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0Oz

Anayasalarin temel islevlerinden bir tanesi devletin giiciiniin yasama, yiiriitme ve yarg: erkleri
arasinda nasil paylastirilacagini hukuk araciligryla belirlemek ve bu erklerin yetki alanlarinin
sirint ¢izmektir. Yiriitmenin yetki alani anayasalardaki hiikiimet sistemlerine gore farklilik
gosterir. Yiriitmenin yetki alaninin degismesine sebep olan hiikiimet sistemi degisiklikleri, idari
islemleri yapmaya yetkili makamlarin degismesine de yol agabilmektedir. Literatiirde
Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecildikten sonra idari islemlerdeki degisiklikler hakkinda
yapilan incelemelerin Cumhurbaskanligi kararnameleri alaninda yogunlastigi, yonetmelikler
konusunda az sayida calisma yapildigi goriilmistir. Makalede yonetmelikler hakkindaki
tartigmalt konulara, farkli hiikiimet sistemlerinde yiiriitme organlarinin yetki alanlari ve hukuk
devleti ilkesine yaklagimlari ile idari islem teorisi birlikte degerlendirilerek katki sunmak
amaglanmistir. Bu kapsamda oncelikle 1982 Anayasas1 doneminde uygulanmis olan parlamenter
ve yart bagkanlik sistemlerinde devlet baskaninin yetki alani, bu sistemleri uzun siiredir
uygulamakta olan Ingiltere ve Fransa Ornekleri iizerinden ele almmustir. Daha sonra
Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin bilyiik 6l¢iide benzedigi bagkanlik sisteminin besigi kabul
edilen Amerika Birlesik Devletleri’nde bagkanin idari konulardaki yetki alan1 aragtirilmistir. Son
olarak Tirkiye’de Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi kapsaminda yonetmelikler hakkindaki
tartigmal1 konulardan Cumhurbaskanligi yonetmelikleri ile diger yonetmelikler arasinda hiyerarsi
olup olmadig1 ve Cumhurbaskani’nin yonetmelikleri yaymlama konusunda yetki sahibi olup
olmadigi hususlari mahkeme kararlariyla birlikte incelenmistir. Konuya iliskin hukuk devleti
ilkesi temelinde ¢oztimler 6nerilmistir.

Abstract

One of functions of constitutions is to allocate state powers among the legislative, executive, and
judicial branches through legal provisions, and to impose limitations on the scope of authority in
each branch. The scope of the executive power varies according to the form of government
established under the constitution. Constitutional amendments that alter the form of government
inevitably affect the authority to issue administrative acts. While there is substantial academic
literature on presidential decress, but there is comparatively limited scholarship addressing
administrative regulations issued under the Presidential Government System adopted in Tiirkiye.
This article aims to contribute to the ongoing debates surrounding regulations by examining them
through a combined analysis of the scope of executive authority under different systems of
government, their approaches to the principle of the rule of law, and the theory of administrative
acts.

So in this article, the parliamentary and semi-presidential systems implemented under the 1982
Constitution will be analyzed, with reference to comparative examples from England and France.
Subsequently, presidential scope of authority will be examined in light of the United States of
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America’s model. Finally, the study will evaluate whether a normative hierarchy exists between
presidential decrees and other forms of administrative regulations within the Presidential
Government System, and whether the President possesses a constitutional authority to issue such
regulations, as interpreted by judicial decisions. In the context of the prevailing issues, a number
of solutions are to be proposed, with due consideration given to the overarching principles of the
rule of law.

GIRIS

Demokratik hukuk devletleri, hukuk kurallarina bagli islemler yapan ve bireylerin hukuki giiven-
lik i¢inde yasamalarini saglayan devletlerdir. Hukuk devletinin bir geregi olarak, hukuki belirliligin ve
ongoriilebilirligin saglanmasi i¢in yliriitmenin yetki alaninin ve igslemlerinin hukuki giiciiniin sinirlari-
nin 6ngoriilebilir olmasi 6nem tasir. Makalenin amaci farkli hiikiimet sistemlerinde yiiriitmenin sahip
oldugu giiciin diizenleyici islem yapma yetkisi {izerindeki etkisini aragtirmak, Cumhurbagkanlig hii-
kiimet sisteminde yiiriitmenin diizenleyici islem yapma giiciiniin sinirin1 tespit etmek ve yonetmelikle-
re iligkin tartismali konular1 analiz etmektir. Devletlerin benimsedikleri hiikiimet sistemlerine gore
yiiriitmenin dolayisiyla idarenin islemlerinin giicii degismektedir. Bu nedenle oncelikle hiikiimet sis-
temlerindeki temel siniflandirma ilkeleri dikkate alinarak parlamenter, yari baskanlik ve baskanlik
sistemlerine sahip olan Ingiltere, Fransa ve Amerika Birlesik Devletleri (ABD) 6rneklerinde yiiriitme-
nin yetki ve gorev alanlar1 ana hatlariyla incelenecektir. Ozellikle ilgili iilkelerin hiikiimet sistemleri-
nin nasil sekillendigi, siyasal kiiltiirleri ve hukuk devleti ilkesine yaklagimlari ele alinarak yiiriitmenin
yetki alam ve idari iglemlerinin giicii tespit edilecektir. Daha sonra Tiirkiye’de 2017 Anayasa degisik-
liginden itibaren uygulanmakta olan ve kendine has ozellikler tasiyan Cumhurbaskanligi hiikiimet
sisteminde yliriitmenin yetki alani ve islemlerinin giicii, idarenin diizenleyici islemlerinden yonetme-
likler baglaminda ele alinacaktir. Yonetmelik yapma yetkisinin kimde oldugu, yonetmelik yapilmasi
stirecinde Cumhurbagkaninin rolii, ayr1 kamu tiizelkisiligine sahip olan kurumlarin yonetmeliklerinin
merkezi idare tarafindan denetlenip denetlenemeyecegi ve Cumhurbaskanligi yonetmelikleri ile diger
yonetmelikler arasinda hiyerarsi olup olmadig tartisilacaktir. Bu kapsamda aragtirma anayasa hukuku
ve idare hukuku alanlarinda literatiir taramasi yontemiyle birlikte Tiirk ve yabanci mahkeme igtihatlar
ve anayasalar incelenerek yiirtitiilecektir.

I. YURUTMENIN YETKI VE_GOREV ALANI: INGILTERE, FRANSA VE AMERIKA
BIRLESIK DEVLETLERI ORNEKLERI

Anayasal demokrasilerde yiiriitmenin yetki ve gérev alani anayasalar ve kanunlarla belirlenir. Her
bir organin yetki alanin1 agmamasi diger organlarca denetlenmesi ve dengelenmesi ile saglanmir. Bu
nedenle anayasalarin dngordiikleri hiikiimet sistemleriyle yasama, yliriitme ve yarginin birbirini denet-
leyebilecegi bir kuvvetler ayriligi mekanizmasi olusturulmaya ¢alisilir'. Denge ve denetim konusunda
en biiyiik sorumluluk bagimsiz yargida goriilse de yasama ve yiirlitme organlarmin birbirlerine karsi
sahip olduklar yetkiler demokratik sistemin korunmasinda ve hukuk devleti dolayisiyla hukuki belirli-
lik ilkesinin uygulanabilirlik kazanmasinda biiyiikk 6nem tagimaktadir. Yiiriitmenin, yasamanin ¢ikar-
dig1 kanunlardan yetki alarak islem yapmasi kural olmakla birlikte, anayasanin dogrudan yetkilendir-
digi konularda yiirtitme kanuna dayanmadan da diizenleyici islem tesis etme yetkisine sahip olabil-
mektedir’. Yiiriitmenin ve yasamanin yetkileri ve sorumluluklar hiikiimet sistemlerinin birbirlerinden
ayrismasinda dikkate alinan unsurlardandir. Ancak gilinlimiizde hiikiimet sistemlerinde genel egilim
yiirlitmenin yetki alanin1 yasama aleyhine genisletmesidir ki bu durum hiikiimet sistemleri arasindaki

Giigler ayrilig1 ilkesinin uygulamada yasama ve yiiriitmenin mutlak olarak birbirinden ayrilamayacag1 gergegi karsisinda denge ve
denetim olarak nitelenmesi gerektigi hakkinda bkz. ANAYURT, Omer: Anayasa Hukuku Genel Kisum, 7. Baski, Segkin Yaymcilik, An-
kara, 2024, s. 406-408. Kuvvetler ayrilig1 teriminin yanhs oldugu “fonksiyonlar ayrilig1” teriminin kullanilmasi gerektigi konusunda
bkz. KAYA, Emir: “Kuvvetler Ayrilig1 Teriminin Yanlishig: Uzerine”, TYB Akademi, 2022, Say1 35, s. 40, 55.

CAGLAYAN, Ramazan: “Yasama ve Yargi Organlarinin Yonetmelik Yapma Yetkisi Uzerine”, Ankara Sosyal Bilimler Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2025, Cilt 7, Say1 1, s. 7.
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farklar1 belirsizlestirmektedir’ ve hukuk devleti ilkesine yaklagimi degistirmektedir. Asagida yiiriitme-
nin yetki alaninin farkli hiikiimet sistemlerinde nasil sekillendiginin anlagilmasi i¢in parlamenter sis-
tem Ornegi olarak Ingiltere, yar1 baskanlik sistemi drnegi olarak Fransa ve baskanlik sistemi drnegi
olarak ABD ele alinacaktir.

A. Ingiltere

Demokratik sistemler diinyada yayginlasirken Ingiltere’nin benimsedigi yonetim sekli parlamen-
ter hiikiimet sisteminin mengeini olusturmustur. Yazili bir anayasasi olmadigi i¢in normlar hiyerarsisi-
nin en istiinde kanunlarin yer aldig1 Ingiltere’de parlamentonun egemenligi ilkesi gecerlidir’. Bu se-
beple yiiriitme organinin diizenleme yetkisi yasamadan kaynaklanmaktadir diger bir ifade ile talidir’.
Yonetmelikler de tali kanunlar da yasamanin ¢ikardigi temel yasalara dayanir®. Yasama asli ve genel
nitelikte kanun koyar ancak takdir yetkisi alanm kapsaminda yiiriitmeye, ikincil yasama yetkisi olarak
adlandirilan diizenleyici islem yapma yetkisini devreder. ikincil yasama yetkisi ile yiiriitme, kanun
hilkkmiinde kararname ¢ikarabilir. Nitekim yasama organi ikincil yasama yetkisini bazi durumlarda
kanunlari degistirmeye izin verecek nitelikte tanimaktadir’.

Olaganiistii donemlerde asli yetki Ingiliz parlamentosundadir. Ta¢ (Devlet Baskani) olaganiistii
hal ilan ettiginde (gerek savas gerekse diger sebeplerle) ikincil yasama yetkisine bagvurulup yasama-
nin bazi yetkileri bakanlara devredilebilir. Ikincil yasama yetkisi kapsanminda ¢ikarilan diizenlemeler
askida gegerlidir, ¢ikarildiklarindan itibaren en kisa siirede Parlamentoya sunulurlar ve Parlamento
onaylamazsa yiiriirliikten kalkarlar®. Dolayisiyla parlamenter sistemde yiiriitmenin yasamaya bagliligi,
ozellikle Ingiltere gibi yasamanin egemenligi ilkesinin gegerli oldugu iilkelerde, oldukga yiiksektir.

Yiiriitme, yetkisini hukuk devleti ilkesine uygun kullanmak zorundadir. ingiltere’de hukuk devleti
ilkesi kralin koydugu kurallarin ve meclisin ¢ikardig1 yasalarin common law’a uygun olmayanlarinin
gecersiz olacagl anlayisindan hareketle gelismistir’. Common law laiklesme oncesinde Tanrimin kural-
lar1 (dini kurallar) ile sekillenmistir. Laiklesmenin etkisi ile akilla bulunan hukuk kurallarinin dogal
hukuku olusturdugu kabul edilmeye baslamistir. Giiniimiizde common law, geleneklerden hareketle
mahkemelerde gelistirilen hukuk olarak nitelenmektedir. Yargiglar hukuku koyan kisiler degildir, ge-
leneksel olarak kabul gérmiis hukuk kurallarimi anlamlandirip uygulayan kisilerdir. Bu sebeple dogal
hukukun kaynagi hakimler degil kadim gelenekler ve anayasal ilkeler olarak kabul edilir. Hakimler
yasalar1 anayasacilik anlayigina ve temel haklara uygun yorumlama yiikiimliiligiindedirler”. Giinii-
miizde yargiglar Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi ve Avrupa Adalet Divam kararlarma uygun hukuk
olusturma egiliminde olduklar1 igin Ingiltere hukuku Kita Avrupasi hukukuna dolayisiyla Avrupa’nin
insan haklar1 anlayigina yaklasmistir''. Bu durum yargisal karsilagtirmaciligin 20. yiizyilda insan hak-

ANAYURT, s. 413.

OZBUDUN, Ergun: “Ingiltere’de Parlamento Egemenligi Teorisi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1968, Cilt 25, Say1 1,
s. 62.

GOODNOW, Frank J.: “Executive Power and Authority in France”, Comperative Administrative Law: An Analysis of the Administrative
Systems National and Local, of the United States, England, France and Germany, G. P. Putnam’s Sons, 1893, s. 97.

ERTAS, Tiirker: “Yiiriitme Organimin Asli Diizenleyici Islem Yapma Yetkisi Baglaminda Cumhurbagkanlign Kararnamelerinin Karsilas-
tirmal1 Anayasal Diizenlemelerdeki Benzer Islemlerle Kiyaslanmasi ve Tiirk Hiikiimet Sistemine Etkisi”, (Ed.) UYGUN, Oktay / ESEN,
Egemen: Cumhurbaskammnin Islemleri Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi, On 1ki Levha Yayncilik, Istanbul,
2020, s. 10.

KARAHANOGULLARI, Onur: “Ingiliz Hukukunda ikincil Yasama”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, 1995, Cilt 50, Say1 3 (ingiliz
Hukukunda), s. 212-214.

KARAHANOGULLARI, Ingiliz Hukukunda, s. 216.
TORUN, Ishak: Algisi ve Olgusuyla Hukuk Devleti: Elestirel Bir Baks, 1. Baski, IKSAD Yayinevi, Ankara, 2024, s. 7.

COTTERRELL, Roger: Hukuk Biliminin Politikasi, (Cev.) UYE, Saim: Pinhan Yayincilik, Istanbul, 2019, s. 50-51; ALAN, Trevor:
“Legislative Supremecy and the Rule of Law: Democracy and Constitutionalism”, Cambridge Law Journal, 1985, Cilt 44, Say1 1, s.
142.

SAYGIN, Engin: “Olgiiliiliik ilkesine Yonelik Tiirk ve Ingiliz Idare Hukuku Yaklasim Uzerine Karsilastirmali Bir Analiz”, Ankara
Barosu Dergisi, 2017, Cilt 75, Say1 2, s. 59.
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lar1 referansi lizerinde farkl: iilkelerin mahkemelerini etkilemesinin dogal bir sonucu olarak degerlen-
dirilebilir”. Hakimlerin insan haklara uygun yorumlariyla belirlenen common law Ingiltere’de siya-
set iistii, degismez ve tiim siyasi kurumlar1 baglayici nitelikte kabul edilir”. Dolayisiyla yiiriitmenin
diizenleyici islemleri common law’a uygun olmak sureti ile hukuk devleti ilkesine uygun kabul edilir.

B. Fransa

Yar1 bagkanlik sistemiyle Fransa, Besinci Cumhuriyet Dénemi’nde 1962 tarihinde yapilan Anaya-
sa degisikligi ile tanismustir'. Istikrarsiz hiikiimetler ve somiirgelerin bagimsizlik miicadeleleri ile
sarsilan ve i¢ savasin esigine gelen Fransa’da, Dordiincii Cumhuriyet Donemi’nin (1946-1958) anaya-
sal parlamenter rejimi General De Gaulle’e yonetim yetkisinin devredilmesi ile fiilen sona ermistir".
De Gaulle, 1958’de istikrarsizligi giderecek, kuvvetler ayriligini koruyacak, giiclii ve denetlenebilir
yuriitme getirecek bir anayasa hazirlatip kabul edilmesini saglamistir'. Yar1 bagkanlik sistemi ile iki
kanatl yiiriitmenin bir kanadin1 dogrudan halk tarafindan secilen gii¢lii devlet bagkan1 olustururken,
yurlitmenin diger kanadini parlamento iginden ¢ikan bagbakan ve bakanlar kurulu olusturur®. Yari
baskanlik sisteminde devlet baskan1 yonlendirme imkanina sahip olsa da basbakan giinliik politikalar-
dan sorumludur. Bakanlar kuruluna Cumhurbaskani bagkanlik eder ve meclis ¢ogunlugunun devlet
bagkanini destekledigi donemlerde yiiriitmenin etkin ve yon veren kanadi devlet bagkani olur®.

Yar1 bagkanlik sisteminde meclis (yasama) ve devlet baskani (yiiriitmenin basi) mesruiyetini halk-
tan aldig igin ¢ifte mesruiyet s6z konusudur. Devlet bagkaniyla meclis ¢ogunlugunun farkli siyasi
goriislerden olduklar1 donemlerde her ikisinin de mesruiyetlerini halktan almalar siyasal krizlerde
gliglerinin yarismasina yol agar”. Kohabitasyon donemi olarak adlandirilan® bu dénemler yar1 bagkan-
lik sistemlerinin potansiyel olarak sorunlu y6niidiir”. Fransa’da kohabitasyon dénemlerinde kargilagi-
lan sorunlar; bazen yar1 bagkanlik sisteminin esnekliginden yararlanilarak bazen yasal veya anayasal
degisiklikler yapilarak, son donemlerde ise mevzuat degisikligi yapilmadan kurumsal degisiklikler
yapilarak atlatilabilmigtir®.

Fransa’da Cumhurbaskani, genel olarak basbakani ve diger 6nemli kamu goérevlilerini atama yetkisi-
nin yaninda dig politikada, savunmada ve (eger parlamentodaki ¢cogunlukla aym siyasi goriisten ise) ba-
kanlar kurulunda alinacak politik kararlara yon verme yetkilerine sahiptir**. Her ne kadar Fransiz Anaya-

KONTACI, Ersoy: Anayasa Yargisinda Yargisal Karsilastirmacilik ve Tiirk Anayasa Mahkemesi, 1. Baski, Se¢kin Yayimncilik, Ankara,
2021, s. 52-55.

UYGUN, Oktay: “Hukukun Ustiinliigii ilkesi”, Yeditepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2022, Cilt 19, Say1 3, s. 521-558.

1962 yilinda 1958 Anayasasi’nda yapilan degisiklikle Devlet Baskani halk tarafindan se¢ilmeye baslayinca tam anlamiyla yar1 baskanlk
hiikiimet sistemine gegilmistir. EKINCI, Emre: “Devrimden Giiniimiize Fransiz Siyasal Sisteminin Evrimi”, Kirikkale Universitesi Sos-
yal Bilimler Dergisi, 2016, Cilt 6, Say1 1, s. 169; DONNARUMMA, Maria Rosaria: “Le Régime Semi-présidentiel. Une Anomalie
Francaise”, Revue Frangaise De Droit Constitutionnel, 2013, Cilt 93, Say1 1, s. 39.

YAYLA, Atilla: Karsilagtirmal Siyasal Sistemler, Liberte Yaymlari, Ankara, s. 115.
EKINCI, s. 167; GOZE Ayferi: Siyasi Diisiinceler ve Yonetimler, 19. Baski, Beta Yaymcilik, Istanbul, 2021, s. 606-607.

1958 Fransiz Anayasasi’nin 6nemli hazirlayicilarindan Michel Debre, Anayasada Devlet Bagkanmin yetkilerini yazarken Cumhuriyet
Monarki diigiincesinden hareket ettigini ifade etmistir. Bkz. TSAVANA, Lana: “The Power Balance Issues in the Semi-Presidential Re-
public”, Journal of Law, 2016, Say1 1, s. 197.

DUVERGER, Maurice: “A New Political System Model: Semi-Presidential Government”, European Journal of Political Research,
1980, Say1 8, s. 166.

DUVERGER, Maurice: “Les Monarchies Républicaines”, Pouvoirs: Revue Frangaisr D etudes Constitutionnelles et Politiques, 1996,
Say1 78, s. 116.

TSAVANA, s. 199.
BELL, David: “Presidental Power in Fifth Republic France”, Political Science Quarterly, 2001, Cilt 116, Say1 4, s. 660.

AWASTHI, Abhishek: “Hybrid System of Governance in France Semi Presidental System”, The Academic International Journal of
Multidisciplinary Research, 2024, Cilt 2, Say1 6, s. 88.

BAYKAL BENLIOGLU, Emel: “Fransiz Omegi Isiginda Kohabitasyon Dénemleri: Cumhurbagkan: ile Bagbakan Catismast ve Uyu-
mu”, The Global, 2015, Cilt 1, Say1 1, s. 91; AWASTHI, s. 82-83.

AWASTH]I, s. 82-83.
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sas1 20. maddesi kapsaminda Bakanlar Kurulu giinliik politikalar1 yiirtitmekten sorumlu olsa da® devlet
baskani siireci yonlendirme imkanina sahiptir. Danistay, Sayistay gibi 6nemli kurumlara Cumhurbagkani
baskanligindaki Bakanlar Kurulu karari ile atama yapilirken, ikinci derecede 6nemli kamu kurumlarina
Cumhurbagkani tek basina atama yapabilmekte ve kamu gorevlilerinin yerlerini degistirebilmektedir™.

Fransa’da bakanlar kurulu yasamanin ¢ikardigi yetki kanunu ile kararname ¢ikarma yetkisi devra-
labilmektedir”’. Ayrica Anayasa devlet bagkanina, yasamanin tizerine uzlagsamadigi ve yasa gikarama-
dig1 baz1 6zel durumlarda, sistemde kriz olusmamasi igin, kararname ¢ikarma yetkisi tanmmusgtir®. 1958
Anayasasi 13. maddesi kapsaminda Cumhurbagkanina Bakanlar Kurulu kararnamelerini imzalama
yetkisi taninmigtir. Cumhurbagkani kararnameleri imzalamama yetkisini kullanarak aktif sekilde ka-
rarnamelerin igerigine yon verme giiciine sahip olabilmektedir”. Imza yetkisi disinda parlamentodaki
cogunluk ve devlet bagkan1 ayni diinya goriisiinden olduklarinda Cumhurbagkan1 sahip oldugu genis
yetki ve mesruiyetini halktan almasinin verdigi giicle kararnamelere politik olarak da yon verebilmek-
tedir ki bu durumda basbakan ve bakanlarin durumu sekreterlere benzemektedir®. Yar1 bagkanlik sis-
teminde kohabitasyon donemleri diginda devlet giicii, meclis ve devlet bagkan1 arasinda paylasilmistir
ve hiikiimet bu dengenin aracisi konumundadir denebilir’'. Fransa’da olagan donemlerde yiiriitmenin
devlet bagkan1 kanadinin sahip oldugu genis yetkiler arasinda meclisi fesih yetkisi de vardir” ve devlet
baskan1 bu yetkisini meclis bagkanlarinin ve bagbakanin goriislerini alarak kullanabilir.

Devlet bagkan1 1958 Anayasasi 16. maddesi kapsaminda iilkenin tehlikede oldugu durumlarda
basbakanin, meclis baskanlarinin ve Anayasa Konseyi’nin istisari nitelikteki goriislerini talep eder ve
kendi iradesi dogrultusunda olaganiistii hal ilan edebilir. Olaganiistli hal siiresince halk adina hareket
ettigi kabul edilen Cumhurbaskani, yasama ve bakanlar kurulu dahil tim kamu kurumlarinin yerine
gecip islem tesis edebilir”. Bir baska ifadeyle 16. maddenin devlet bagkaninin olaganiistii durumdaki
yetkilerine bir sinir getirmedigi* ve Fransa’da bu donemde sistemin neredeyse tiim giiglerinin tek ha-
kiminin devlet baskani oldugu sdylenebilir. Olaganiistii donemde yapilan islemlerin yargi denetimine
tabi olup olmayacag1 konusu ise tartismalidir. Fransiz Yargitay1 olaganiistii donemde yapilan islemle-
rin sadece, olaganiistii hal doneminde yapilip yapilmadig: agisindan denetlenebilecegini ileri siirmiis-
tiir. Fransiz Danistay1 da yapilan islemleri hiikiimet tasarrufu kapsaminda kabul etmekte ve olaganiistii
hal islemlerinin icerigini, kanuniligini ve siiresini denetlememektedir. Ancak Danistay hukuk devleti
ilkesine uygun olarak olaganiistii hal donemini tamamen yargi denetimine kapatmamak icin, “olaga-
niistii durum kurami” uygulamakta ve yapilan iglemin olaganiistii hale dair kamu yararina yonelik
oldugunun idare tarafindan ispatlanmasini aramaktadir®.

Sonug olarak Fransa’da hangi alanlarda kanun ¢ikarilabilecegi Anayasa’nin 34. maddesinde smirli
sayida sayilarak belirlenmistir. Bu konular disindaki konularin hiikiimet tarafindan ¢ikarilacak diizen-
leyici islemlere miinhasir kilindig1 kabul edilmektedir®. Olaganiistii donemlerde ise yiiriitme iglemleri

* 1958 Fransiz Anayasas1 madde 20: “Hiikiimet, milli politikay: belirler ve yiiriitiir.”.

GOODNOW, s. 83-85.

1958 Fransiz Anayasast madde 38: “Hiikiimet progranum uygulamak igin, sinirly bir siire icin, normalde yasamn diizenleme alanina
giren onlemleri kararname ile almak konusunda Parlamentodan izin isteyebilir.

26

27

Kararnameler, Damgstay in goriisii almdiktan sonra Bakanlar Kurulunca ¢ikarilr.”.
1958 Fransiz Anayasasi madde 47, 47/1; GOODNOW, s. 86.

OYTAN, Muammer: “Fransa’da Yiiriitme Orgaminin Yetkileri ve Giiglii Olma Nedenleri”, Amme Idaresi Dergisi, 1982, Cilt 15, Say1 1,
s. 88.

OYTAN, s. 94.

AWASTH]I, s. 87-88.

1958 Fransiz Anayasasit madde 12: “Cumhurbaskani, Basbakan ve Parlamento Kanatlarimin Baskanlarina damgstiktan sonra Ulusal
Meclis’in feshedildigini ilan edebilir.”

OYTAN, s. 91.

ROSKIN, Michael: Cagdas Devlet Sistemleri, (Cev.) SECILMISOGLU Bahattin: 10. Baski, Adres Yayinlari, Ankara, 2009, s. 126.
OYTAN, s. 93.

ERTAS, Tiirker: Yasama, Yiiriitme ve Yarg: Organlart Arasindaki Modern Iliskiler, Segkin Yayincilik, Ankara, 2024, s. 312.
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yasama giiclinde kabul edilmekte ve yargi denetiminden ¢ok biiyiik 6l¢iide uzak tutulmaktadir. Fran-
sa’da hukuk devleti ilkesi, genel iradenin Fransiz Insan Haklar1 Bildirgesi’nde taninan haklar baki-
mindan smirlandirilabilecegi diisiincesi temelinde sekillenmistir’”. Bu baglamda Fransa’da hukuk dev-
leti, yasama ve yliriitmenin islemlerinin temel haklara uygunlugunun yargi organi tarafindan denetle-
nebilmesiyle hayata gegmektedir”. Yiiriitmenin diizenleyici islemleri de insan haklarina uygun oldugu
Olctlide hukuk devletine uygun kabul edilmekte ve bunun miieyyidesini mahkemeler olusturmaktadir.

C. Amerika Birlesik Devletleri

ABD’de Ingiltere kokenli hukuk sistemi olan Anglo-Sakson hukuk sistemi benimsenmekle birlik-
te hiikiimet sistemi olarak Ingiltere’deki parlamenter sistem uygulanmamustir. Sert kuvvetler ayriligina
giden siiregte, yasama ve yiirlitme erkleri ABD’nin kurulus siirecindeki ilk Milli Meclis’te ayrismaya
baslamigtir. Amerikan Kongresi ilk kez toplandiginda her bir hizmet departmaninin bagina bir sekreter
atanmistir. Ancak bu durumda idari isler Kongrenin isleyisini ¢ok yavaslatmis adeta kilitlemistir.
1780’lerde bir grup New England delegesinin Boston’da toplanip ulusun kurulugunun bir bagkanin
gozetiminde ve yonlendirmesinde gerceklestirilmesi gerektigini aciklamasi ile yasama organindan
bagimsiz bir baskanin kontroliinde bir yiiriitme organi olmasinin faydal olacag: fikri gelismeye bas-
lamuis, tek bir kiginin kontroliindeki idarenin daha kararli ve hizli yonetim gerceklestirebilecegi goriisii
ileri stiriilmiistiir. Neticede federal hukuku uygulamakla sorumlu diger erklerden bagimsiz bir bagka-
nin olmasi gerektigi kabul gérmiistiir®. Boylece uzun miiddet Ingiltere’nin y&netiminde kalmis ve
Ingiltere’ye kars1 bagimsizlik miicadelesi vererek kurulmus olan ABD’nin hiikiimet sekli olarak bas-
kanlik sistemi ortaya ¢ikmustir”. Bagkanlik sisteminin parlamenter sistemden en 6nemli farki, yiiriit-
menin tiim sorumluluk ve yetkisinin baskanda toplanmis olmasidir®'.

ABD’de baskanin sahip oldugu diizenleyici islem yapma yetkisi ABD Anayasasi’nda agikca dii-
zenlenmemistir. Bagkanin yiiriitmeye iliskin diizenleyici islemler yapabilmesi 1806 yilindan itibaren
uygulama i¢inde gelismis bir yetkidir”. Anayasa’nin 2. maddesinde “Yiirtitme erki Amerika Birlesik
Devletleri Baskanina aittir” ifadesi ile yiiriitmenin tek yetkili ve sorumlusunun Baskan oldugu ifade
edilmektedir. S6z konusu diizenlemenin yliriitmeye ne Ol¢lide yetki verdiginin agik olmadigi ileri sii-
riilmektedir. Bu yaklagima gore ABD Anayasasi’nin 2. maddesinden hareketle ABD baskaninin yii-
riitme yetkisinin sahibi olarak yiiriitme yetkisine i¢kin olan tiim yetkileri kullanabilecegi ve bu nedenle
yurtitmeye iligkin diizenleyici islemler yapabilecegi kabul edilmektedir”. Bagka bir yaklagim ise, ABD
Anayasasi’nin 2. maddesinin ag¢ik oldugunu, federal hukuku yiiriitme yetkisinin miinhasiran Bagkana
verildigini ve bu diizenlemeyi ortadan kaldiracak bir hiikiim bulunmadigini savunmaktadir®. Yiiriit-
menin diizenleyici islemler yapabilme yetkisi kapsaminda baskanlar kararnameler, yonetmelikler,
emirnameler gibi diizenleyici islemler tesis edebilmektedirler. Giiglii bagkanlar, ikinci maddedeki dii-
zenlemenin adeta bir yetkiler bohgast oldugunu savunarak daha 6nce kullanilmamis bazi yetkileri uh-
delerine almig ve kendi yetki alanlarim genisletmislerdir®.

ROSENFELD, Michel: “Hukuk Devleti ve Anayasal Demokrasinin Mesruiyeti”, (Ed.) COBAN Ali Riza / CANATAN Bilal / KUCUK
Adnan: Hukuk Devleti: Hukuki Bir Ilke Siyasi Bir Ideal, Adres Yayinlari, Istanbul, 2008, s. 235-237.

UYGUN, s. 539.

CALABRESI, Steven / PRAKASH, Saikrishna B.: “The President’s Power Execute the Laws”, Yale Law Journal, 1994, Cilt 104, Say1
54, s. 601-603.

GOZLER, Kemal: Anayasa Hukukunun Genel Teorisi C.I., 2. Baski, Ekin Yayinevi, Bursa, 2020, s. 645.
ATAR, Yavuz: Tiirk Anayasa Hukuku, 11. Baski, Seckin Yayncilik, Ankara, 2021, s. 163.
GOZLER, Kemal: Anayasa Hukukunun Genel Teorisi C.II., 2. Baski, Ekin Yayinevi, Bursa, 2020, s. 39.

Bagkanlarin bu maddeye dayanarak ve siyasal konjonktiire de bagl olarak giiglerini artirdiklar1 yoniindeki iddialar ve elestirisi i¢in bkz.
MARTINEZ Jenny: “Inherent Executive Power: A Comparative Perspective”, The Yale Law Journal, 2006, Cilt 155, Say1 9, s. 2483.

CALABRESI/PRAKASH, s. 662-665.

Ornegin George Washington, dis iliskileri yonetme yetkisini eline alirken Anayasaya dayandigim ileri siirmiis; Abraham Lincoln, kdlele-
re diger vatandaslarla esit haklar verirken yaptig1 diizenleyici islemleri Anayasadan aldig1 yetkiye dayandirmistir. Bkz. WORLD BOOK:
Amerika Hakkinda: Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi, 2004, s. 21 (https://www.academia.edu/9430069/ABD_Anayasasi, ET:
08.01.2025).
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ABD bagkanlik sisteminde bagkan, ylriitmenin yonetsel bagimsizliginin bir yansimasi olarak
Kongre’nin denetimi disinda, ancak yargi tarafindan denetlenen, baskanlik emirnameleri ¢ikarabil-
mekte*’; ylirlitmeye iliskin konularda kanunlarin uygulanmasini gosterecek diizenleyici islemler yapa-
bilmektedir. Bagkanin kararnameleri Kongre’nin ¢ikardigi yasalara uygun olmak zorundadir. Anayasa
geregi Kongre yasama yetkisini bagskana devredemez; ancak baskan idari konularda kanun giiciinde
diizenleyici islem yapma yetkisine sahiptir. Fakat bagkanin hangi konularda bu yetkiye sahip oldugu-
nun belirlenmesi biiyiik 6nem tagir. Bu baglamda Anayasa tarafindan baskana verilen yetkiler lizerinde
Kongre’nin miidahale etme imkani1 yoktur. Ayrica Kongre yeni bir politika alaninda yasa yaptiginda
bagkanin bu alanda diizenleyici islem yapma yetkisinin olustugu kabul edilmektedir”’.

ABD’de baskanin diizenleyici islem yapma yetkisinin sinir1 bazi yargi kararlarina da konu olmus-
tur. 1897 tarihli Swaim v. ABD davasinda ABD Baskaninin askeri mahkeme kurma yetkisi olup olma-
dig1 tartigilmistir. Sanik, Anayasanin ve ABD Kongresi’nin Baskana ya da Savunma Bakanina askeri
mahkeme kurma yetkisi vermemis oldugunu dolayisiyla yiiriitmenin yasama yetkisi kullanarak yetki
asimi gerceklestirdigini ileri siirmiistiir. Yiiksek Mahkeme ise ABD Baskaninin bagskomutan olarak
askeri mahkeme kurma yetkisine sahip olduguna hiikmetmistir ki ABD’de askeri mahkemeler idam
cezas1 verme giliciine sahip mahkemelerdir. Mahkeme kararinda Baskanin yetkilerini anayasaya ve
yasalara uygun kullanmas1 gerektigi ancak hayatin olagan akisinda karsilasilabilecek her durumun
yasama organi tarafindan 6ngoriiliip ona uygun kanun ¢ikarilamayacagi, ylirlitmenin her islem ve ey-
lemi igin bir kanuni diizenleme aranmasi gerekmedigi ve olayda yiirlitmenin yaptigi islemlerle daha
once olmayan bir su¢ ve ceza getirmedigi belirtilmigtir®. Yiiksek Mahkemenin, yiiriitme yetkisinin
mutlaka kanuna dayanmak zorunda olmadig1 y6niinde baska kararlar1 da mevcuttur®. Bagkan yiiriitme
yetkisini kullanirken kanuna dayanmaksizin diizenleyici islem yapabilir ancak bu diizenleyici islemin
objektif ve kamu yararina uygun olmasi gerekmektedir™.

Yiiriitme yetkisinin Anayasaya ve kanunlara aykir1 olmamak suretiyle baskanin diizenlemeleri ile
genisleyebilecegine iliskin yaklasim, ABD’nin hukuk devleti ilkesine yiikledigi anlamla yakindan
ilgilidir. Nitekim ABD’de hukuk devleti (due process of law) yapilan iglemlerin hukuk usuliine uygun
sekilde gerceklestirilmesi seklinde algilanmaktadir. Diger bir ifade ile bir temel hak ve hiirriyet sinir-
landirilacaksa bunun hukukun 6ngérdiigii usule uygun yapilmasini ifade etmektedir’’. ABD’de yiiriit-
menin yasamadan yetki devri olmadan dogrudan kararnamelerle diizenleme yapabilmesi hukuk devle-
tine uygun goriilmektedir. Bu durum hiikiimet sistemleri ile hukuk devleti anlayismin, yiirtitmenin
yetki ve islemleri kapsamindaki iliskisini goriiniir kilmaktadir.

IL TURKIYE’DE CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMI ILE YORUTMENIN
YENIDEN YAPILANMASI VE DUZENLEYIiCi ISLEMLERI

Tirkiye’de 1982 Anayasast hazirlandiginda benimsenen ilk hiikiimet sistemi parlamenter sistem-
di. Anayasa Cumhurbagkan1 ve bakanlar kurulundan olusan dialist yliriitme organi 6ngdrmiistii. Cum-
hurbagkaninin yetkileri, klasik parlamenter sistemdeki sorumsuz devlet bagkaninin sembolik nitelikte-
ki yetkilerine nazaran oldukga genisti. Giiclii yiiritme olusturulurken Cumhurbaskanina agirlik veril-
mesi, Cumhurbaskani-hiikiimet ¢atigmasini™ da bir potansiyel olarak iginde barindirtyordu. Nitekim
s0z konusu catisma potansiyeli, farkli ya da ayni diinya goriisiine sahip olan Cumhurbagkanlar ile

46 HART, James: “Ordinance Making Powers of the President”, The North American Review, 1923, Cilt 218, Say1 812, s. 62.

NORMAN, Lieber: “Executive Regulations”, American Law Review, 1987, Cilt 31, Say1 6, s. 876-877.
United States Supreme Court, Swaim v. U.S., 165 U.S. 553 (1897) (Justia).

United States Supreme Court, Marison v. Olson, 487 U.S. 654 (1988) (Justia).

United States Supreme Court, United States v. Nixon, 418 U.S. 683 (1974) (Justia).

AGAOGLU CANAY, Hatike Dilara: “Hukuk Devleti Kavramma Hukuki Pozitivizm Penceresinden Bir Bakis”, Baskent Universitesi
Hukuk Faliiltesi Dergisi, 2024, Cilt 10, Say1 1, s. 226-227.

GOZLER, Anayasa Hukuku Genel Teorisi, C.II, s. 6-8.
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basbakanlar arasinda farkli konjonktiirlerde ortaya ¢ikmustir. Nisan 2007°deki Cumhurbaskani segi-
minde yasanan krizden sonra 31.05.2007°de yapilan Anayasa degisikliginin referandumla kabul edil-
mesi ile Cumhurbaskani dogrudan halk tarafindan segilmeye baslamustir. Tk secim 10.08.2014’te ya-
pilmistir. S6z konusu degisiklik yar1 bagkanlik sistemine gegilip gecilmedigine iliskin tartismalara yol
agmustir’®. Cumhurbaskanligi doneminde Turgut Ozal’in, Basbakanligi doneminde Siileyman Demi-
rel’in gli¢lii yiirlitme igin talep ettikleri baskanlik sistemi ise, bazi teknik farklarla, 16 Nisan 2017°de
yapilan halkoylamasi ile yiiriirliige girmis ve Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemi olarak nitelendiril-
mistir®,

Cumbhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecilmesi ile yiiriitme monist bir yapiya biiriinmiis, tim
yetki ve sorumluluk Cumhurbagkaninda toplanmustir. Parlamenter sistemdeki Bakanlar Kurulu sistem-
den cikarilmig, bakanlarin yerini ABD’ndeki sekreterlerin yetkilerine ve gorevlerine sahip bakanlar
almistir®®. Hikiimet sistemi degisikligi sonrasinda en cok tartisilan konu ise, Cumhurbaskanliginin
yetkisinin sinir1 olmustur. Idarenin kanuniligi ilkesi kapsaminda yiiriitmenin sadece yasamanin ¢ikar-
dig1 kanunlara dayanarak diizenleyici islemler tesis edebilecegi kuralina 2017 Anayasa degisikligi
sonrasinda olagan donem ve olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnameleri olmak {izere iki istis-
na ongorilmiistiir”.

Ayrica Cumhurbagkanlig1 hiikkiimet sisteminde yiiriitmenin mahfuz alani olup olmadigi tartigsmasi
dogmustur. Doktrindeki bir goriis, 1982 Anayasasi’nda “Cumhurbaskaniligt kararnamesi ile diizenle-
nir” ifadesinin gegtigi dort konuda® yetkinin Cumhurbaskanina mahfuz bir yetki oldugunu ileri siir-
mektedir”. Bu goriise katilmayan yaklagim ise, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin ¢ikarildigi konu-
larda kanun da ¢ikarilabilecegini savunmaktadir®. Anayasa Mahkemesi (AYM), Anayasada yer veri-
len “Cumhurbaskanhigr kararnamesi ile diizenlenir” ifadesinin yasamanin genelligi ilkesini ortadan
kaldirmadigini kabul etmektedir®. Cumhurbagkanligi kararnamelerine mahfuz bir alanin olmadigini
savunanlar yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden taviz verilmedigini ileri siirerler. Bu goriise

Bazilar1 kohabitasyon olarak nitelendirilemeyecek olan s6z konusu gatismalara; T. Ozal-S. Demirel, A. N. Sezer-B. Ecevit ve A. N.
Sezer-R. T. Erdogan ile R.T. Erdogan-A. Davutoglu arasinda kamuoyuna yansiyan ¢atisma ya da gerilimler 6rnek olarak verilebilir.

DEMIR, Fevzi, “Yar1 Baskanlik Sistemi ve Tiirkiye”, Yasar Universitesi Dergisi, 2013, Cilt 8, s. 852-859; METIN, Abdullah / UNAL,
Serkan: “Yari-Monarsiden Baskanliga Tiirkiye’de Hiikiimet Sisteminin Evrimi”, Memleket Siyaset Yonetim Dergisi, 2022, Cilt 17, Say1
38, 5. 499-501.

GONENC, Levent: Tiirkiye'de Hiikiimet Sistemi Tartismalarina Kisa Bir Bakis ve Mevcut Hiikiimet Sisteminin Niteligi, 2011, s. 2;
OZKUL, Fatih: “Teorik Cergevede Cumhurbaskanlig: Hiikiimet Sistemi”, Kirikkale Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2023, Cilt 1,
Say1 1, s. 49; YAZICI, Serap: Baskanlik ve Yar: Baskanlik Sistemleri Tiirkiye Icin Bir Degerlendirme, Istanbul Bilgi Universitesi Yayin-
lar1, Istanbul, 2011, s. 1960-1964.

Her ne kadar uygulamada Cumhurbagkanlig: kabinesi tabiri kullamliyor olsa da cumhurbagkanlig: hiikiimet sistemi igindeki bakanlar,
parlamenter sistemdeki Kabine (Bakanlar Kurulu) yetki ve sorumluluklarina sahip degildirler. Bakanlar, dogrudan Cumhurbaskan tara-
findan atanan, yasamada gérev alamayan, Cumhurbaskanina bagli olarak calisan ve sadece ona karsi sorumlu olan kamu hizmeti birim-
lerinin merkezi idaredeki Cumhurbaskanindan sonra en iist amirleridirler. Bkz. GOZLER, Kemal: Tiirk Anayasa Hukuku, 4. Bask1, Ekin
Yaynevi, Bursa, 2021, s. 815-817.

ATAR, s. 279-289; EREN, Abdurrahman: Anayasa Hukuku Dersleri, Seckin Yayincilik, Ankara, 2024, s. 915-916; OZBUDUN: Tiirk
Anayasa Hukuku, 21. Baski, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2021 (Tiirk Anayasa Hukuku), s. 252-253; TEKINSOY, Ayhan: “Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamesinin Yiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi Agisindan Degerlendirilmesi”, (Ed.) UYGUN, Oktay / ESEN, Egemen:
Cumhurbaskanligi Islemleri Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi, On iki Levha Yayncilik, Istanbul, 2020, s.
411; TANOR, Biilent / YUZBASIOGLU, Necmi: 1982 Anayasasi'na Gore Tiirk Anayasa Hukuku, Beta Yayincilik, Istanbul, 2024, s.
301, 392-394; ARDICOGLU, Artuk: “Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, 2017, Cilt 75, Say1 3, s. 38.

S6z konusu dort konu sunlardir:

56

1982 Anayasasi madde 106/11: Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ve merkezi ve tasra teskilatla-
rinin kurulmast

1982 Anayasasi madde 108: Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gérev siiresi ve diger 6zliik isleri
1982 Anayasasi madde 108/6: Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi’nin teskilat1 ve gorevleri
1982 Anayasasi madde 104/9: Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar.

ATAR, s. 280; EREN, s. 987; GOZLER, T iirk Anayasa Hukuku, s. 987-988; ULGEN ADADAG, Ozen: “Cumhurbagkanligi Kararname-
lerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018, Sayi 1, s. 16; OZDEMIR, Halit Eyiip: “Cumhur-
baskanligi Kararnamelerinin Hukuki Cergevesi”, Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2019, Cilt 6, Say1 1, s. 280.

OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 254; TEKINSOY, s. 411; TANOR / YUZBASIOGLU, s. 301, 392-394; ARDICOGLU, s. 38.
AYM, T. 11.10.2023, E. 2018/120, K. 2023/171 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).
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gore Anayasa lafzinda “Cumhurbaskanhigi kararnamesi ile diizenlenir” denmis “sadece, yalnizca,
miinhasiran, salt” gibi yasamay1 dislayacak bir kelime kullanilmamistir®,

1982 Anayasasi’nin 104. maddesinde olagan dénemde Cumhurbaskanligi kararnameleri ile asli
diizenleme yapma yetkisi ile gii¢lendirilen yiiriitmenin giicii, yetki ve sinirlar1 denetim mekanizmalari
ile dengelenmistir. ilk olarak olagan donem Cumhurbaskanligi kararnameleri Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenebilmektedir®. 1982 Anayasasi’nin sadece kanunlarla diizenlenebilecegini 6ngor-
diigii konularda olagan donem Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz®. Yine 1982 Anayasasi’nin
104. maddesi 17. fikrasinda temel hak ve hiirriyetler, kisilik haklar1 ve siyasal haklara iligskin, olagan
donem Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagi ongoriilmiistiir.

Ayn1 zamanda olagan donem Cumhurbaskanlig1 kararnameleri kanunlarla diizenlenen konularda
da cikarilamaz. Kanunla bir Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢atisirsa kanun uygulanir ki bu nedenle
normlar hiyerarsisinde kanunlarin olagan donem Cumhurbagkanligi kararnamesinden iistte oldugu ileri
siiriilmektedir. Bu yaklagima gore Anayasanin 8. maddesinde yliriitme yetki ve gorevinin anayasaya ve
kanunlara uygun kullanilacaginin éngdériilmiis olmast Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin birer idari
islem olarak kanunlara uygun olmalar1 gerektigine, hiyerarsik olarak kanunlarin altinda olduklarina ve
konu olarak yiiriitmenin yetki alani ile siirli olduklarina isaret eder®. Bu goriise katilmayan, Cumhur-
baskanlig1 kararnamelerinin yasalarla hiyerarsik olarak esit oldugunu kabul eden goriis ise, Cumhur-
baskanlig1 kararnameleri yasalarla normlar hiyerarsisinde farkli hiyerarsik gilicte olsalar aralarinda
cikacak catigmalar1 ¢6zmeye yonelik 6zel bir diizenleme ongoriilmesine gerek olmadigina isaret eder.
Nitekim farkli hiyerarsik gligteki normlarin ¢atismasi halinde hangisinin uygulanacagi belli oldugun-
dan bu tiir bir diizenlemeye gerek duyulmadigini belirtir. 1982 Anayasasi’nmin 104. maddesindeki
Cumhurbagkanligi kararnameleri ile kanunlarin ¢atismalar1 halinde hangisinin uygulanacagina iliskin
diizenlemenin 6ngoriilmiis olmasimin her iki normun esit hiyerarsik giicte olmasindan kaynaklandigini
ifade eder. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile yasalarin esit gligte ama farkli konulara iligkin islemler
olduklarini ileri siirer. Cumhurbaskanligi kararnameleri yasalarla esit giicte oldugu igin Anayasa Mah-
kemesi tarafindan denetlenmelerinin ngorildigiini belirtir. Bu yaklasim Cumhurbaskanligi kararna-
melerinin salt yasalarm uygulanmasina yonelik ¢ikarilmasinin 6ngdriilmedigini, kanuni diizenleme
olmayan bir alani dogrudan diizenleyebilecegini ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kaynagini
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dogrudan Anayasadan aldigini 6ne siirmektedir®.

Anayasa Mahkemesi, 1982 Anayasasi’nda Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle diizenlenmesi 6n-
goriilen ve doktrinde mahfuz alan oldugu ileri siiriilen dort konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢ikarilmasi i¢in daha 6nce ¢ikarilmis kanun olmamasini aramaktadir”. Ayni zamanda Anayasa Mah-
kemesi halen yiiriirliikte olan bakanlar kurulu kararnameleri ile diizenlenen konularda Cumhurbaskan-
hig1 kararnamesi ¢ikarilamayacagina hitkmetmektedir®. Anayasa Mahkemesinin farkl kararlarinda

2 TEKINSOY, s. 411; OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 254.
Olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi yerine Danistay’da denetlenmesi gerektigi goriisii igin bkz.
GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 1016-1017.

Ornegin Anayasa madde 13’te olagan dénemde temel hak ve hiirriyetlerin sadece kanunlarla sinirlanabilecegi dngériilmiistiir. Olagan
donemde temel hak ve hiirriyetleri sinirlandiracak Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 253; EREN, s. 912-914; GOZLER, Kemal: Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 9. Baski, Ekin Yayi-
nevi, Bursa, 2024, s. 334; CAN, Osman: “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi Anayasa Mahkemesi Yaklasimi”, Anaya-
sa Yargist Dergisi, 2020, Cilt 37, Say1 1, s. 143; YILMAZ, Halit: “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Yetki Bakimindan Konu Sinirla-
117, Istanbul Hukuk Mecmuasi, 2020, Cilt 78, Say1 1, s. 233.

BARIN, Taylan: “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu”, (Ed.) UYGUN Oktay / ESEN Egemen:
Cumhurbaskaninin Islemleri Hukuki Niteligi Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi, On Iki Levha Yaymcilik, Istanbul, 2019, s.
171; ATAR, s. 275-276; DONER, Ayhan: Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaymlari, Ankara, 2022, s. 435; KARAHANOGULLARI,
Onur: Idare Hukuku, 2. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2023, s. 37-39

AYM, T. 23.01.2020, E. 2019/31, K. 2020/5 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankas1). Bu karara iliskin detayli analiz i¢in bkz.
CAN, s. 176.

TUNC, Hasan: “Karsilastirmali Anayasa Hukuku Agisindan Yasama ve Ydriitme Organlarmin Olusumu ve Yetkileri Kapsaminda
Bagkanlik Sistemi ve Tiirkiye”, Ercives Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2019, Cilt 14, Say1 2, s. 595-596.
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benimsedigi bu yaklasim, yasamanin genelligi ilkesinin Cumhurbaskanligi kararnameleri ile diizenle-
me yapilacagl Anayasa ile dngoriilmiis olan alanlarda da gecerli oldugunu ve mahfuz alan yaklagimini
Anayasa Mahkemesi’nin benimsemedigini gostermektedir.

Kanaatimizce Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi ile yiiriitmenin monist hale gelmesinin bir so-
nucu olarak; parlamenter sistemlerdeki gibi her konuda yiiriitmenin tali yetki sahibi olmadiginin, yar1
baskanlik ve baskanlik sistemlerindeki gibi anayasanin 6ngordiigii alanlarda Cumhurbaskaninin asli
yetki sahibi oldugunun kabul edilmesi gerekir. Bu durum kamu hukukundaki yetki ve sorumlulukta
paralellik ilkesine uygun olacaktir. Ayrica yeni sistemde Cumhurbagkani ile parlamento ayni giin se-
cilmektedir ve bu sebeple parlamentodaki ¢ogunlugun Cumhurbaskani ile ayni diinya goriisiinden
olma ihtimali yiiksektir. Yasamanin yiriitmeyi denetleyebilecegi araglarin kullanilmasinin kosullari
zorlastirilmistir. S6z konusu diizenlemeler baskanlik sistemine yaklasan yeni hiikiimet sistemimizde
Cumhurbagkanini oldukga giiglendirmektedir®. Asirt giic temerkiiziine sebep olmamasi i¢in sistemin
kendi 6zgilin kosullarina uygun dengeleyici araglarla donatilmasi gerekir. Cumhurbaskanligr hiikiimet
sisteminde Fransa’daki gibi giiclii yiiriitmeyi dengeleyecek, yasamaya kars1 hesap verecek bir bakanlar
kurulu yoktur ve Tiirkiye’de ABD’deki gibi common law anlayis1 benimsenmemistir. Bu nedenlerle
yiiriitme-yasama dengesinin saglanmasinda hem yiiriitmenin asli ve tali yetki alanlarmmin tartigmaya
mahal vermeyecek sekilde 1982 Anayasasi tarafindan 6ngoriilmiis olmasi hem yliriitmenin diizenleyici
islemlerinin hukuki giiciiniin belirli olmasi hem de yiiriitmenin tiim islemlerine kars1 yargi yolunun
acik olmasi gerekir. Boylece Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi iginde yliriitmenin yetki alanmi ve
diizenleyici islemlerinin giicii, ongoriilebilirlik ve hukuk devleti ilkelerine uygun olacak sekilde denge-
lenebilir.

Cumhurbagkanligr hiikiimet sistemi ile gelen diger bir yenilik de Cumhurbagkanina yénetmelik
¢ikarma yetkisinin taninmasidir. Cumhurbagkaninin yonetmelik g¢ikarma yetkisinin yaninda kendi
disindaki kurumlarin ¢ikardiklart yonetmelikleri Resmi Gazete’de yaymlama yetkisi de vardir. Giiglii
yiirlitme yapisi getiren Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi i¢inde yonetmeliklerin yeri ve Cumhurbasg-
kaninin yonetmelikler {izerindeki yetkisinin, idarenin 6zerk kurumlarinin otonomisini daraltip daralt-
madig1 ve Cumhurbagkaninin sahip oldugu denetim yetkisi ile diger kamu tiizel kisilerinin yonetmelik-
leri tizerindeki yetkisinin kapsam tartismalidir.

III. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMINDE CUMHURBASKANLIGININ
YONETMELIKLER UZERINDEKI YETKIiSi

Hukuk sistemimizde yonetmelik ilk kez 1961 Anayasasi’nda diizenlenmis ve yonetmelik ¢ikarma
yetkisi kamu tiizel kisilerine, bakanliklara ve bagbakanliga taninmigtir. 1961 Anayasast 113. madde-
sinde hem bakanliklara ve kamu tiizel kisiliklerine kanunlarin ve tiiziiklerin nasil uygulanacagina ilis-
kin yonetmelik ¢ikarma yetkisi tanimig hem de yonetmeliklerin tamaminin Resmi Gazete’de yayinla-
nacagini ongormiistiir. 1982 Anayasasi da 124. maddesinde;

“Bagbakanlik, Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gérev alanlarin ilgilendi-
ren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasim saglamak tizere ve bunlara aykirt ol-
mamak sartiyla yonetmelikler ¢ikarabilirler. Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazete-
de yaymlanacagi kanunla belirtilir”

hiikmiine yer vermistir.

Her ne kadar ilgili hitkiimden yonetmelik ¢ikarmak i¢in Cumhurbaskaninin imzasi1 veya onayimin
aranmadig1 anlasilsa da 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 6. mad-
desindeki diizenlemeden hareketle Cumhurbagkaninin Resmi Gazete’de yayinlanmak {izere kendisine
gonderilen yonetmelikleri hukuka aykir1 oldugu veya Cumhurbaskanligi programi ile kalkinma plan

% TUNC, s. 595-596.
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ve programlarina aykirt oldugu gerekgesi ile geri gonderme imkani oldugu goériilmektedir. Bu uygula-
ma 2017 Anayasa degisikligi oncesine dayanmaktadir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gegilme-
den O0nce Basbakanliga bagli Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirliigii’ne yonetmeliklerin hukuka uy-
gunlugunu denetleme gorevi verilmistir.

3056 sayili Bagbakanlik Teskilat1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Ka-
bulii Hakkinda Kanun’un Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirliigii baslikli 8. maddesi a bendinde Bas-
bakanligin;

“Bakanliklarca hazirlanan kanun, kanun hiikmiinde kararname, tiiziik, yonetmelik
ve Bakanlar Kurulu kararlarina ait tasarilari; Anayasaya, kanunlara, genel hukuk
kurallarina, kallinma plan ve programlart ile Hiikiimet Programina uygunlugu
agisindan incelemek; Bakanlar Kurulunda goriisiilecek duruma getirmek”

gorevi oldugu ongorilmiistiir.

Bu hiikiimden Bagbakanliga bagli Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirliigii’niin sadece Bakanlikla-
rin hazirladigi yonetmelikleri hukuk kurallarina ve kalkinma plan ve hiikiimet programlarina uygunluk
acgisindan denetleyebilecegi anlagilmaktadir. Ancak uygulamada idare tarafindan hazirlanan tiim yo6-
netmeliklerin yayinlanmadan 6nce Anayasaya, kanunlara, hukuka ve ictihatlara uygunlugunun Basba-
kanlik¢a incelenebilecegi kabul edilmisti. Idarenin bu yaklasimina baz iiniversiteler, bilimsel 6zerkli-
gin geregi olarak yonetmeliklerinin denetlenmeden aynen yayinlanmasi gerektigi iddiasiyla karsi ¢ik-
muslardir”. Universitelerden gelen bu itiraz iizerine Basbakanlik Mevzuat1 Gelistirme ve Yayin Genel
Miidiirliigii, 10-2076-03143 sayili yazisiyla Danistay’dan bu hukuki sorun hakkinda goriisiinii bildir-
mesini istemistir.

Danistay Idari Isler Kurulu, konuyu incelemesi ve goriis belirtmesi i¢in dosyayr Danistay Birinci
Dairesine gondermistir”'. Danistay Birinci Dairesi tiniversitelerin bilimsel 6zerkliklerinin korunmasi
i¢in, tiniversitelerin yetkili mercilerince kabul edilen yonetmelik metinlerinin denetlenmeden yayin-
lanmas1 gerektigi yoniinde goriis belirtmistir. Gerekgesi soyledir:

“Ozerk bir kamu kurulusu olan yiiksekégretim kurumlarimin Anayasamn 124. ve
Yiiksek Ogretim Kanununun 65. maddesinden aldig1 yetkiyle hazirlayip yayinlamak
tizere Bagbakanlhiga génderdikleri yonetmelik metinleri, baska bir makamin ince-
lemesine ve onayina tabi olmadan Resmi Gazetede yayimlanmasi ve boylece yiiriir-
liigiintin saglanmasi gereken metinlerdir.

Bu durumda, Yiiksek Ogretim Kurumlarinca hazirlanmis olan yénetmeliklerin
Resmi Gazetede yayimlanmadan once Basbakanlik tarafindan Anayasaya, kanuna,
hukuka ve idari yargt ictihatlarina uygunluk yéniinden incelenerek aykiriliklarin
tespit edilmesi halinde yeniden incelenmesinin istenmesi séz konusu olamayaca-
gindan, bu kurumlarca hazirlanan yonetmeliklerin, Resmi Gazetede, tiniversitele-
rin yetkili kurumlarinca diizenlenen big¢imde aynen yaymnlanmasinin zorunlu bu-
lundugu miitalaa kilinmakla dosyanin  Danistay Baskanligina sunulmasina

7295

21.11.1988 giiniinde oy birligi ile karar verilmistir’™’.

Benzer bir tartigma Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gegcildikten sonra yonetmeliklerin ya-
yinlanmadan 6nce Cumhurbagkani tarafindan denetlenmesinin hukuka uygun olup olmadigr hakkinda
2018 yilinda Anayasa Mahkemesinde goriilen bir davada yasanmustir. 15.07.2018 tarihli 10 sayili

0 Danistay, 1. D, T. 21.11.1988, E. 1988/283, K. 1988/327 (Danistay Dergisi).
n Danistay, 1. D, T. 21.11.1988, E. 1988/283, K. 1988/327 (Danistay Dergisi).
Danistay, 1. D, T. 21.11.1988, E. 1988/283, K. 1988/327 (Danistay Dergisi).
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Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin, Inceleme Uzerine Resmi Gazete’de Ya-
yimlanacak Diizenlemeler baglikli 6. maddesi;

“Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan hazirlanan ve Resmi Gaze-
te’de yayimlanmak tizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari
islemlere iliskin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanhgi kararnamele-
rine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbaskant programi ile kalkinma plan ve
programlarina uygunlugu yoniinden incelenir.

Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucu uygun bulunmayan veya hukuka
aykirt oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna iade edilir.”

hiikmiinii 6ngoérmiistiir. 3056 sayili kanundaki ifadeler ile benzerligi dikkat ¢eken bu hitkme karsi
Anayasa Mahkemesi’ne iptal davasi agilmis ve Mahkeme, bu diizenlemenin Anayasaya aykiri olmadi-
gina karar vermistir”.

Yonetmeliklerin Cumhurbaskanliginca hukuka, Cumhurbaskanligi programlarina ve kalkinma plan
ve programlaria uygunluk yoniinden denetlenmesi hakkinda Anayasa Mahkemesi tarafindan verilen
karar degerlendirilirken konu iki agidan tartisilacaktir: Birinci tartisma konusu, yonetmeliklerin bir idari
islem olarak seklen ne zaman tamamlandigidir. Ikinci tartisma konusu ise, merkezi idarenin (2017 6nce-
sinde Bagbakanlik Mevzuat1 Gelistirme ve Yaym Genel Miidiirliigii, 2017 sonrasinda Cumhurbagskanli-
g1’'nin) kamu kurumlarmin yonetmelikleri lizerindeki yetkisinin ne 6l¢iide olmasi gerektigidir.

A. Idari islem Teorisi Bakimindan Yénetmeliklerin Yaymlanmasi isleminin Anlanm

Idari islemler, icrailik nitelikleri geregi, yapildiklar1 andan itibaren uygulanabilirler™. Ancak yo-
netmelikler ne zaman yapilmis sayilacaklardir? Daha agik bir ifade ile idari islem teorisi bakimindan
yonetmelikler; yetkili makamlar tarafindan hazirlanip, kabul edilip imzalandiklarinda m1 tamamlan-
mis, icrai hale gelmis ve yiirtirliige girmis olurlar; yoksa yayimlandiklarinda mi1 tamamlanmis ve yii-
riirliige girmis kabul edilirler?

Idari islem teorisine gore, Danistay’in farkli kararlarinda idari islemlerin yiiriirliige girme zaman-
lar1 hakkinda Fransiz gretisinden hareketle iki farkli yaklagimin temel alindig1 gériilmektedir”™. Fran-
s1z dgretisindeki birinci yaklasim, imza kurami olarak adlandirilmakta ve idari islemlerin imzalandik-
larinda icrai olduklarim, yiirlirliige girdiklerini kabul etmektedir. Yaymlanma ise, idare tarafindan
islemin muhataplarina karsi ileri siirlilebilmesinin kosulu sayilmaktadir. Bu yaklasimda muhataplarina
haklar taniyan idari islemler, imzalandiklarinda yiiriirliige girerler ve muhataplar1 tarafindan uygulan-
masi talep edilebilir hale gelirler. Borglar/yiikiimliiliikler getiren idari islemler ise, imzalandiklarinda
yiirtirliige girerler ancak muhataplarina karsi ileri siiriilebilmeleri i¢in yayinlanmalari ya da bildirilme-
leri gerekir. Imza kuraminda yayin, yiikiimliiliik getiren idari islemler i¢in muhataplarma kars1 ileri
stiriilebilme kosuludur. Fransiz 6gretisindeki ikinci yaklagim olan yayin kuram: ise, imza kuramini
yiikiimliiliikk getiren idari islemlerin yiirtirliige girmis olmalarina karsin uygulanamiyor olmalar1 baki-
mindan elestirir. Yayin kuramina gore yiiriirliige girmis bir idari islemin uygulanabiliyor olmas1 gere-
kir. Bu sebeple bir islemin herkes icin etkili hale gelmesi, yayin ya da bildirim an1 tamamlandig1 ve
yurtrliige girdigi an olmalidir™.

7 AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).

GUNDAY, Metin: Idare Hukuku, imaj Yaymevi, Ankara, 2013, s. 124; AKILLIOGLU, Tekin: “Yénetsel islemlerde Yiiriirlige Giris
Sorunu”, Amme Idaresi Dergisi, 1979, Haziran, s. 38.

Danistay, 13. D, T. 12.03.2013, E. 2012/731, K. 2013/687 (Danistay Karar Arama); Danistay, DDK, E. 72/596, K. 72/626 (ERKUT,
Celal: Iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi, Doktora Tezi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Ens-
titiisii, Istanbul, 1989, s. 206, dn. 611); KANLIGOZ, Cihan: “idari islemlerde Yazili Bildirim”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 1988, Cilt 40, Say1 1, s. 176.

AKILLIOGLU, s. 34-35.
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Akillioglu, icrailigin diizenleyici islemler i¢in, islemin tamamlanip ylriirliige girmesinden sonra
s0z konusu oldugunu belirterek yayin kuramini savunur. Bu goriise gore idari islem teorisinde bir idari
islemin; hazirlik islemleri, temel islemleri ve tamamlayici islemleri olmak {izere {i¢ asamasi vardir.
Idari islemin yetkili kisilerce imzalanmas1 onun asli isleminin tamamlanmasi anlamia gelir ancak bu
asama idari islemin icrailik kazanmasi i¢in yeterli degildir. Uygulanabilir hale gelmesi i¢in tamamla-
yic1 safhanin da gergeklestirilmesi ve idari islemin yayinlanmasi ya da ilgili kisilere bildirilmesi gere-
kir”. Giinday da benzer sekilde Resmi Gazetede yaymlanmamis bir yonetmeligin gecerli hale gelme-
digini ifade eder’™.

Gozler, bir idari islemin tamamlanmasi ile uygulanir hale gelmesinin farkli seyler oldugunu ifade
ederek imza kuramimi benimsedigini ortaya koyar. Idari islemlerin yetkili makamlarin imzasi ile ta-
mamlandigimi ancak yayimlandiklarinda yiiriirliige girdiklerini belirtir. Idari islemlerin yayn, ilan ve
bildirimlerinin onlarin sekil ya da usulleri ile ilgili olmadigini ileri siirer. Ancak Resmi Gazete’de ya-
yimlanmasi gerektigi halde yayimlanmayan yonetmeliklerin sekil unsuruna agir aykirilik nedeniyle
yok hitkmiinde oldugunu ifade eder”.

Danistay kararlarinda, yonetmeliklerin hukuki varlik kazanmasi onlarin yetkili mercilerce olustu-
rulup imzalanmalarina bagli kabul edilmekte ve yayinlanma ti¢lincii kisilere karsi ileri siirlilme sarti
sayilmaktadir. Ancak ayni zamanda 6zellikle son donemlerde Danistay’in agirlikli olarak yonetmeli-
gin yayinlanmasini, islemin gegerlilik kosulu kabul ettigi goriilmektedir®. Nitekim Resmi Gazete’de
yayimlanmasi 6ngoriilen yonetmeliklerin, yayimlanmamasi durumu “zorunlu sekil unsuru bakimindan
esaslt bir noksanlik olarak kabul edilmektedir. Resmi Gazete’de yayimlanmasi 6ngoriilen ancak ya-
yimlanmamis olan yonetmeliklerin, sekil unsurundaki esasl eksiklige bagli olarak gegersizligine
hiikkmedilmektedir’'. Bu durumda imza kuraminin kabul ettigi diizenleyici islemin imzalandiginda
yiiriirlige girecegine iliskin yaklagimla; yayin kuraminin kabul ettigi, yayinlanmasi gerekirken yayin-
lanmamis bir diizenleyici islemin sekil unsurundaki agir eksiklik nedeniyle gecersiz olmasi durumlar
birlestirilmigtir. Kuramlarin karigmasi sonucunu doguran bu durum uygulamada ve teoride yonetme-
liklerin ne zaman icrai olacag konusunda farkli degerlendirmelere yol agabilmektedir. Idari usul yasa-
s1 olmamasi idari islemlerdeki bu karmasanin ¢6ziimsiiz kalmasima yol agmaktadir®. Bu karigiklik
iilkemizde bir idari usul yasasi ¢ikarilmasiyla ve yasada idarenin diizenleyici iglemlerinin yiiriirliige
girme kosulunun; diizenleyici islemdeki bireylere hak getiren hiikiimler i¢in yetkili makamlarca imza-
lanmalan, yiikiimliiliik getiren hiikiimler i¢in yayinlanmalar1 oldugunun hitkkme baglanmasiyla gideri-
lebilir.

10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi 6. maddesi 1. fikrasinda yer ve-
rilen “yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemlere iliskin taslaklar” ifadesine yer verilmistir.
Bu diizenlemede imzalanmis ama heniiz yayinlanmamis yonetmelikler i¢in taslak ifadesinin kullanil-
masi, yaymdan sonra yonetmelik igleminin tamamlanacagi anlamina gelir ki bu durum kararnameyi
hazirlayanlarin yonetmelikler hakkinda yayin kuramini kabul ettiklerini gosterir®. Kararnameyi hazir-
layanlar i¢cin Cumhurbagkaninin imzasi, islemin tamamlanmasi i¢in gereken bir unsur olarak goriil-

77 AKILLIOGLU, s. 44.

GUNDAY, s. 116.
GOZLER, Idare Hukuku C. I, 3. Baski, Ekin Yaymevi, Bursa, 2019 (idare Hukuku, C.I), s. 937, 962.

Damistay, 5. D, T. 16.03.1987, E. 1987/88, K. 1987/397 (EROL, Atanur: Idari Yaptirimlarin Hukuki Nitelikleri ve Idari Yaptirim Karar-
larina Kars: Yargisal Basvuru Yollar, Yiiksek Lisans Tezi, Trakya Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Edirne, 2009, s. 95); Danis-
tay, IDDGK, T. 23.10.1992, E. 1991/496, K. 1992/176 (Danistay Dergisi); Danistay, 8. D, T. 11.04.2023, E. 2023/1813, K. 2023/1962
(Danigtay Karar Arama).

Danistay, 5. D, T. 11.11.1992, E. 992/1223, K. 992/2943 (Danistay Dergisi); Danistay, 8. D, T. 25.01.2022, E. 2022/228, K. 2022/215
(Danistay Karar Arama).

CAGLAYAN, Ramazan: Idare Hukuku Dersleri, 2. Baski, Adalet Yayinevi, Ankara, 2014 (idare Hukuku), s. 637-638.

Ankara Bolge Idare Mahkemesi de yayinlanmamis yonetmelikleri yiiriirliige girmediklerinden gegerli bir islem olarak kabul etmemekte-
dir. Bkz. Ankara BIM, 10. IDD, T. 28.10.2020, E. 2020/775, K. 2020/2002
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miistlir. Bu durum yayinlanmak iizere Cumhurbaskanina gonderilecek tiim yonetmelikler i¢in, Cum-
hurbaskanini diizenleyici islemi yapma yetkisinin bir par¢asi haline getirmektedir.

10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi hakkinda Anayasa Mahkeme-
si’ne a¢ilan davada hakimler ilgili diizenlemedeki taslaklar ifadesinin neyi ifade ettigini ve hukuki
belirsizlige yol acip agmadigini degerlendirmislerdir. Mahkeme ¢ogunlugu ... fikrada her ne kadar
‘... taslaklar...’ ibaresine yer verilmis ise de ilgili diizenlemelerin yetkili kurumlar: tarafindan tamam-
lanmug, imzalanmis ve yayim asamasina gelmis diizenleyici islemler oldugu anlasilmaktadu™.” gori-
siinde birlesmistir. Cogunluk yonetmelik isleminin tamamlanmasi i¢in imza kuramini kabul etse de
dava konusu kuralin hangi kamu kurumlarinca génderilen hangi islemler i¢in dngoriildiigiiniin agik

olmasi sebebiyle, taslaklar ifadesinin belirsizlige yol agmadigina hiikkmetmistir®.

Ilgili kararda kars1 oy belirten hakimler cogunluk gériisiinii benimseyen hakimler gibi taslaklar
ifadesinden hukuk hayatina girmis olan yonetmeliklerin anlasilmasi gerektigini ifade etmislerdir. Fa-
kat ¢ogunluk kuraldaki taslaklar ifadesinin belirsizlige yol agmadigini1 savunurken karsi oy yazan ha-
kimler taslaklar ifadesinin belirsizlige yol actigin1 ve Anayasaya aykirilik teskil ettigini savunmusglar-
dir. Kars1 oylarda taslak ifadesinin hukuki belirsizlik olusturdugu ve Anayasaya aykirilik teskil ettigi-
ne iliskin:

- Taslak kelimesinin heniiz son hali verilmemis 6n ¢aligmay ifade ettigi, kuralda Resmi Gazete’de
yayinlanmak iizere gonderilen yonetmeliklerden bahsedildigi ve sadece tamamlanmig yonetmelik-
lerin yayimlanmak iizere gonderilebilecegi bu nedenle Bakanliklarca ve kamu kurumlarinca hazir-
lanmus ve tamamlanmis yonetmeliklerin “taslak” olarak nitelendirilmesinin yanlis oldugu®,

- Ayrica dava konusu kuralin birinci climlesinde “taslak” kelimesine yer verilirken ikinci ciimlesin-
de “Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar tarafindan hazirlanan ve Res-
mi Gazete’de yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islem-
ler” ifadesine yer verildigi; ayni1 kuralda iptali istenen ifadede de “uygun bulunmayan veya huku-
ka aykirt oldugu tespit edilen taslaklar” dendigi ve bu farkli kullanimlarin yonetmeliklerin ta-
mamlanmig bir idari diizenleyici islem mi yoksa bir taslak m1 oldugu konusunda kuralin kendi
icinde belirsizlik oldugunu gosterdigi®,

- Anayasa’nin 124. maddesinde bakanliklarin ve kamu tiizel kisiligine sahip kurumlarin herhangi
bir kurumun onayina ihtiya¢ duymadan yonetmelik ¢ikarabilecekleri ongorildiigi ig¢in “faslak”
ifadesinin yerinde bir kullanim olmadig1®,

- Kamu tiizel kisiliklerinin tamamlanmis idari diizenleyici islemler olan yonetmeliklerinin merkezi
idare tarafindan taslak olarak adlandirilmasinin idari 6zerklikle (Anayasa 123. madde) ve kamu
tlizel kisilerinin yonetmelik ¢ikarma yetkisiyle (Anayasa 124. madde) bagdasmadigi®

gerekeeleri ileri stiriilmiigtiir.

S6z konusu davada Anayasa Mahkemesi liyelerinin tamam yonetmeliklerin idari bir diizenleyici
islem olarak tamamlanmasi i¢in imza kuramini kabul etmislerdir.

8 AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).

AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).

S6z konusu goriis, karsi oy yazan Anayasa Mahkemesi Baskani Ziihtli Arslan’a aittir. Bkz. AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K.
2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankasi).

S6z konusu goriis, karsi oy yazan Anayasa Mahkemesi Baskani Ziihtli Arslan’a aittir. Bkz. AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K.
2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).

S6z konusu gériis, karsi oy yazan Anayasa Mahkemesi Bagkan Vekili Hasan Tahsin Gokcan ve Mahkeme Uyesi Engin Yildirim’a aittir.
Bkz. AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).

S6z konusu goriis, karsi oy yazan Anayasa Mahkemesi Uyeleri Miimtaz Akinci, Yusuf Sevki Hakyemez ve Emin Kuz’a aittir. Bkz.
AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).
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Ayrica dava konusu kuralda Cumhurbaskanina yaymlanmak tizere gonderilen yonetmeliklerin
Cumhurbaskani tarafindan Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanligi kararnamelerine, genel hukuk
kurallarina, Cumhurbaskani programi ile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu yoniinden “ince-
lenecegi” ifade edilmistir. Literatiirde 10 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskanina
taninan bu yetkinin tamamlanmig bir idari diizenleyici islem iizerinde uygulanacak bir yetki oldugu
icin “inceleme” degil “denetleme” niteliginde oldugu belirtilmektedir. Bu goriisii savunanlar séz konu-
su denetimin Cumhurbaskanina hukuka uygunluk yaninda yerindelik denetimi yapma yetkisi sagladi-
gin1 ve Cumhurbagkaninin uygun bulmadig1 yonetmelikleri yayinlamamak suretiyle hukuk hayatindan
¢ikarma imkanina sahip oldugunu vurgularlar”. Bu durumda tamamlanmis bir idari islem hakkinda
Cumhurbagkanina verilen yayinlamama yetkisi, Cumhurbaskanini onay makami haline getirmektedir.
Cumhurbagkaninin onay yetkisine sahip olmasinin hukuka uygunlugunu ise hiyerarsi ve vesayet dene-
timine tabi kurumlar i¢in ayr1 ayr degerlendirmek gerekir.

B. Hiyerarsi ve Vesayet Denetimine Tabi Kurumlarin Yonetmeliklerinin Denetimi

1982 Anayasasi 124. maddesinde Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin yonetme-
lik ¢ikarabilecegi Ongoriilmiistiir. 3011 sayili Resmi Gazete’de Yayimlanacak Olan Yonetmelikler
Hakkinda Kanun® geregi Resmi Gazete’de yayinlanacak olan yonetmeliklerden Bakanliklarca ve ka-
mu kurum ve kuruluslarinca hazirlananlarin, 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’nin 6. maddesi kapsaminda hukuka ve Cumhurbagkanlig1 programu ile kalkinma plan ve
programlarina uygunluk yoniinden Cumhurbagkanligi tarafindan incelendikten sonra yayinlanacagi,
uygun bulunmayanlarin veya hukuka aykir1 oldugu tespit edilen taslaklarin kuruma iade edilecegi
hiikme baglanmistir™. Bu diizenleme, ikinci tartigma konusunu olusturmaktadir.

Tirk kamu yonetimi sistemi 1982 Anayasasi’nin 123. maddesi geregi idarenin biitiinligii ilkesi
kapsaminda sekillenir”. Klasik kamu yonetimi teskilat yapisinda merkezi yonetim, kendi iginde hiye-
rarsi ile bitiinliiglinii saglarken merkezi yonetimle yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda biitiinliik
vesayet denetimi ile saglanmaktadir. Yerinden yonetim kurulusglarinin merkezi idareden ayr1 kamu
tiizel kisilikleri vardir ki bu durum onlar1 merkezi idare karsisinda 6zerk kilar. Yerinden yonetim kuru-
luslarinin 6zerkligi asil, bu kuruluslar iizerinde vesayet denetimi istisnadir. Diger bir ifadeyle, ancak
kanunda agikca 6ngoriilmiigse ve ancak kanunda dngoriildiigii 6l¢iide merkezi idarenin yerinden yone-
timler iizerinde vesayet denetimi yetkisi dogar™. Hiyerarsi aym kamu tiizel kisiligi i¢indeki iligkilerde
s6z konusu olan genel bir yetkidir, kanunlarda agik¢a belirtilmese de vardir ve genis yorumlanir®.
Ancak 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda olusturulan idari kurumlardan ayr1 kamu tiizel kisiligi
olanlardan bazilar1 tizerinde Cumhurbaskanligina hiyerarsi denetimi yetkisi verilmesi klasik kamu
yOnetimi teskilat yapisin1 yeniden degerlendirmeyi gerektirmektedir.

% KARA/ ACUN, s. 664-665; GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 1055.

3011 sayili Resmi Gazetede Yaymlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanun madde 1: “Cumhurbaskanligi, bakanhklar ve kamu
tiizel kisilerinin a. igbirligine, yetki ve gorev alanlarina iliskin hiikiimleri diizenleyen b. Kamu personeline ait genel hiikiimleri kapsayan,
c. Kamuyu ilgilendiren Yonetmelikler resmi Gazetede yayinlanir.”.

91

2 10 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi madde 6: “(1) Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan hazirlanan ve Resmi

Gazetede yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemlere iligkin taslaklar Anayasaya, kanunlara,
Cumhurbaskanligi kararnamelerine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbaskam programi ile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu
yoniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlan-
mak iizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger mevzuata uygunlugu yoniinden incele-
nir.

(2) Birinci fikra kapsaninda yapilan inceleme sonucunda uygun bulunmayan veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar kurumu-
na iade edilir.”.

% 1982 Anayasas1 madde 123: “Idare kurulug ve gérevieriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”.

ONAR, Siddik Sami: Idare Hukukunun Umumi Esaslar: C. II, Ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul, 1966, s. 622-633; GOZLER, Idare
Hukuku C.I s. 263; AKYILMAZ, Bahtiyar / SEZGINER, Murat / KAYA, Cemil: Tiirk Idare Hukuku, Seckin Yayincilik, Ankara, 2012,
s. 199-212

SEVGiLi GENCAY, Fatma Didem: Tiirk Idare Hukukunda Hiyerarsi Yetkisi, 1. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2023, s. 16; GOZLER,
Kemal: Idare Hukuku Dersleri, 7. Bask1, Ekin Yayinevi, Bursa, 2008 (Idare Hukuku Dersleri), s. 102-103.
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Ulusoy’un ifade ettigi lizere 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda; idari, iktisadi ve sosyal kamu
kurumlarinin ve Cumhurbagkanligina bagli kurumlarin ayr1 kamu tiizel kisilikleri olsa da merkezi ida-
re karsisinda asgari Ozerklikleri olmadigindan, idari teskilat semasinda merkezi idare kapsaminda yer
aldiklarinin kabulii gerekmektedir®™. Tiirk idari teskilat yapisinin, ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip olma
kriterine gore siiflandirilmasini ortadan kaldiran bu gelisme ayn1 zamanda hiyerarsi ve vesayet iliski-
lerini ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip olma kriterine bagli olmaktan da ¢ikarmaktadir. Bu kapsamda
artik bir kamu kurumunun vesayet denetimine mi hiyerarsi denetimine mi tabi oldugunun anlasilmasi
icin ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip olmanin yaninda kararlarinda ve islemlerinde merkezi idareden
ozerk hareket edip edemedigi kriterine de bakmak gerekecektir”. Diger bir ifade ile merkezi idarenin
emir ve talimat verebilecegine iligkin bir hukuki diizenleme varsa bu kamu kurumu tiizel kisilige sahip
olsa da hiyerarsi denetimi kapsamindadir. Calismada vesayet denetimi ile kastedilenin, merkezi idare-
den emir ve talimat almayan ve 6zerk kararlar alabilen kurum ve kuruluslar tizerindeki denetim yetkisi
oldugunu belirtmek gerekir. Bu baglamda Cumhurbagkanliginin hiyerarsik amir oldugu kurumlarla
vesayet makami oldugu kurumlari yénetmeliklerini inceleme yetkisi ayr ayr1 degerlendirilecektir.

1. Cumhurbaskanliginin Hiyerarsik Amiri Oldugu Kurumlarin Yonetmelikleri Uzerindeki Yetkisi

Cumbhurbagkanliginin, hiyerarsisi altinda yer alan merkezi idare kurumlar1 tizerinde emir ve tali-
mat verme, idari i¢ diizene iliskin karar ve 6nlemler alma, diizenleyici islemleri iptal etme ve diizeltme
yetkileri vardir™. Hiyerarsi iliskisi kapsamindaki kurumlarin iglemlerini Cumhurbaskanligi, re’sen ya
da basvuru iizerine hukukilik ve yerindelik acisindan denetleyebilir. Ancak ikame yetkisi yoktur. ika-
me yetkisinin olmamasi1 sebebiyle bir yetki anayasayla, kanunla veya yetki devriyle ilgili kamu kuru-
muna verildiyse bu yetkiyi Cumhurbaskanlig1 ilgili kurum yerine kullanamaz. Ancak eger baska bir
kanunla Cumhurbaskanliginin ilgili kurum yerine islem tesis edebilecegine iliskin agik diizenleme
varsa Cumhurbagkanligi ikame yetkisini kullanabilir”. Cumhurbagkanlhigi ikame yetkisine sahip olma-
sa da merkezi idare kurumlarina emir ve talimat verme yetkisini kullanarak iradesini kabul ettirebilir

ve boylece islemin yapilmasim saglayabilir'®.

Cumbhurbagkanliginin hiyerarsik amiri oldugu kurumlarin yonetmeliklerini hukuka, Cumhurbas-
kanlig1 programlarma ve kalkinma planlarina uygunluk bakimindan denetlemesi Anayasaya aykir
midir? Yukarida zikrettigimiz Anayasanin 124. maddesinde Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu
tiizel kisilerinin yonetmelik ¢ikarabilecekleri hitkmiine yer verilmistir. Lafzi yorumla hiikiimden, ilgili
kurumlara herhangi bir onaya tabi olmaksizin i¢ isleyis ve gorev alanlar1 hakkinda dogrudan dogruya

yonetmelik ¢ikarma yetkisi verildigi anlagilabilir'.

Cumhurbagkanliginin Resmi Gazetede yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelikleri hukukilik
ve yerindelik bakimindan denetleyerek uygun bulduktan sonra yayinlama yetkisine sahip olmasi,
Cumhurbagkanliginin denetim islemine, yonetmeliklerin idari islem olarak tamamlanmasini saglayan
bir nitelik kazandirir'”. Bu durumda Cumhurbagkanliginin onay makami haline geldiginin kabulii ge-
rekir'”. Resmi Gazetede yayinlanmasi gereken yonetmeliklerin ortiilii olarak onaya tabi hale gelmesi

% ULUSOY, Ali Dursun: Tiirk Idare Hukuku, 7. Baski, Yetkin Yaymlari, Ankara, 2024, s. 226.

ULUSOY, s. 235
YILDIRIM, Ramazan / CINARLI, Serkan: Tiirk Idare Hukuku Dersleri, C. I, Astana Yayinlari, Ankara, 2018, s. 47-49.

CAGLAYAN, Idare Hukuku, s. 101; SANCAKDAR, Oguz / ONUT, Lale Burcu /, US DOGAN, Eser, KASAPOGLU TURHAN, Mine
/ SEYHAN, Serkan: Idare Hukuku Teorik Calisma Kitabi, Seckin Yayincilik, Ankara, 2022, s. 121.

SANCAKDAR / ONUT / US DOGAN / KASAPOGLU TURHAN / SEYHAN; s. 121.
GOZLER, Idare Hukuku, C. I, s. 982.

KARA, Burkay Can / ACUN, Baris: “10 Numarali Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligr Kararnamesinin 6. Maddesiyle Cumhur-
baskanina Tamnan Yetkilerin Anayasa’ya Uygunlugu”, (Ed.) OZTURK, Burak / SEVER, Cigdem / OZKAYA OZLUER, Iigin / YA-
SAR SATIROGLU, Pimnar / YILMAZ, Serdar / DAMAR CITAK, Betiil: Prof. Dr. Metin Giinday Armagam C.I., Attlm Universitesi
Yayinlari, Ankara, 2020, s. 662.

SEVGILI GENCAY, s. 162; AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankas1).
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sebebiyle, bu yonetmelikler hakkinda kurucu iradenin kimde oldugunun tespiti nem kazanmustir.
Yonetmelikler hakkinda kurucu iradenin kimde oldugu, onay isleminin hukuki niteliginin ne olduguna
bagl olarak sekillenecektir. Coskun, vesayet denetiminde onay isleminin ayrilabilir islem kurami ge-
regi yonetmeligin yapilmasi isleminden tamamen bagimsiz bir islem oldugunu ve idari islemin yapil-
mas1 iglemi ile idari islemin onaylanmasinin ayri ayri dava konusu olabilecegini ileri stirmiistiir'®.
Coskun’a gore, idari islem iizerindeki kurucu irade yonetmeligi hazirlayan ve yayim i¢in génderen

kurumdadir.

Erkut, onaya sunulan idari iglemin tiim unsurlariyla olusmus ve gegerli bir islem oldugunu belirt-
mis ve onay isleminin sadece islemin yiiriirliige girmesini saglayan bir nitelik tasidigin ileri siirmiis-
tiir. Erkut’a gore, ilgili makamin idari islemi onaylamasi bu islemin {igiincii kisilere kars1 ileri siiriile-
bilmesini saglar. Onaya tabi olup da heniiz onaylanmamuis islemler hukuken gegerli ve icrai nitelikte-
dirler ancak kesin nitelikte degildirler, onaylandiklarinda kesinlesirler'”. Erkut un yaklagimina gore,
yonetmelikler i¢in kurucu irade yonetmeligi hazirlayan ve yayimlanmak iizere gonderen kurumdadir.

Anayasa Mahkemesi’nin 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ne
iliskin kararinda Mahkeme lyeleri Ziihtii Arslan, Miimtaz Akinci, Hasan Tahsin Gékcan, Engin Yildi-
rim, Emin Kuz ve Yusuf Sevki Hakyemez Anayasa’nin 124. maddesinin, bakanliklara ve kamu kurum-
larina baska herhangi bir makama bagvurulmasina ihtiya¢ olmaksizin dogrudan, tek basina kendi go-
rev alanlarina iligkin yonetmelik ¢ikarma yetkisi verdigini kabul ederler. Bu nedenle de yonetmelik-
lerde kurucu iradenin yonetmeligi hazirlayan ve yayinlamak {izere génderen kurumda oldugunu belir-
tirler'”. Bu yaklasim temelde yetkinin hiyerarsiden tstiin oldugu kuraliyla ortiisiir. Yetki hiyerarsiden
istiin oldugundan, hiyerarsik asta Anayasa ile verilen bir yetkinin, ast tarafindan dogrudan ve tek ba-
sina kullanabilmesi gerekir. Bu nedenle asta verilen s6z konusu yetkinin kullanilmas1 onaya tabi ola-
maz'”.

Kanaatimizce 1982 Anayasasi’nin 124. maddesi ile 123. maddesi birlikte degerlendirilmelidir.
Her ne kadar 124. maddede yonetmelik ¢ikarma konusunda bir denetim yetkisinden bahsedilmemis
olsa da maddede “tek basina, baska bir makama gerek olmaksizin” gibi yonetmelik ¢ikarma yetkisinin
ilgili kurumlara miinhasir kilindigina iligkin bir ifadeye de yer verilmemistir. Hiyerarsi iliskisinin var-
1181 halinde amirin hiyerarsiden kaynaklanan yetkileri kullanma hakkinin kendiliginden var oldugunun
kabulii gerekir. Hiyerarsi yetkisi kapsaminda hiyerarsik amirin onama, iptal, uygulamay1 erteleme ve
dava agma yetkileri vardir'®. Hiyerarsik amirin astin diizenleyici islemleri tizerinde ikame diginda her
tirlii yetkisi oldugu igin'” onaylama yetkisinin ayrica belirtilmese de varliginin kabulii yanlis olmaya-
caktir. Burada amirin astin yerine gegip islem tesis etme yetkisi yoktur. Hiyerarsik amirin iglemi onay-
lama yetkisi s6z konusudur.

Bu kapsamda yonetmeliklerin yayinlanmalar1 konusunda gerek imza gerekse yayin kurami be-
nimsensin, 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nin 6. maddesindeki
Bakanliklarin yonetmeliklerinin hukuka ve Cumhurbaskanligi programu ile kalkinma plan ve program-
larina uygunluk yoniinden Cumhurbagkanligi tarafindan denetlenmesinden sonra yayinlanacagina
iliskin hiikiim hukuka uygun olarak degerlendirilebilir. Ciinkii bu hiikiimle idari iist olan Cumhurbas-
kanligina, hiyerarsi yetkisine ickin olan astlarinin diizenleyici iglemlerini hukukilik ve yerindelik ba-

kimindan denetleme yetkisi verilmektedir'.

104 COSKUN, Sabri: Idarenin Idari Denetiminde Idari (Yonetsel) Vesayet, 1. Baski, Yaymnevi Belirtilmemis, Ankara, 1976, s. 31.

ERKUT, s. 213-215.

AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K. 2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).
SEVGILI GENCAY, s. 162-163.

ULUSOY, s. 165.

GOZLER, idare Hukuku Dersleri, s. 103.

GOZLER, Idare Hukuku, C. I, s. 1407.
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2. Cumhurbaskanhgimn Vesayet iliskisi Kapsaminda Yonetmelikleri inceleme Yetkisi Var Mi?

Cumhurbagkanligina 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile verilen
Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslan tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak
izere gonderilen yonetmeliklerin, hukuka, Cumhurbagkanlig1 programina ve kalkinma planlarina uy-
gun olmayanlarimt geri gonderme yetkisi, ortiik bir onay yetkisi olarak kabul edilebilir. Nitekim yayin-
lanmayan bir yonetmelik imza kuramu geregi {giincl kisiler iizerinde yilikiimliilik dogurmayacak,
yayin kurami geregi ise tamamlanmadigindan icrai hale gelmeyecektir. Yukarida belirtildigi iizere
Cumbhurbaskanliginin hiyerarsik amiri oldugu kurumlar i¢in bdyle bir yetkiye sahip oldugunun kabul
edilmesi hukuka aykirilik olmaz. Fakat vesayet makami oldugu, 6zerklige sahip kamu tiizel kisileri
icin boyle bir yetkiye sahip oldugunun kabul edilmesinin hukuka uygun olup olmadiginin ayrica ince-
lenmesi gerekir.

Vesayet yetkisi istisnaidir bu nedenle vesayet yetkisi taninan kanunda yetkinin hangi makam tara-
findan kullanilacagi ve neleri kapsadiginin agik¢a yazilmasi gerekir'''. Merkezi idare karsisinda 6zerk
kamu tiizel kisiligine sahip olan yerinden yonetim kuruluslarinin ¢ogu iizerinde merkezi idarenin ve-
sayet denetimi yetkisi vardir. Merkezi idare yerinden yonetim kuruluslarinin islemlerini denetleyebilir,
kararlarin1 bozabilir ancak merkezi idarenin sahip oldugu idari vesayet, yalnizca yasalarda agikca dii-
zenlenen yetkileri kapsar'?. Vesayet denetimi altindaki kurumlar dzerktirler. Ozerklik ilgili kurumun
baska bir kurum ve kurulusa bagh kalmaksizin, kendi gérev ve yetki alanlarindaki konularda, kamu
yararina yonelik olarak merkezi idarenin miidahalesi olmadan diizenlemeler yapabilmesini, kararlar
alabilmesini saglar'”. Idarenin vesayet yetkisini sadece birel idari islemlerde kullanmasi gerektigi,
diizenleyici idari islemlerde kullanmamas1 gerektigi ileri siiriilmiistiir. Bu yaklagim diizenleyici islem-
lerde yeknesakligi saglamak icin gerceve yonetmelikler ¢ikarmasi gerektigi savunur'. Uygulamada
hem birel hem de diizenleyici islemler i¢in vesayet yetkisi ongdriilebilmektedir.

Doktrindeki bir yaklasim, Anayasa’nin 124. maddesinde kamu kurumlarina verilen yonetmelik
¢ikarma yetkisinin, miinhasiran o kuruma verildigi ve bu yetkiyi sinirlandiracak diizenleme yapilama-
yacagini ileri siirmektedir. Ayrica 6zerk kamu kurumlarinin yénetmeliklerinin denetlenmesini veya
onaylanmasini 6ngéren diizenleme kanunla bile yapilsa Anayasaya aykiri olacagini savunmaktadir',
Bu goriise su gerekee ile katilmamaktayiz: Anayasa’nin 123. maddesinde idarenin kanunla diizenlene-
cegi ve kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu, 127. maddesi 2. fikrasinda mahalli idarelerin yetkile-
rinin yerinden yonetim esaslarina uygun olarak kanunla diizenlenecegi, 130. maddesi 9. fikras1 yiikse-
kogretim kurumlarinin isleyis, gérev ve yetkilerinin kanunla diizenlenecegi hiikiimlerine yer verilmis-
tir. Bu hiikiimlerden hareketle Anayasa koyucu tarafindan 6zerk kamu kurumlarinin islemleri iizerinde
kanunla merkezi idareye cesitli denetim yetkileri verilmesine imkan tanindig1 anlasilmaktadir. Yonet-
melikler konusunda da Cumhurbagkanligina denetim ya da onay yetkisi kanunla verilmis olsa idi s6z
konusu kanunun teknik olarak Anayasaya aykiri olmayacagi kanaatindeyiz.

Anayasa Mahkemesi idari vesayet yetkisinin kanunla verilebilecegini ve kamu tiizel kisilerinin
ozerkliklerinin ne o6lgiide sinirlanacaginin kanunla belirlenebilecegini kabul etmektedir'’. Anayasa
Mahkemesi ayn1 yaklagima uygun olarak merkezi idarenin ancak yasalarda ongdriiliiyorsa yerinden
yonetim kuruluslarinin islemlerini onama, geri ¢evirme ve degistirerek onama yetkisine sahip oldugu-
nu benimsemektedir. Ornegin imara iliskin belediye yonetmelikleri, vesayet denetimi yetkisi kapsa-

" ONAR, s. 165.

YILDIRIM / CINARLL s. 50.
AYM, T. 22.06.2016, E. 2015/106, K. 2016/128 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).

BAYINDIR, Muhammed Savas: /dari Denetim Olarak Idari Vesayet, Doktora Tezi, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Anka-
ra, 2007, s. 233.

GOZLER, Jidare Hukuku, C. I, s. 1407.

AYM, T. 22.06.2016, E. 2015/106, K. 2016/128 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankas1); AYM, T. 26.10.2023, E. 2018/118, K.
2023/180 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankast).
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minda 3194 sayil1 imar Kanunu 5. maddesi ¢ercevesinde Cevre, Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakan-
lig1 tarafindan onaylandiktan sonra yiirtirlige girerler'”’. Benzer sekilde sosyal yardim ve dayanisma
fonundan yapilacak yardimlarin usul ve esaslarinin Tiirkiye Barolar Birligi Yonetim Kurulu tarafindan
hazirlanan yonetmelikle diizenlenecegi ve bu yonetmeligin Adalet Bakanligi’nin onayma tabi oldugu
Oongoriilmistiir (1136 sayili Avukatlik Kanunu madde 27/A).

Anayasa Mahkemesindeki davada ise, Cumhurbaskanligina verilen ortiilii onay yetkisi bir kanunla
degil bir Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile verilmistir. Anayasa’nin 104. maddesi 17. fikrasinda
“miinhasiran kanunlarla diizenlenmesi gereken konularda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarila-
maz” hiikkmiine yer verilmistir. 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi 6.
maddesinde merkezi yonetim yerinden yonetim kurumlari arasinda ayrim yapilmaksizin tiim kamu
kurumlari i¢in hukuka, Cumhurbaskanlig1 programina ve kalkinma planlarina uygun olmayan yonet-
meliklerin kuruma iadesi 6ngdriilerek ortiilii bir onay yetkisi verilmistir. Yerinden yonetim kurumlari
icin yonetmeliklerinin merkezi idare tarafindan incelenmesi ve geri gdnderilmesi yetkisi bir tiir vesa-
yet denetimi kapsamina girer ki vesayet yetkisi sadece kanunla verilebilir. Sadece kanunla diizenlene-
bilecek konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarmak Anayasa’nin 104. maddesi 17. fikrasina
aykiridir. Bu sebeplerle vesayet denetimi altindaki 6zerk kamu kurumlarinin yonetmeliklerinin Cum-
hurbagkanlig1 tarafindan incelenerek hukuka, Cumhurbagkanligi programina ve kalkina planlarina
aykir1 olanlarin kuruma iade edilmesine iligkin Cumhurbagkanligi Kararnamesi hitkkmii Anayasa’ya
aykiridir'®.

IV. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE YONETMELIKLER ARASINDA
HIYERARSI VAR MI?

1982 Anayasas1 124. maddesi geregi kamu kurumlar1 ayrica yetkilendirilmeleri gerekmeksizin
kendi gdrev alanlarinda yonetmelik cikarabilirler dolayisiyla bir kamu tiizel kisisinin yonetmelik ¢1-
karmas i¢in 6zel yetki gerekmez'”. Yonetmelikler, kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
nasil uygulanacagini agiklamak iizere ¢ikarilirlar. Béylece idarenin kanunlari, Cumhurbaskanligi ka-
rarnamelerini bireylere nasil uygulayacagi kamuoyu tarafindan bilinebilir ve idari islemler istikrar ve
gliven ilkesine uygun hale gelir'. Yonetmeliklerin, kanunlara ve Cumhurbagkanligi kararnamelerine
uygun olmalar1 normlar hiyerarsisinin bir geregidir. Kanunlara ve Cumhurbagkanligi kararnamelerine
aykir1 olan yonetmeliklerin iptal edilmeleri gerekir ki bu konuda bir tartisma yoktur''. Ancak iki y6-
netmelik birbiri ile ¢atigirsa hangisinin gecerli kabul edilecegi ve uygulanacag tartismalidir. Bu konu-
da ti¢ farkli hukuki yaklasim bulunmaktadir.

Birinci yaklasima gore normlar hiyerarsisinde ayni1 basamakta yer alsalar da farkli kamu kurum ve
kuruluslarimin ¢ikardiklar1 yonetmelikler arasinda hiyerarsi vardir. Farkli makamlarin ¢ikardiklar yo-
netmelikler arasindaki hiyerarsi, onlar ¢ikaran makamlar arasindaki hiyerarsiye bagl olarak belirlenir.
Hiyerarsik olarak iistte olan makamin ¢ikardigi yonetmelik, hiyerarsik olarak altta olan makamin ¢1-
kardig1 yonetmelikten iistlindiir. Bu goriise gore farkli kurumlarin yonetmelikleri birbiri ile ¢atigtigin-
da, hangi kurum hiyerarsik olarak daha iistiinse bu kurumun ydnetmeligi uygulanir. Ornegin: Bakan-
liklarin yonetmelikleri, yerel idarelerin yonetmeliklerinden iistlindiir, Yiiksekogretim Kurulu’nun y6-

""" GOZLER, Idare Hukuku, C. I, s. 1390.

AYM c¢ogunlugu Anayasaya aykirt olmadigi yoniinde kararim1 verirken Cumhurbaskaninin iade yetkisi konusunda igerik yoniinden
sadece iki meseleyi dikkate almistir. Bunlardan ilki, inceleme ve iadeye konu olan islemlerin agik¢a sayilmis olmasi sebebiyle hukuken
belirli olduklar1 ve &ngoriilebilirlik saglandigidir. ikincisi ise, incelemenin kapsaminin, igeriginin ve inceleme yapacak makamin kuralda
belirtilmis olmasidir ki bunun 6ngoériilebilirligi saglamada yeterli oldugu kabul edilmistir. Bkz. AYM, T. 18.03.2021, E. 2018/127, K.
2021/18 (Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi Bankasi). AYM nin alt1 iiyesi bu karara katilmamustir.

GOZUBUYUK, Seref: Yonetim Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2001, s. 60.

GOZLER, Kemal: Hukuka Girig, Ekin Yaynevi, Bursa, 2024, s. 226-227; ZABUNOGLU, Yahya: Idare Hukuku Cilt I, 12. Baski,
Yetkin Yayinlari, Ankara, 2012, s. 454-455.

ATAY, Ender Ethem: /dare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2012, s. 93-94; GOZLER, Jldare Hukuku C. I, s. 1391; KULUCLU,
Erdal: “Tiirk Hukuk Sisteminde Normlar Hiyerarsisi ve Sayistay Denetimine Etkileri”, Sayistay Dergisi, 2008, Say1 71, s. 12.
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netmeligi Universitelerin yonetmeliklerinden istiindiir. Yiriitmenin en iist makami olan Cumhurbas-
kanliginin ¢ikardigi yonetmelikler de diger tiim kamu kurumlarinin yonetmeliklerinden tistiindiir'*.

Ikinci yaklagima gére yonetmeliklerin ¢atismasi halinde hangisinin uygulanacag tespit edilirken,
yonetmeligi yapan makamlar arasinda hiyerarsi olup olmadigina bakilmamalidir. Onemli olan yonet-
meligi yapan makam degil yonetmeligin icerigidir. Daha 6zel nitelikte diizenleme getiren yonetmelik
evleviyetle uygulanmalidir. Bu yaklasima gore Yiiksek Ogretim Kurulu daha genel nitelikte yonetme-
lik ¢ikarmus, iiniversite daha 6zel nitelikte yonetmelik ¢ikarmigsa hiyerarsik olarak altta da olsa {ini-
versitenin yonetmeligi uygulanmalidir'”.

Ugiincii ve bizim de katildigimiz yaklasima gére Cumhurbagkani tarafindan gikarilan yonetmelik-
lerin kendi aralarinda ¢atisma olursa Oncelik-sonralik ve 6zellik-genellik iliskileri temelinde sorun
¢Oziilmelidir. Aralarinda hiyerarsi olan merkezi idare teskilati i¢indeki makamlarin ¢ikardiklar1 yo-
netmelikler c¢atistiginda hiyerarsik olarak iistte olan makamin ¢ikardigi yonetmelik uygulanmalidir.
Merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslarinin yonetmelikleri ¢atistiginda, yonetmelikleri ¢ikaran
makamlar arasinda hiyerarsi olmadigindan, yerinden yonetim kurulusunun 6zerkligi dikkate alinarak
hangi yonetmeligin uygulanacagina karar verilmelidir'®. Cumhurbagkanligi y6netmeligi ile idari
Ozerklige sahip bir kamu tiizel kisiliginin yonetmeligi catisirsa ilgili kamu tiizel kisiliginin diizenlendi-
gi kanuna bakmak gerekir. Eger ilgili kamu kurumuna iliskin kanunda vesayet denetimi kapsaminda
kamu kurumunun ¢ikaracagi yonetmeliklerin denetlenebilecegi dngoériilmemisse veya catisma konusu
durum vesayet denetimi kapsamina alinmamigsa, 6zerk kamu tiizel kisiliginin ydnetmeliginin uygu-
lanmasi daha dogru olacaktir'®.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Bir tilkedeki hukuk sisteminde yasama ve yiiriitme fonksiyonlarinin islemlerinin giicii ve etki ala-
n1 o tlkedeki hiikiimet sistemi ile yakindan ilgilidir. Ancak hangi hiikiimet sistemi benimsenirse be-
nimsensin nihai amacin adil bir hukuk diizeni i¢inde bireylerin huzur ve refahini saglamak oldugu
unutulmamalidir. Bunun i¢in 6ngoériilebilir bir hukuk sistemi ve devlet organlar1 i¢in dngoriilebilir
yetki alanlar1 olusturmak biiylik 6nem tagimaktadir.

Bagkanlik sisteminde biiyiik dl¢tlide, yar1 bagkanlik sisteminde ise kismen yiiriitmenin yetki alam
yoruma agiktir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde de benzer bir belirsizlik bulunmaktadir. Yii-
riitme erkine mahfuz alan olup olmadig1 ve Cumhurbaskani kararnamelerinin hukuki giicii tartismali
konulardir. Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemi ile parlamenter sistemdeki yiiriitmenin tiim islem ve
eylemlerini kanundan aldig1 yetkiye dayanarak yapmasi kuralindan uzaklasilmakta ve yiiriitmenin asli
yetki alanlar1 genisletilmekte boylece hukuk devleti anlayisinda idarenin kanuniligi ilkesinden, temel
haklarin sinirlanmasinda hukuki usule uygun hareket edilmesi anlayisina dogru ilerlenmektedir.

Giiglii yiiriitme getiren Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde, yiiriitmenin yetkisine iliskin en
temel sorunlardan biri Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin, normlar hiyerarsisindeki yeridir. Anayasa-
nin 8. maddesindeki diizenleme geregi yiiriitme yetkisinin kanunlara uygun kullanilmak zorunda ol-
mas1 ve Cumhurbaskanlig1 kararnameleri yasalarla catistiginda yasalarin uygulanmasinin Anayasanin

"2 TAN, Turgut: Idare Hukuku, Tuthan Kitabevi, Ankara, 2013, s. 77; AVCI, Mustafa / AYKANAT, Mehmet / ULKER, ibrahim: Hukuk

Baslangict ve Metodolojisi, Adalet Yayinevi, Ankara, 2024, s. 84; AKTALAY, Alptekin: “Bakanlar Kurulunun Diizenleyici Islemleri ve
Karar Alma Usulii”, Inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2014, Cilt 5, Say1 2, s. 79; SANLI ATAY, Yeliz: Tiirk Idare Hukukun-
da Diizenleyici Islemler, Doktora Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2011, s. 148; GOZLER, Tiirk Anayasa
Hukuku, s. 1054-1057; GOZLER Kemal: Hukuka Girig, Ekin Yaynevi, Bursa, 2024, s. 227.

ERKAL, Atila: “1(_iarenin Hukuk Kurallarmi Ust Normlara Uygunluk Bakimindan Kontrol Etme ve Kurallart Uygulamayr thmal Etme
Yetkisi”, Erciyes Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2014, Cilt 9, Say1 1, s. 190.

SANCAKDAR / ONUT / US DOGAN / KASAPOGLU TURAN / SEYHAN, s. 99.

SANCAKDAR, Oguz: “Kamusal Su Koruma Havzalarinda idari Kolluk Yetkilerinin Yargmasi-Catismast Sorunu ve Coziim Perspektif-
leri”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2001, Cilt 3, s. 635; AYDOGMUS, Tayfun: Cumhurbaskaninin Diizenleyici Is-
lemleri, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara Yildirim Beyazit Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2019, s. 79-80.
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104. maddesinin 17. fikrasinda 6ngoriilmesi nedeniyle, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yasalarin
hiyerarsik olarak altinda oldugunun kabul edilmesi gerektigi kanaatindeyiz. Ayrica yonetmeliklerin
denetimi konusunda 10 sayili Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile Cumhurbaskanina taninan yerindelik
ve hukuka uygunluk denetimi yetkisinin, hiyerarsi denetimi kapsaminda bakanliklar i¢in s6z konusu
olabilecegini ancak vesayet denetimi altindaki kurumlar i¢in vesayet denetiminin diizenlendigi yasa-
larda acik¢a bu yetki taninmamigsa hukuka uygun olmayacagin diisiinmekteyiz. Benzer sekilde Cum-
hurbaskanligir yonetmelikleri ile 6zerk kamu kurumlarinin yonetmelikleri ¢atistiginda vesayet deneti-
mi, yonetmeliklerin denetimini kapsamiyorsa 6zerk kamu kurumlarinin yonetmeliklerinin uygulanma-
sinin yerinde olacagi kanaatindeyiz.

Kamu kurumlarinin yénetmeliklerini denetleme yetkisinin, yargi organlar1 yerine Cumhurbaskan-
ligina verilmesi diger bir ifade ile genel bir denetim yetkisi olarak algilanabilecek nitelikte bir yetkinin
Cumbhurbaskanligina verilmesi ve Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin, ayr1 kamu tiizel kisiligine
sahip 6zerk kurumlarin yonetmeliklerinden iistiin oldugunun kabul edilmesi halinde kamu ynetimin-
deki vesayet kurumu asinacak ve sistemin demokratik giicii azalacaktir. Vesayet kurumlarinin ve
0zerkligin korunmasi igin 6zerk yerinden yonetim kurumlarinin yénetmelikleri, yukarida bahsedilen
Danistay Birinci Dairesi’nin karar1 da dikkate alinarak, dogrudan Resmi Gazetede yaymlanip yiiriirlii-
ge girebilmelidir. Bununla birlikte bir yonetmelik Anayasaya veya kanunlara aykiri ise Cumhurbagka-
ni1 tarafindan denetlenmese de yargi denetimi kapsaminda iptal edilebilecektir.

Hiikiimet sistemleri her ne kadar yiiriitmeye farkli yetki alan1 ve islem giicii tanisalar da hukukun
temel kavram ve kurumlari tiim hiikiimet sistemlerinde korunmali, sistemlerin yapisinda ve isleyisle-
rinde hukuk devleti ilkesinin temel tegkil ettigi unutulmamalidir. Bu perspektifle Cumhurbaskanligi
hiikiimet sisteminde hukuki belirlilik ve ongoriilebilirlik acisindan Anayasada, yiirlitme organinin
yetki alan1 ve islemlerinin giiciiniin net bir sekilde diizenlenmelidir. Yeni anayasa ¢agrilarinin arttigi
giiniimiizde hukuki diizenlemeler ve uygulamalardan kaynaklanan sorunlarin giderilmesinde, kamuo-
yu ve doktrinde olusan birikimden ve farkli goriislerden istifade edilerek sistemin kurulus ve isleyisi-
nin biitiinliiklii bir sekilde diizenlenmesi imkani bulunmaktadir.
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