yasa ¢ikarmak suretiyle alt diizenlemeleri
ylriitmenin ~ kararnameyle  diizenleme yetkisine birakip
birakamayacagi sorular1 cevap bulamamustir.

. Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi yoniinden tartigmalar
devam edecek goriinmektedir. Ancak Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi'yle diizenlenecegi soylenen dort konuda yasamanin
genelligi ilkesi simirlandirilmamis olmakla beraber, yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesinin alisilmis yorumu degismek
zorunda olabilir. Zira bu iki ilke de birbiriyle iligkili olarak
yasama otoritesinin ayirt edici Ozellikleri oldugu igin yasamin
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her alanmin 6ncelikle yasayla veya kanun hiikmiinde kararname
ile diizenlenmesi gerekiyordu. Bu alanlarda yiiriitmenin diger
diizenleyici islemleriyle ilk elden diizenleme yapilmasi yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 goriilmekteydi. Ancak
simdi yasayla diizenlenmesi zorunlulugu bulunmayan alanlarda
yasa koyucu harekete gecmedigi silirece Cumhurbaskanhg:
Kararnamesi'yle ilk elden/asli diizenleme yapilabilecektir. Bu
da yasama yetkisinin devredilmezligi eksenindeki tartismalarin
derinlesmesine yol acacaktir.

. Mahkeme 104. maddenin on yedinci fikrasinin besinci ciimlesinde
yer alan “Cumhurbagkanlig: kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler
bulunmast halinde kanun hiikiimleri uygulanir” ifadesi yoniinden
bir degerlendirme yapmamistir. Ancak yasada acik¢a diizenleme
bulundugu her durumda Anayasa aykirilik sonucuna ulasildig icin
bu ciimle yoniinden bir degerlendirme yapilmasi da giigtiir. Altinct
ciimle yoniinden bir inceleme yapmak icin Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi'yle ayni konuda sonradan bir yasanin ¢ikarilmasiyla
bu kararnamenin hiikiimsiizliigline dair bir ihtilafin ¢ikmasini
beklemek gerekecektir.

. Bu yaklasim bir yandan somut ¢dziim sunarken diger yandan on
yedinci fikranin dordiincii ctimlesinde yer alan “kanunda acik¢a
diizenlenen konularda Cumhurbaskanli§r kararnamesi ¢ikarilamaz”
hitkmii ile besinci ctimlesindeki “Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde kanun hiikiimleri
uygulanir.” hitkmiini 6zdeslestirebilir. Diger bir ifadeyle dordiincii
ciimle yasanin oOnceki tarihli olmasi durumunda uygulanacak
ve sonugcta catisan kararname kuralinin iptalini saglayacak bir
catisma kuralina indirgenebilir. Eger iptal edilebilirlik yasanin 6nce
veya sonraki tarihli olmasma bakilmaksizin s6z konusu olacaksa
bu durumda besinci climleyi de Anayasa Mahkemesine intikal
ettirilmeyen yasa-kararname catismalarinda gegerli bir catisma
kurali bigciminde anlamamiz gerekir ki bunun sonucunda inisiyatif
biitiiniiyle derece mahkemelerine geger. Iptal davasina konu
olmayan kararnameler somut norm denetiminde, Anayasa’nin 152.
maddesi uyarinca hakimin resen veya taraflarin Anayasa’ya aykirilik
iddiasin ciddi bulmasi durumunda Anayasa Mahkemesinin 6niine
getirilebilir ve bu konu tamamen hakimin takdirine birakilmistir.

186

Cilt: 37, Say1 1, Eyliil 2020



Prof. Dr. Osman CAN

Diger bir ifadeyle hakim dilerse besinci climle uyarinca catisan
kararname kuralmin wuygulanacak kural olmadigina Kkarar
verebilir, dilerse yasada acikca diizenlenen bir alana iliskin oldugu
gerekcesiyle normu Anayasa Mahkemesine gonderebilir. Bu
belirsizlik sonraki dénemlerde ¢6ziim bekleyen konulardan biri
olacaktir.

. Yine iptal veya hiikiimsiizliik durumunda kararlarin geriye
ylriimesi yasagl nedeniyle yasama fonksiyonuna gore daha hizli
isleyecek bir kararname diizenleme politikas1 pek c¢ok sorunu
beraberinde getirecektir. Bu nedenle ozellikle hiikiimsiizlik
kavramina daha farkli hukuki sonuglar baglama hususu giindeme
gelebilecektir.

. Anayasa’min 123. maddesinin son fikrasinda ongoriilen “kamu
tiizel kisileri kanunla veya Cumhurbaskanli$ kararnamesiyle kurulur”
kuralinin maddenin birinci fikras1 ve 104. maddenin on yedinci
fikras1 karsisindaki durumu irdelenmeyi beklemektedir. Bu igtihat
karsisinda bu hiikmiin 6nemini yitirdigi de soylenebilir.

. Son olarak 104. maddenin on yedinci fikrasimin altinci ciimlesinde
ongoriilen Cumhurbagskanligi Kararnamesi'nin bulundugu bir
alanda TBMM'nin yasa ¢ikarmasi durumunda kararnamenin
hiikiimsiiz olacag: ifadesi, Ozellikle hiikiimsiizlitk bakimindan
belirsizligini korumaktadir. Mahkemenin bu konuda karar vermek
icin bu icerikte bir uyusmazligin Mahkemeye intikal etmesini
beklemek gerekir.

SONUC

Anayasa Mahkemesi inceleme konusu {i¢ karariyla Cumhurbaskanlig:

Kararnameleriyle ilgili temel noktalarn 6nemli kismin1 aydinhiga

kavusturmustur. 2017 Anayasa degisikliklerinin hazirlanmasi, tartisilmasi

ve kabul edilmesindeki sorunlar, metnin semantik yonden sahip
oldugu teknik sorunlar ve nihayet parlamenter hiikimet modeline gore

kurgulanmis bir anayasal sistematige biitliniiyle yabanci bir hiik(imet

modelininuyarlanmasininyol agmasi kaginilmaz ontolojik sorunlarkiimesi

karsisinda Anayasa Mahkemesini bekleyen meydan okumanin Sisyphos

lanetine dontisebilmesi ihtimali bulunmaktaydi. Ancak Mahkemenin bu
meydan okumada, pek ¢ok sorunun hala ¢oziim bekledigi gercegi goz
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ardi edilmeden Anayasanin biitiinliigii ve genel esaslara dair kurallar
1s1ginda giiglii bir metodolojik calismaya imza atmis oldugu, bu yolla
hukuk devletini ve sinirli iktidar ilkesini giiclendiren bir yorumla dikkate
deger bir performans gosterdigi inkar edilemez.

Tarihsel gelisimde gittikce giiclenen ve 2017 Anayasa degisikligiyle
denetimsiz bir giice kavusan yiiriitme organi gercegi, Anayasa Mahkemesi
2010 degisikliklerinden sonra Ozellikle norm denetimi islevinde
uyguladig1 kat1 judicial self-restraint’® tutumunu -bu kararlar 6rneginde-
degistirmesine yonlendirmis goriinmektedir.

Gercekten de Mahkeme, norm ihdasinda yaygin ve ozerk yetki
olarak dizayn edilmesi arzulanan Cumhurbagkanligi Kararnamelerini,
diizenlemelerin lafzinin verdigi imkanlardan da yararlanarak, hukuk
metodolojisinin ilke ve yontemleri yardimiyla esasli bir sekilde
kayitlamistir. Esasen TBMM'nin Anayasa degisikligi teklifi gortistiliip
oylanirken siyasal isleyisi demokratik ve hukuki yonden mesrulastiran
tek organ olarak sahip oldugu yasama otoritesi ve yiiriitmeyi denetleme
otoritesini korumasi beklenirdi. Ancak TBMM'nin otoritesi ve sayginlig,
TBMM’ye ragmen Anayasa Mahkemesinin igtihatlariyla korunmaya
calisilmistir ki bunun da altinin ¢izilmesi gerekir.

Genelgecer sodylemlerin aksine, anayasa mahkemelerinin yasama
organinda konjonktiirel ya da kiiltiirel/kimliksel g¢ogunluklari, hukuk
devleti, demokrasi ve insan haklar1 ilkeleriyle siurlamak suretiyle
oncelikle yasama iradesini korudugu gercegini bir yere not etmek
gerekir. Ancak bu {i¢ ilkeyi korumanin sadece Anayasa Mahkemesinin
cabasiyla miimkiin olmayacag, yatay ve dikey erkler ayriligi, denge ve
denetim mekanizmalar1 ve katilimciligin islemedigi bir yerde, anayasa
mahkemelerinin etkisinin sinirli olacagi da hatirda tutulmalidur.

Mahkemenin kurulus yildoniimii sempozyumlarinda kapanis
konusmalarinda c¢okca ifade edildigi gibi, cenazeyi yine Anayasa
Mahkemesi  kaldirmis ve anayasallik denetimini glinlimiiziin
konjonktiirtinde beklenenin otesinde etkili bir sekilde yapmis
goriinmektedir. Bununla birlikte cenazenin kaldirilmasinda hala agikta

91 Judicial self-restraint (yargisal 6z-sinirlama), jucidial activism (yargisal aktivizm) karsiti
olarak kullanilmaktadir. Anayasa Mahkemesi 2010 6ncesinde yargisal aktivizm yaptig
gerekgesiyle elestirilmisti. Ancak 2010 sonrasinda norm denetiminde tersinde bir egilimin
bas gosterdigi ve 6zellikle olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnamelerinin denetiminde
cok belirginlestigi soylenebilir.
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kalan hususlarin bulundugu inkar edilemez. Sonraki kararlarda bu
sorularin da cevabini bulacagini ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
hukuki rejiminde ince ayarlarin yapilacagini sdyleyebiliriz.
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