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OZET

16 Nisan 2017 Anayasa degisikligiyle cumhurbagkaninin karar-
name ¢tkarma yetkisi yeniden diizenlenmistir. 2019 yilinda yiirtirliige
girecek olan bu yeni sistem beraberinde bircok belirsizligi de getirmek-
tedir. Cumhurbagkanli1 kararnamelerinin denetim mekanizmas: ile
cumhurbaskani kararnameleri ile kanun arasindaki iligki bu belirsizlik-
lerden bazilaridir. Bu makalede s6z konusu degisiklik ile bu degisikligin
beraberinde getirdigi sorunlar ve goziimler ele alinmustir.
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ABSTRACT

The ordinance power of the president is rearranged by the cons-
titutional amendment on 16th April 2017. This new system, which is
going to come into force in 2019, brings along many vagueness. The
control mechanism of presidential decrees, and correlation between
the codes and presidential decree are some of these vaguenesses. In
this article, the constitutional amendment, the problems caused by the
amendment and their solutions are discussed.
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I- GIRIS
16 Nisan 2017 tarihli Halkoylamasiyla kabul edilen Anayasa

degisikligiyle, 1982 Anayasasinin sadece 107 maddesinde zikredilen
cumhurbaskanlig1 kararnamesi, degisik hukuki niteliklerle hukukumu-
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za dahil olmustur. Anayasanin gesitli maddelerinde cumhurbaskanligi
kararnamesi, farkli hukuki niteliklerde diizenlendigi icin ¢alismanin
bagligr “cumhurbagkanligi kararnameleri” seklinde secilmistir. Asagida,
once Cumhurbagkanligi kararnamesine iliskin hiikiimlere yer verilecek
daha sonra hukuki nitelikleri ele alinacaktir.

II- CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERINE
ILISKIN ANAYASA HUKUMLERI

Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasina gre; Cumhurbagkant;
tist kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenler.

104. maddenin 17. Fikrasinda ise Cumhurbagkanligi kararnamesi
soyle diizenlenmistir: “Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin ko-
nularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi hak-
lar1 ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ¢devler
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinha-
siran kanunla diizenlenmesi ¢ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri
uygulanir. Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikar-
masi durumunda, Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

106. maddenin 11. fikrasina gore; bakanliklarin kurulmasi, kaldi-
rilmast, gorevleri ve yetkileri, tegkilat yapist ile merkez ve tasra tegkilat-
larinimn kurulmasi Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecektir.
123. Maddenin son fikrast Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kamu
tiizelkisiligi kurulmasina da imkan tanimaktadir. Fikraya gore; Kamu
tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.

Anayasa, Devlet Denetleme Kurulunu isleyisi, tiyelerinin gorev
siiresi ve diger ozliik isleri (m.108/4.) ile Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilati ve gorevlerinin Cumhurbaskanligi kararname-
siyle diizenlenecegini hiikiim altina almigtir(m.118/7.).

Cumbhurbaskanligi Kararnamesiyle ilgili bir diger énemli hiikiim
ise 119. maddenin 6. Fikrasidir. Buna gore; olaganiistii hallerde Cum-
hurbagkani, olaganiistii halin gerekli kildigi konularda, 104 tincii mad-
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denin on yedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara
tabi olmaksizin Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiik-
miindeki bu kararnameler Resm1 Gazetede yayimlanir, ayni giin Mec-
lis onayina sunulur. Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin toplanamamasi hali hari¢ olmak tizere; olaganiistii hal sira-
sinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri ti¢ ay icinde Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde ola-
ganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesi kendiligin-

den yiiriirliikkten kalkacaktir (m.117/7.).

124. ve 137. maddelerdeki tiiziik kelimeleri ¢ikarilmis yerine
Cumhurbagkanligi kararnamesi ifadesi konulmustur. Yonetmelikleri
diizenleyen 124. maddede, yonetmeliklerin kanunlarin ve cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerinin uygulanmasini saglamak tizere ve bunlara ay-
kirt olmamak sartiyla, ¢ikarabilecegi belirtilmektedir. Kanunsuz emre
dair 137. maddeye ise Cumhurbagkanligi kararnamesi eklenmistir.

Cumbhurbagkanligi kararnamesi, Anayasa Mahkemesinin denet-
leyecegi islemler arasinda da sayilmaktadir. 148., 150.,151.,152. ve 153.
maddelerde daha 6nce mevcut olan kanun hitkmiinde kararname yeri-
ne Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ibaresi konulmustur.

Anayasanin 161. maddesine gore, biitgeyle sinirlanan harcama
miktarinin, Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle agilabilecegine dair biit-
¢e kanununa hiikiim konulamayacaktir.

Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi olarak zikredilmese
de Anayasada Bakanlar Kuruluna yapilan atiflarin Cumhurbagkani ola-
rak degistirildigi dikkate alininca iki énemli islem tiirtiyle daha kargi-
lasmaktayiz: 74. maddenin tanidig1 vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliilikklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarmna iliskin
hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukari ve asagi sinirlar icinde degisik-
lik yapmak yetkisi ile 167. maddeyle verilen, dis ticaretin iilke ekono-
misinin yararina olmak tizere diizenlenmesi amaciyla ithalat, ihracat ve
diger dis ticaret islemleri iizerine vergi ve benzeri yiikiimliilitkler digin-
da ek mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlari kaldirma yetkisi.

I1I- CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ
HUKUKI NITELIKLERI

Yukaridaki Anayasa maddelerine bakildiginda, Cumhurbagkanli-
g1 kararnamelerinin hukuki niteliklerinin farkli oldugu goriilmektedir.
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Bazilar1 birel-diizenleyici idari islem, bazilar1 ise kaynagini dogrudan
Anayasadan alan yiiriitme islemi niteligindedirler.

Ust diizey kamu yéneticilerinin atanmalart ve gérevden alinma-
larina dair kararnameler, birel idari islem niteligindedir. Cumhurbag-
kani yardimcilari ile bakanlarin atanmalar1 ve gérevden alinmalari da
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle gergeklestirilecektir.

Bakanlar Kurulu tarafindan kullanilan idari diizenleyici islem
yapma yetkisi, Cumhurbaskanina devredildigine gre 6nceden Bakan-
lar Kurulu Karari olarak tesis edilen diizenleyici islemlerde degisiklik
yapan veya ayni konulara iligkin ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararna-
meleri de idari diizenleyici islem niteligi tasiyacaktir. Ornegin Ihracat/
[thalat Rejimi Kararnameleri, vergi oranlarini belirleyen kararnameler,
tegvikleri diizenleyen kararlar gibi.

Dogrudan Anayasadan kaynaklanan yiiriitme islemi niteliginde-
ki kararnameler ise sunlardir: Ust kademe kamu yoneticilerinin bunla-
rin atanmalarina iligkin usul ve esaslar1 diizenleyen Cumhurbasgkanlig
kararnamesi; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetki-
leri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra tegkilatlarinin kurulmasimna dair
Cumhurbagkanligi kararnamesi; kamu tiizelkisiligi, olusturan Cumhur-
baskanli1 kararnamesi; Devlet Denetleme Kurulunu isleyisini tiyeleri-
nin gorev siiresi ve diger ozliik isleri ile Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin tegkilati ve gorevlerini diizenleyen Cumhurbaskanligi
kararnameleri.

Bilindigi iizere 1982 Anayasasinda Cumhurbagkanligi kararna-
mesi, 107. maddede yer almaktaydi. Madde, Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, calisma esaslart ve personel atama islemle-
rinin Cumhurbagkanlip1 kararnamesiyle diizenlenecegini 6ngdrmek-
teydi. Degisiklikle Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecek
alanlar genisletilmistir. Su tespiti yapmak yanlis olmayacaktir: Degisik-
likle Cumhurbaskanligi kararnamesi, Anayasada sayilan birimlerin ve
bakanliklarin diizenlenmesinde basvurulabilecek tek enstriiman haline
getirilmigtir.

Cumhurbaskanligi kararnameleri konusunda akla gelen ilk
onemli soru sudur: Anayasa, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yar-
gisal denetiminde ayirim yapmaksizin Anayasa Mahkemesini gorev-
li kilmistir. 148. maddenin degisiklik sonrast hali soyledir: “Anayasa
Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin ve Tiir-
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kiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakim-
larindan uygunlugunu denetler.” Bu durumda idari islem niteligindeki
Cumbhurbagkanligi kararnamelerin denetimi de Anayasa Mahkemesi
tarafindan m1 yapilacaktir?

148. maddenin ifadesinden hareketle, tiim Cumhurbagkanligi ka-
rarnamelerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi gerektigi
ileri siirtilebilir. Ancak,148. madde anayasaya uygunluk denetimini dii-
zenledigi icin, Anayasaya uygunluk denetimi yapilabilecek islemlerin,
Anayasa Mahkemesinin gorev alanina girdigi de sdylenebilir. Anayasa-
ya sekil ve esas bakimindan uygunluk denetiminin idari islemleri icer-
medigi dikkate alindiginda, ikinci yorum daha isabetli goziikkmektedir.

Bu durumda bir bagska soruyu daha cevaplamak gerekmektedir.
Anayasaya uygunluk denetimi yapilabilecek islemler hangi islemlerdir?
Anayasanin Cumhurbagkanina dogrudan diizenleme yetkisi taniyan
hiikiimleri geregince ¢ikarilacak olan Ust kademe kamu yoneticileri-
nin bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari diizenleyen Cumhur-
baskanligi kararnamesi; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri
ve yetkileri, tegkilat yapist ile merkez ve tasra tegkilatlarinin kurulma-
sina dair Cumhurbaskanligi kararnamesi; kamu tiizelkisiligi, olusturan
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi; Devlet Denetleme Kurulunu isleyisini
tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri ile Milli Giivenlik Kuru-
lu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerini diizenleyen Cumhur-
bagkanli1 kararnameleri, Anayasaya uygunluk denetimi yapilabilecek
islemlerdir. Ciinkii yasal dayanaga ihtiya¢c duyulmadan Anayasadan
kaynaklanan yetkiyle tesis edilebilecek olan bu kararnamelerin kanuna
degil Anayasaya uygunlugunun denetiminden stz edilebilir.

Dis ticaretin tilke ekonomisi yararina diizenlenmesi icin getirile-
cek ek mali yiikiimliiliikleri diizenleyen Cumhurbagkanligi kararname-
leri ve vergi oranlarina iliskin Cumhurbagkanlig1 kararnameleri, itha-
lat/ihracat rejimi kararlari ile Tiirk Parast Kiymetini Koruma Kanunu
geregince ¢ikarilacak olan kararnamelerde, yargisal denetime elverisli
kanuni diizenleme bulunmamaktadir. Mevcut kanunlar sadece diizen-
leme yetkisi tanimiglardir. Bu sebeple bu tiir kararnamelerin yiiriitme
alanma iliskin oldugu ve Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi
gerektigi diistiniilebilir. Ancak, bu islemlerin hepsinin kanuni dayanagi
mevcuttur. Bu sebeple kanuna ve hukuka uygunlugundan soz etmek
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daha isabetli olacagindan bu tiir islemlerin Anayasa Mahkemesi dene-
timine tabi olmasi gerekmez.

Idare gelenepinde ve hukuk diizenimizde diizenleyici idari islem
olarak kabul edilen, Bakanlar Kurulu kararlarinin yerine getirilen Cum-
hurbagkanlig1 kararnamelerinin de diizenleyici idari islem olduklari; bu
islemlerin yargisal denetiminin idari yargiya ait oldugunu sdylemek
miimkiindiir. Bu noktada su hususun da belirtilmesi zorunludur: Idare
uygulamasinin idare hukukunun kaynagi olmasi tartismalidir. Ayrica
mahkemelerin gorevlerinin idare gelenegine bakilarak belirlenmesi de
miimkiin degildir. Ancak Anayasaya uygunluk denetimi yapilmasi ge-
rekmeyen islemler bakimindan boyle bir éneride bulunmak gerekmis-
tir. Daha kesin ¢oziim, Anayasanin 148. Maddesinin yeniden diizen-
lenerek hangi kararnamelerin Anayasa Mahkemesinin gorev alanina
girdiginin acikca belirlenmesidir?.

Olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104 {incii madde-
nin on yedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi
olmaksizin, cikarilabilecek olan Cumhurbagkanligi kararnameleri ise
Anayasa Mahkemesinin denetimi diginda tutulmustur. Uygulamada
yiiriitme organi tiim kanunlarda degisiklik yapan, kanunlar1 kaldiran
kanun hiikmiinde kararnameler ¢ikarabilmektedir. Bu yetki Cumhur-
bagkani tarafindan kullanilacaktir’.

Anayasanin 104. maddesinin 17. Fikrasinda sozii edilen, yiirtitme
yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacak olan Cumhurbaskanligi karar-
nameleri, agagida ayrica incelenecegi bu baglikta ele alinmamigtir.

IV- YURUTMENIN DUZENLEME YETKISI

Anayasa degisikligiyle, yiiriitmeye yetki giicii veren kurallar ge-
nigletilmis; yiiriitme fonksiyonu daha da giiclendirilmistir. Yiiriitme
fonksiyonunun giiclendirilmesi, Anayasadan kaynaklanan dogrudan
diizenleme yetkisiyle sinirli kalmamistir. Idare teskilatini, 6zellikle

2 [dare uygulamasinin idare hukukundaki yeri icin bkz. Yasin M., “Orf ve Adet Ku-

rallart Ile Idari Teamiillerin Idare Hukukundaki Yeri” Idare Hukuku ve Ilimleri
Dergisi, Cilt 15, Say1 2, 2012.

Olagantistii hal kanun hiikmiinde kararnamelerinin yargisal denetimi miimkiin
olmamakla birlikte, ¢ikarilan kararnamelerin olaganiistii hal kanun hiikmiinde
kararnamesi niteligini tasiyip tagimadigi tespitini yapan Anayasa Mahkemesi, bu
karardan dénmiistiir.
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merkezi idareyi yapilandirma yetkisinin yani sira, yiiriitmenin diizen-
leme yetkisinde de onemli degisiklikler yapilmistir. 104. maddenin 17.
fikrasina gore; “Cumhurbagkani, yiirtitme yetkisine iligkin konularda
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kismi-
nin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve
ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ¢ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi karar-
namesi ¢ikarilamaz. Kanunda ac¢ik¢a diizenlenen konularda Cumhur-
baskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uy-
gulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarma-
st durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
Bu maddenin degerlendirilebilmesi ve anlasilabilmesi igin yiiriitmenin
diizenleme yetkisi konusunun kisaca aktarilmasi gereklidir.

Bilindigi tizere idarenin diizenleme yetkisi baglaminda tartigilan
temel sorun, kanunla diizenlenmeyen bir alanda yiiriitme ve idarenin
diizenleme yapip yapamayacagidir. Idarenin diizenleme yetkisi bir cok
eserde ele alinmigtir. Bu eserlerin bazilarinda yiiriitmenin asli diizen-
leme yetkisinin varligi da savunulmustur. 1961 Anayasasinda yiirtit-
menin gorev olarak tanimlanmasi, kanuni dayanak olmaksizin idare-
nin diizenleme yapamayacagi goriisiiniin temel gerekcesiydi. Ancak bu
donemde dahi idarenin kanuni dayanak olmaksizin diizenleyici islem
yapabilecegine dair yargi kararlart mevcuttur®.

1982 Anayasasinda yiiriitmenin ayni zamanda yetki oldugunun®
hitkme baglanmasiyla, yiiriitmenin asli diizenleme yetkisi sorunu tekrar
tartisilmig; 1961 Anayasasit donemindeki yorumun degismesine gerek

*  Hemen tiim Anayasa hukuku ve idare hukuku kitaplarinda bu konuda goriis bu-

lunmaktadir. Dolayisiyla sadece bazi eserlere atifla yetinilmistir. Bkz. Giines,T.
Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinmn Diizenleyici Islemleri, A.U.SBF
Yay., Ankara 1965., Duran., L., Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?, IHID,
Cilt: 4, Sayi 1-3.; Géziibiiyiik, S. -Tan, T., Idare Hukuku Cilt I, Ankara, 2016,
5.98. vd.;. Yayla, Y., Idare Hukuku, Istanbul, 2009, s. 142. vd.; Gézler, K-Kaplan,
G., Idare Hukuku Dersleri, Bursa, 2016, s. 416. vd.

Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulu tarafindan, Ana-
yasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.(m.8.).
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olmadig1 sonucuna ulagilmigti®. Yiiriitmenin diizenleme yetkisini, yasa-
ma yetkisinin devri yasagi kapsaminda da ele alan Anayasa Mahkemesi
de 1961 Anayasast donemindeki i¢tihadi benimsemistir. Ornegin bir
kararda soyle denilmektedir: “...Anayasa’mn 7. maddesinde, ‘Yasama
yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez.” denilmektedir. Anayasa Mahkemesinin pek cok kararmda
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden ne anlasilmast gerektigi hususu
aciklanmistir. Buna gére, kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan
yalmz kavram, ad ve kurum olarak séz edilmesi degil, bunlarm kanun met-
ninde kurallagtmlmasidir. Kurallastrma ise diizenlenen alanda temel ilkele-
rin konulmasin ve ¢ercevenin ¢izilmis olmasi ifade eder. Ancak bu kosulla
uzmanlik ve teknik konulara iliskin hususlarm belirlenmesi yiiriitme organi-
nin takdirine brrakilabilivr. Anayasa’da kanunla diizenlenmesi éngoriilen ko-
nularda, yiiriitme organina genel ve sturlar belirsiz bir diizenleme yetkisinin
verilmesi olanakl degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, sturli, tamam-
layict ve bagimli bir yetkidir. Bu nedenle, Anayasa’da éngoriilen ayrik du-
rumlar disimda, kanunlarla diizenlenmemis bir alanda, kanun ile yiiriitmeye
genel nitelikte kural koyma yetkisi verilemez. Yiiriitme organina diizenleme
yetkisi veren bir yasa kuralimn Anayasa’min 7. maddesine wygun olabilmesi
icin temel ilkeleri koymast, cerceveyi cixmesi, sinwrsiz, belirsiz, genis bir alam
yiiriitmenin diizenlemesine birakmamast gerekir...””

Goriildiigii tizere Anayasa Mahkemesi, yiiriitmenin 6zerk diizen-
leme yetkisi olabilecegi goriisiinii kabul etmemistir. Yiiriitmenin yetki
olarak nitelenmesinin anlami1 ise Anayasa Mahkemesi tarafindan soyle
aciklanmigtir: “Yiriitmeye yetki giiciinii veren kurallara Anayasa'nin
kimi maddelerinde yer verilmistir. Bunlar, diizenleme alaninda olaga-
niistii durumlar ve sikiydnetim siiresince Cumhurbagkaninin bagkan-
liginda toplanan Bakanlar Kurulu'nun soézii edilen durumlarin gerekli
kildig1 konularda KHK ¢ikarmak (m. 121, 122); Bakanlar Kurulu'nun
vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerde yasanin belirledigi yukar:
ve asagi1 sinirlar igerisinde degisiklik yapmak (m. 73); dis ticaretin tilke
ekonomisinin yararina olmak {izere diizenlenmesi amaciyla, ithalat,
ihracat ve dis ticaret islemleri {izerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler
disinda ek mali yiikiimliiliikler koymak ve kaldirmak (m. 167) tan iba-

¢ Duran, L., a.g.e., Bu satirlarin yazari da ayni kanaattedir.

7 E.2013/47
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rettir. Yiiriitmenin tiiziikk ve yonetmelik ¢ikarmak gibi klasik diizenle-
me yetkisi, idarenin yasallig1 ilkesi cercevesinde sinirli ve tamamlayici
bir yetkidir. Bu bakimdan, Anayasa'da belirlenen yukaridaki ayrik du-
rumlar diginda, yasalarla diizenlenmemis bir alanda yiiriitme organinin
subjektif (6znel) haklar1 etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmamak-
tadir” 8.

Ancak ozellikle 2010 yilindaki Anayasa degisikligi sonrasinda,
yeniden yapilanan Anayasa Mahkemesi, idarenin diizenleme alan1 ko-
nusunda farkli kararlar vermeye baglamistir. Diizenleme yetkisiyle ilgili
olarak gelistirilen, temel ilkeleri koyma; cerceveyi cizme; sinirsiz, belir-
siz genis bir alan birakilmamasi esaslar1 her uyusmazlikta aranmamus,
genel ifadelerle yetkilendirilme dahi yeterli goriilmiistiir.

Bu konuda 6rnek sayilabilecek bir kararda soyle denilmektedir:
“...Anayasa’min 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirki-
ye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” denilmektedir. Yasa-
ma yetkisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ait olmast ve bu yetkinin dev-
redilememesi, kuvvetler ayrihigi ilkesinin bir geregidir. Bu hiikme yer veren
Anayasa’nn 7. maddesinin gerekcesinde yasama yetkisinin parlamentoya
ait olmast “demokrasi rejimini benimseyen siyasi rejimlerde kacilmaz bir
durum” olarak nitelendirilmistir.

Madde gerekcesinden de anlasilacag tizere, yasama yetkisinin devre-
dilemezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda baska bir organca
kullanmlamamast anlamina gelmektedir. Anayasa’nin 7. maddesi ile yasak-
lanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiiriitme
organina hicbir sekilde diizenleme yapma vyetkisi verilemeyecegi anlammna
gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama vyetkisinin genelligi ilkesi wyarinca,
bir konuyu dogrudan kanunla diizenleyebilecegi gibi bu hususta diizenleme
yapma yetkisini yiiriitme organna da bwakabilir.

Yiirtitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yiiriitme organmn bir konuda
diizenleme yapabilmesi icin yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmekte-
dir. Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organin yetki-

8 “E. 1994/70. Anayasa Mahkemesi Kararlarina Anayasa Mahkemesi Kararlar Bil-
gi Bankasindan ulagilabilir. Anayasa Mahkemesi kararlarinda Cumhurbagkanlig
kararnamesini diizenleyen 107. maddeye deginilmemektedir. Biiyiik ihtimalle
Cumhurbagkanligit Genel Sekreterligini diizenleme yetkisi veren 107. madde
“atlanmustir”. Yiiriitmeye yetki olma giicii veren hiikiimlere 107. maddenin de
eklenmesi gerekir.
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lendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi éngo-
riilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina diizenleme yapma vyetkisi
verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturabilmek-
tedir. Bu nedenle, Anayasa’da temel hak ve ézgiirliiklerin siurlandimilmast,
vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmast ve memurlarm atanmalar,
ozliik haklart gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongériilen konularda,
kanunun temel esaslar, ilkeleri ve cerceveyi belirlemis olmasi gerekmektedir.
Anayasa koyucunun ack¢a kanunla diizenlenmesini ongérdiigii konularda,
yasama orgammn temel kurallan saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare tek-
nigine iliskin hususlar yiiriitmeye birakmast, yasama yetkisinin devri olarak

yorumlanamag...”’.

Anayasa Mahkemesinin yakin tarihli kararlarindan ¢ikan sonug-
lar sunlardir: a) yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi, kanun koyma
yetkisinin TBMM disinda bir bagka organ tarafindan kullanilamamasi
anlamina gelmektedir. Bir bagka organa kanun koyma yetkisi verilme-
digi stirece Anayasanin 7. maddesi ihlal edilmis olmaz. b)Yiiriitmenin
tiirevselligi ilkesi geregince vyiiriitme organinin bir konuda diizenleme
yapabilmesi icin yasama organi tarafindan yetkilendirilmesi gerekmek-
tedir. c) Kural olarak kanun koyucunun genel ifadelerle yetkilendirmesi
yeterlidir. d)Miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen (temel hak
ve Ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikle-
rin konmasi ve memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 gibi) konularda
temel esaslar, ilkeler ve gergeveler kanunla belirlenmelidir. e) Acikca
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda temel kurallarin saptan-
masi yeterlidir. Uzmanlik ve idare teknigine iliskin konularda yiiriitme,
diizenleme yapabilir.

V- YORUTMEYE YETKISINE iLISKIN KONULARDA
CIKARILACAK KARARNAMELER

104. maddenin 17. fikrasina gore; “Cumhurbagkani, yiiriitme
yetkisine iligkin konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir.
Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan te-
mel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dérdiincii boliimde yer alan siya-
si haklar ve 6devler Cumhurbagkanlip1 kararnamesiyle diizenlenemez.
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ¢ngoriilen konularda

% E.2013/50. Karar tarihi, 1.4.2015., Ayni yéndeki kararlar icin bkz. E. 2016/39.,
E. 2016/21., E. 2015/42.
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Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenle-
nen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhur-
bagkanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi ha-
linde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanlip1 kararna-
mesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Yukarida yer verilen yiiriitmenin diizenleme yetkisine iliskin
bilgiler 1s131nda 104. maddenin 17. fikrasinda sozii edilen Cumhur-
bagskanligi kararnamelerine bakildiginda oncelikle su tespiti yapmak
miimkiindiir: Anayasada diizenlenen Cumhurbagkanlig1 kararnameleri
kanun giiciinde, kanuna esdeger islemler degildir. Fikradaki, “yiiriitme
yetkisine iligkin konular” sinirlamasi, bu islemlerin yasa giiciinde ola-
mayacagini gostermektedir. Ciinkii yiiriitme yetkisi, kanunlarin uygu-
lanmasina yonelik, kanunlara uygun kullanilmasi gereken bir yetkidir.

Ayrica, Anayasa degisikligiyle kanun hiikmiinde kararname ¢1-
karma yetkisinin kaldirilmasi, yiirtitmenin yasama islemi yapmasinin
istenmedigine isaret etmektedir. Yiiriitmenin kanun tasarisi hazirlama
yetkisinin kaldirilmis olmasi da yasama-yiiriitme fonksiyonu ayiriminin
giiclendirilmesine yoneliktir.

Fikradaki, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ¢ngo-
rillen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz; Kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi cikari-
lamaz; Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir; Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkan-
111 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” Hiikiimleri, Cumhurbagkanlig
kararnamelerinin kanun giiciinde olmadiginin bir bagka agik delilidir.
Bilindigi gibi kanun hiikmiinde kararnameler bakimindan bu tiir dii-
zenlemeler soz konusu degildi. Kanun hiikmiinde kararnamelerle ka-
nunlarda degisiklik yapmak, kanunu ilga etmek miimkiindii.

104. maddenin 17. fikrasinda diizenlenen Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin kanun giiciinde olmadigi; yiiriitmenin diizenleme
yetkisine iligkin oldugu iddiasini destekleyen bir baska degisiklik ise
Anayasanin 124. ve 137. maddelerinde, tiiziik yerine Cumhurbagkan-
111 kararnamesi kelimesinin konulmasidir. Bu hiikiimlerden hareketle,
tiizitk yerine Cumhurbagkanligi kararnamesi adiyla yeni bir diizenleyici
yiirtitme islemi ihdas edildigi sdylenebilir.
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Anayasanin 104. maddesine bakildiginda, Cumhurbagkanlig1 ka-
rarnamesiyle, yasal dayanak olmaksizin diizenleyici islem yapma ve ka-
nuni idare ilkesinin kapsami tartigmalarinin, Anayasa Mahkemesinin
yakin tarihli kararlart dogrultusunda ¢oziimlenmeye calisildigr anlagil-
maktadir.

Kanuni dayanak olmaksizin yiiriitme islemi yapilabilecek mi so-
rusunun cevabi ise soyle olabilir: Doktrinde, bazi hallerde yiiriitmenin
kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapabilecegi ifade edilmekteydi.
Hocamiz Yildizhan Yayla’nin anlatimiyla: “...Idarenin gorevleri geregi,
ozellikle saglik, giivenlik ve esenlik gibi konularda, ilgili alan1 diizen-
leyen bir kanun bulunmasa bile diizenleme yetkisine sahip bulunmasi
bir zorunluluktur...”!® Anayasanin 104. maddesindeki degisiklikle, yi-
riittmenin kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapabilecegi goriisii
desteklenmektedir. Ancak yiiriitmenin diizenleme alan1 ¢ok dar ve si-
nirlidir.

[lk sinir sudur: Anayasanin ikinci kismimnin birinci ve ikinci bo-
liimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve odevleriyle dordiinci
boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbagkanligi kararna-
mesiyle diizenlenemez. Bu yasak alan, kamu diizeni gerekcesiyle veya
esyanin tabiati geregi, yasal dayanak olmaksizin Diizenleme yapmay1
neredeyse tamamen engellemektedir. Ciinkii kamu diizeninin korun-
mast amagcli islemler, kisi hak ve ddevlerini diizenlemeyi gerektirmek-
tedir. Ikinci 6nemli sinir ise kanunla a¢ik¢a diizenlenen konulardir. Bir

1 Yayla, Y., ag.e., s. 145. Hocamiz bu goriisiinii soyle desteklemektedir: “R. SARI-

CA, ‘icra mefhumu tanzim salahiyetini de tazammun eder... Tanzim salahiyeti
icra salahiyeti icinde miindemigtir... Tanzim, icra salahiyetinin tabii ve zaruri bir
neticesidir.” (Tiirkiye’de Icra Uzvunun Tanzim Salahiyeti Istanbul 1943 s. 29.)
sonucuna varmigtir. S. S. ONAR da, ‘...Anayasada sarih bir hiikiim olmasa da
idare gene kendine diisen fonksiyonu ifa edebilmek icin bir tanzim salahiyetine
sahip olmak mecburiyetindedir, ciinkii idare, ifa edecegi amme hizmetinin isle-
mesi, hatta kurulusu, fertlerin bundan istifade tarzlari hakkinda umumi kaideler
koymak mecburiyetindedir...” diyor. Dipnot 339.

Gozler-Kaplan, idarenin diizenleme yetkisinin “egsyanin tabiatindan” kaynaklan-
digin1 belirtmektedirler. “Idarenin diizenleme yetkisi Anayasa ve kanunlardan
kaynaklanir. Ancak idare bunlarin disinda, esyanin tabiatindan kaynaklanan bir
diizenleme yetkisine sahiptir. Esyanin tabiatindan kaynaklanan diizenleme yet-
kisinin altinda idarenin iyi islemesi, kamu diizeninin saglanmasi gibi ihtiya¢ ve
gereklilikler bulunmaktadir.” a.g.e., s. 421.
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konu kanunla diizenlenmisse Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikartila-
maz. Dolayisiyla, 104. maddeden hareketle, yiiriitmeye yasal dayanak
olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir diizenleme yetkisi verildigi soy-
lenemez.

104. maddenin 17. fikrasiyla ihdas edilen Cumhurbagkani karar-
namelerinin ¢ikarilabilmesi icin kanunla yetkilendirilme gerekmekte-
dir. Ciinkii Anayasa Mahkemesi, diizenleme yetkisini genis yorumladi-
g1 kararlarinda dahi bu hususu vurgulamigtir. 104. maddede, 108.,118.
ve 106. maddelerdeki gibi dogrudan verilmis bir diizenleme yetkisi
mevcut degildir. Aksine kanunlarla baghiligi ve smirliligi vurgulayan
ifadeler vardir.

Bu durumda 104. maddenin 17. fikrasinin anlam ve kapsami ne-
dir sorusu ortaya cikmaktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki 17. fikra,
ylriitmeye yetki olma giicii veren kurallardandir. Nerdeyse imkansiz
hale getirilmis olsa da kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapma
yetkisini icermektedir. “Esasen, ¢ok genis bir yasal diizenleme aginin
hiikiim siirdiigii Tiirkiye gibi tilkelerde, dolayli da olsa ilgili bir kanun
bulunmasi ¢ogu zaman zor degildir.”!! Bu sebeple, 104. maddenin 17.
Fikrasinin esas 6nemi, kanunla diizenleme ilkesinin anlamini/kapsami-
n1 belirlemesidir. Anayasa Mahkemesi kararlarindaki, kanunla genel
olarak diizenleme yetkisi verilebilir, goriisii, Anayasal dayanaga kavus-
mustur. Kanunla yetkilendirme konusunda 104. madde, Anayasa Mah-
kemesi kararlarindaki “miinhasiran” kanunla diizenlenmesi gereken
konular ifadesini Anayasa hiikmii haline getirmistir. Bu ifadeyi Anaya-
sa Mahkemesi kararlar1 dogrultusunda okudugumuzda su anlama gele-
cektir: Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular-
da yiiriitmeye diizenleme yetkisi verilirken, temel ilkelerin belirtilmesi,
cercevenin cizilmesi gerekecektir. Miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gerekmeyen alanlarda ise genel yetkilendirme miimkiin olabilecektir.

Anayasa Mahkemesince, miinhasiran kanunla diizenlenme-
si gereken konular ornek olarak sayilmistir buna gore; temel hak ve
ozgiirlitklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
konmasi ve memurlarin atanmalari, ¢zliik haklar1 gibi konularin, miin-
hasiran kanunla diizenlenmesi gerekmektedir.

" Yayla, Y., A.gee., s.145.
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Ancak belirtmek gerekir ki, Anayasa Mahkemesinin verdigi or-
nekler, miinhasir kanun alani kavramini agiklamaya yetmemektedir.
Ciinki temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasina dair 13. maddede,
sintrlamanin “ancak” kanunla yapilabilecegi hitkkme baglanmistir. Bu
maddedeki “ancak” kelimesi, miinhasir kanun alanina isaret olarak gos-
terilebilir. Fakat 73. maddede vergilerle ilgili 73. maddede boyle bir
vurgu yoktur. 73. maddeye gore vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikle
kanunla konulur. Ayni sekilde 128. maddede memurlarin atanmalari,
ozliik haklarinin kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmiis, 6zel bir vurgu ya-
pilmamuistir.

Bu durumda miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konu-
larin, Anayasada “kanunla diizenlenir” ifadesinin bulundugu maddele-
re bakarak belirlemek gerekecektir. Bir maddede bir hususun kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilmiigse, kanun koyucu temel esaslari gerceveyi ¢i-
zerek yiiriitmeyi yetkilendirmelidir. Aksi takdirde, hem 7. hem de 104.
maddeye aykirilik giindeme gelecektir.

Eger Cumhurbagkanina dogrudan Anayasan kaynaklanan diizen-
leme yetkisi verilmesi isteniyorsa, bunun mesela Fransa’da oldugu gibi
actkga yazilmasi gerekmektedir. 104.maddenin yeni hali, kanuni idare
tartismalarini sonlandirmaya yetmeyecektir.

VI- KANUN-CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI
ILISKISI

104. maddedeki diizenlemeye gore, kanunla acik¢a diizenlenen
bir konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamayacaktir. Cum-
hurbagkanlii kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmast
halinde, kanun hiikiimleri uygulanacak; Tiirkiye Biiyiik Millet Mec-
lisinin ayni konuda kanun c¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelecektir. Bu kurallar, Cumhurbaskanlig
kararnamesinin kanun giiciinde olmadigini, Cumhurbagkanlig1 karar-
namesiyle kanunlarin degistirilemeyecegini gostermektedir.

Ancak, bu noktada 6énemli bir soru daha karsimiza ¢ikmaktadir:
Anayasada Cumhurbaskanima dogrudan diizenleme yetkisi veren hii-
kiimlere dayanilarak g¢ikarilacak olan kararnamelerle mevcut kanun-
larda degisiklik yapilabilecek midir? Hatirlamak gerekirse: Ust kade-
me kamu yoneticilerinin bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari
diizenleyen Cumhurbagkanlig1 kararnamesi; bakanliklarin kurulmast,
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kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve tagra
teskilatlarinin kurulmasina dair Cumhurbaskanligi kararnamesi; kamu
tiizelkisiligi, olugturan Cumhurbaskanlii kararnamesi; Devlet Denet-
leme Kurulunu isleyisini tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri ile
Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerini
diizenleyen Cumhurbagkanligi kararnameleri dogrudan diizenleme yet-
kisini igermektedir. Bu konulardaki mevcut kanunlarin durumu nedir?

Bu sorunun ilk akla gelen cevabi sudur: 104. maddenin 17. Fikra-
sina bakilarak, Hangi alanda olursa olsun Cumhurbaskanligi kararna-
mesiyle bir kanunu degistirmenin veya kaldirmanin miimkiin olmadig1
soylenebilir.

Ancak Anayasa, bakanlik kurulmasi, Milli Giivenlik Kurulu ile
Devlet Denetleme Kurulunun yapilanmasi ve iist kademe yoneticileri-
nin bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari diizenleme yetkisini
acikca Cumhurbagkanligi kararnamesine birakmistir. Bu durumda yu-
karida sayilan hususlarin Anayasa degisikligi yiiriirliige girdikten sonra
Cumbhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi gerekecektir.

Nitekim Anayasaya 6771 sayili Kanunun 17. maddesiyle eklenen
Gecici 21. maddenin (B) Bendine gore; Cumhurbaskanligi kararna-
mesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler, Cumhurbaskaninin go-
reve baslama tarihinden itibaren en ge¢ alt1 ay icinde Cumhurbagkani
tarafindan diizenlenir. Gegici 21. madde dikkate alindiginda ise soyle
bir sonuca ulasmak miimkiindiir: Anayasanin Gegici 21. maddesi gere-
gince Cumhurbagkaninin géreve basgladigi tarihten itibaren, bakanlik-
larin kurulus kanunlari, Milli Giivenlik Kurulu ve Devlet Denetleme
Kurulunu diizenleyen kanunlar, alt1 ay icerisinde, Cumhurbaskanlig1
kararnamesinin ¢ikarilmasiyla yiirtirliikte kalkarlar. Ayni durum st
kademe yoneticilerin atanmalarina iligkin kanun hiikiimleri bakimin-
dan da gecerlidir. Anayasadaki alt1 aylik gecis siiresi sonrasinda, Cum-
hurbagkanlip1 kararnamesiyle mevcut kanunlar yiiriirliikten kaldirmak
veya degistirmek miimkiin olamayacaktir. Ciinkii yiiriitmeye taninan
istisnai yetki, siire kisitlamasina tabi tutulmustur. Bu siireden sonra, yii-
riitme yasama islemini kaldirma veya degistirme yetkisini kullanamaz.
Aksi takdirde Yasama yetkisinin devri yasag1 ihlal edilmis olacaktir.

Kanunlarla kurulmus olan kamu tiizel kisileri bakimindan ise du-
rum farklidir. Anayasanin 123. maddesi, kamu tiizel kisiliginin kanunla
veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulacagini ¢éngérmektedir.
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Anayasa, kamu tiizel kisiligi kurma konusunda TBMM’nin yetkisine
dokunmamustir. Bu sebeple kamu tiizel kisilerinin kurulmasina iliskin
kanunlarda Cumhurbagkanligi kararnamesiyle degisiklik yapmak veya
bu kanunlart kaldirmak miimkiin degildir.

SONUC

Yukaridaki agiklamalardan bir sonuca ulagsmak kolay degildir.
Ciinkii Anayasada yapilan degisiklik, kamuoyunun 6niinde cereyan et-
tigi lizere, ici bos sloganlara dayandirilmistir. Bu sebeple, aceleye gelmis
degisiklik kisaca aktarilan sorunlara yol agmistir. Sadece Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesinin yargisal denetim merciindeki vahim aksaklik,
sorunun boyutunu ortaya ¢ikarmaya yeterlidir. Muhtemelen kisa siire
sonra degisikliklerde degisiklik yapmay1 tartismaya baslayacagiz.



