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YENI HUKUMET SISTEMINDE CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMESI iLE CUMHURBASKANI KARARININ NiTELIK
FARKI VE HUKUKI SONUCLARI

Seref IBA*
Yasin SOYLER**

OZET

Yeni hiikiimet sistemi ile birlikte niteligi ve kapsam alam itibariyla
onemli bir hukuki diizenleme araci haline gelen Cumhurbaskanlig
kararnamesinin, yine Cumhurbaskani tarafindan tesis edilen Cumhurbaskani
kararmdan ayirt edilmesi, hem teori hem de uygulama yoniinden 6nemli
bir konu haline gelmistir. S6z konusu iki farkli karar tiirii arasinda
nitelik farkindan kaynaklanan hukuki sonuglarin ne yonde seyrettigi,
Makalemizin ortaya koymaya galistig1 baslica tartisma alanlaridir. Yapilan
analizler ¢ercevesinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesini Cumhurbaskani
kararindan ayirt eden temel unsurlardan birinin, anilan islemlerin aslilik-
talilik oOzelliginden kaynaklandig1 degerlendirilmistir. Anayasa esas
almarak ytriirliige konulan Cumhurbaskanlig:1 kararnamelerinin aslilik
niteligi tasidigi, Cumhurbagskan: kararlarinin ise kanunlara dayanilarak
ve kanunlar ¢ercevesinde yiiriirliige konulabilecek diizenlemeler oldugu
icin talilik ozelligine sahip oldugu ortaya konulmaya calisilmistir.
Cumhurbaskanligi kararnamesini, birel nitelikteki Cumhurbaskani
kararindan icerik bakimindan ayirt edici ana unsur ise, bu kararnamelerin
genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen normatif
diizenlemeler seklinde cikarilmasidir. Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile Cumhurbaskan1 karar1 arasindaki nitelik farkindan kaynakli olarak,
her iki karar tiirtiniin diizenlenme ya da tesis edilme alanlari ile yargisal
denetimleri ve Resmi Gazete’de yaymmlanma zorunluluklarina iliskin
farkliliklar, Makalemizin odaklandigi diger onemli tartisma bagliklar:
arasinda yer almaktadir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanlig: kararnamesi, Cumhurbaskamn
karari, asli diizenleme yetkisi, birel idari islem, diizenleyici islem.
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THE QUALIFICATION DIFFERENCE OF EXECUTIVE ORDER
AND PRESIDENTIAL DECREE AND ITS LEGAL RESULTS

IN THE NEW SYSTEM OF GOVERNMENT

SUMMARY

With the transition to the new government system, executive order has
become an important instrument of legal regulation in terms of its nature
and scope. The distinction between executive order and presidential
decree, also issued by the President, appears to be an essential topic both
in theory and in practice. In this article it was mainly put forth whether
there is quality difference between abovementioned decrees or not, to
where their boundaries of the regulation or establishment areas extend
and to which direction the legal consequences resulting from this typical
difference move.

Within the framework of the literature review was revealed that one of
the most important aspects which differentiated the executive order from
the presidential decree is stemming from being primary or secondary.
That is, while executive order is originated directly from the Constitution,
on the other hand presidential decree can be put into force only based
on and scope of laws. Moreover, another aspect of executive order that
distinguishes it from presidential decree was pointed out as general
or singular characteristics of the action. Contrary to singular character
of presidential decree, executive order was put in the Constitution as
general, abstract and objective regulations.

After revealing this typical difference between executive order and
presidential decree as above; their regulation or establishment areas,
judicial reviews and obligation to publish in the Official Journal were
the other important issues addressed in our article.

Key Words: Executive order, presidential decree, primary power to
regulate, individual administrative action, administrative regulations.
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GIRIS

Ulkemizde hiikiimet sistemi, son Anayasa degisiklikleri ile koklii
bir degisime tabi tutulmus, Cumhurbaskanlig: hiikiimet sistemi olarak
adlandirilan yeni bir hiikiimet sistemine gecilmistir. Baskanlhk
sistemine benzerligi ile dikkat ceken yeni hiikiimet sisteminin ayirt
edici Ozelliklerinden bazilary; kuvvetler ayrilig1 ilkesinin geregi olarak
ylirlitmenin yasamadan ayr1 bir erk olarak diizenlenmesi, tek basli hale
getirilmesi ve giliclendirilmesi egilimidir. Bu egilimin dogal bir sonucu
olarak yeni sistemde, Cumhurbagkaninin sahip oldugu gorev ve yetki
alani yeniden diizenlenmis, Cumhurbaskanlig: kararnamesi ¢ikarabilme
yetkisinin kapsam alan1 genisletilmis, Onceki sistemde Bakanlar
Kurulu'na ait olan gorev ve yetkilerin biiyiik kism1 Cumhurbaskanina
verilmistir.

Cumhurbagkaninin gorev ve yetki alaninin genislemesi, bu gorev
ve yetkilerin kullanilmasmi saglayan Cumhurbagkani islemlerinin tiir,
nitelik, kapsam ve yargisal denetimlerine iligskin degerlendirmelerin
onem kazanmasma neden olmustur. Gergi Onceki sistemde de
Cumhurbagkanmin sahip oldugu gorev ve yetkiler, klasik bir
parlamenter sisteme gore, olmasi gerekenin fazlasiyla tizerindeydi
ve bu anlamda doktrinde, Cumhurbagkani islemleri o6nemli bir
konu olarak degerlendirmeye alinmaktaydi. Yeni sistemde Bakanlar
Kurulunun kaldirilmasi ve sahip oldugu yetkilerin Cumhurbaskanina
devredilmesi, Cumhurbagkani islemlerinin 6nemini artirmistir. Ayrica,
Cumhurbaskanina, daha genis bir alanda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarma yetkisinin verilmesi bu durumu pekistirmistir.

Cumhurbagkanligr hiikiimet sisteminin geregi olarak Anayasamizda
Cumhurbagkanina verilen gorev ve yetkilerin kullanilmasinda, esasen
ti¢ farkl islem tiiri karsimiza ¢ikmaktadir. Bunlar, Cumhurbaskanlig:
kararnameleri, Cumhurbagkanligr yonetmelikleri ve Cumhurbagkan:
kararlaridir. Cumhurbaskani, Anayasa geregi kendisine verilen gorev ve
yetkileri, kural olarak Cumhurbagkanligi kararnamesi, Cumhurbagkanlig:
yonetmeligi ya da Cumhurbaskant karar1 seklinde kullanabilir.
Uygulamada Cumhurbaskanina, adsiz diizenleyici idari islem yiiriirliige
koyma yetkisi veren kanun ya da Cumhurbaskanlig1 kararnameleri de
bulunmakta ve bu tiir kanun ya da kararname hiikiimlerinin Anayasa ile
uyumlu oldugu kabul edilmektedir.

Bu noktada Makalemizin konusunu, Cumhurbaskanlig: kararnamesi
ile Cumhurbagkan karar: arasindaki nitelik farkinin belirlenmesi ve bu
nitelik farkindan ortaya ¢ikan hukuki sonuglarin ortaya konulmasi,
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olusturmaktadir. Boyle bir ¢aba, s6z konusu islemler arasinda
Anayasamizda Ongoriilmiis olan tiir, nitelik ve diizenleme ya da tesis
edilme alanlar1 farkliliginin daha net bir sekilde anlasilmasin saglayacag:
gibi, bu islemlerin yargisal denetimlerinin hangi yarg: mercileri
tarafindan yapilacagi konusuna da agiklik getirecektir.

Cumhurbagkanlig1 yonetmelikleri, Anayasada ayri bir diizenleme tiirii
olarak Ongoriilmesine ragmen, bu yonetmeliklerin de Cumhurbagkan1
karari ile ytirtirlige konulmalar: ve diizenleyici idari islem niteligindeki
diger Cumhurbaskani kararlar1 ile benzerlik gostermeleri nedeniyle,
burada yapilan degerlendirmelere Cumhurbaskanligi yonetmeliklerini
de dahil etmek miimkiindiir. Nitekim Makalemizde Cumhurbaskanlig1
yonetmelikleri de bu kapsamda degerlendirmeye alinmistir. Fakat
Anayasada 0zel olarak diizenlenmesi ve Cumhurbaskanlig1 yonetmeligi
olarak nitelendirilmelerinden dolay, bu diizenleme tiiriiniin bu anlamda
ayirt edici bir 6zelliginin bulundugu da unutulmamalidir.

I. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE
CUMHURBASKANI KARARI ARASINDAKI NIiTELiK FARKI

Cumhurbagkanligl kararnamesi ile Cumhurbaskani karar1 arasindaki
nitelik farkinin ortaya konulmasi, teorik bir degerlendirme boyutu
icerdigi gibi uygulamaya yonelik bir boyutu da biinyesinde tasimaktadir.
Uygulama agisindan 6zellikle s6z konusu islemlerin yargisal denetiminin
hangi yargi mercileri tarafindan yapilacaginin belirlenmesinde, bu
ayrim oldukga Onemlidir’. Asagida ayrintili olarak incelenecegi iizere
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  yargisal denetimi Anayasa
Mahkemesi, idari islem niteliginde olan Cumhurbagkan: kararlarinin
yargisal denetimi ise Danistay tarafindan yapilmaktadir. Yine nitelik
farkinin net olarak ortaya konulmasi, Cumhurbagkanligi kararnameleri
ile Cumhurbagkan: kararlarinin Resmi Gazete'de yayimlanma
zorunluluguna tabi olup olmadiklar agisindan da 6nem tasimaktadir.
Anayasanin 104. maddesinin on dokuzuncu fikrasi ve 151. maddesine
gore, Cumhurbagkanligi kararnameleri Resmi Gazete’de yayimlanmak
zorundadir. Cumhurbagkan1 kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunluluguna iliskin genel bir hiikme ise Anayasada yer verilmemis,
10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nin
4. maddesinin birinci fikrasinda, bazi Cumhurbagkan1 kararlarinin
Resmi Gazete’de yayimlanmasinin zorunlu oldugu belirtilmekle birlikte
diger bazi Cumhurbaskani kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanip

1

Ardigoglu, M. A. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
3,s.29.
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yayimlanmayacag1 konusunda karar verme yetkisi Cumhurbaskanina
verilmistir (md. 4/1, ¢).

A. ANAYASADA ONGORULEN SiSTEM

Anayasanin  6ngormiis oldugu sistemde Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile Cumhurbagkanmi karar1 arasindaki fark oldukca
belirgindir. Bu farkin anlasilabilmesi i¢in anayasal diizenlemeler
cercevesinde Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskan: karar:
ayriminda iki esasli konu iizerinde durmak gerekir. Bunlardan ilki
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin birel idari islem niteligindeki
Cumhurbagkan: kararlarindan ayirt edilmesi, ikincisi ise diizenleyici
idari islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlarindan farkinin ortaya
konulmasidir.

1. Cumhurbaskanlifn ~ Kararnameleri ve  Birel = Nitelikte
Cumhurbaskan1 Kararlar1

Cumhurbagkanlign kararnameleri ile Cumhurbagkani Kkararlar
arasindaki nitelik farkinin ortaya konulmasinda, her seyden once bu
kararnameler ile birel nitelikteki Cumhurbagkani kararlari arasindaki
nitelik farkinin tespit edilmesi gerekir. Doktrinde, Anayasamizda
Cumhurbaskanligt kararnamesi ile birel nitelikteki Cumhurbaskani
kararlar1 arasinda net bir ayrimin ortaya konulmadigina yonelik goriisler
ileri stirtilmektedir. Bir goriiste, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin
diizenleyici nitelikte olacaklarina dair Anayasada hicbir aciklayic
hiikme yer verilmedigi ileri stiriilmekte, bu kararnamelerin diizenleyici
niteliklerinin gosterilebilmesi agisindan Cumhurbaskanligt kararnamesi
seklinde yapilan isimlendirme yerine “Cumhurbaskani nizamnamesi”,
“Cumhurbagkanligr tiiziigi” ya da “Cumhurbaskaninin diizenleyici
kararnameleri” seklinde bir isimlendirme yapilmasmin daha dogru
olacag1 savunulmaktadir?. Bir diger goriis, Anayasada Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin diizenleyici ya da birel nitelikte olabileceklerine
yonelik bir ayrim yapilmadigindan, birel nitelikteki islemlerin de
Cumhurbagkanligr kararnamesiyle yapilabilecegini ifade etmektedir’.

2

Gozler, K. (2019). Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Basim Yayin Dagitim,
Giincellenmis 23. Baski, s. 365-366.

Bu kapsamda ele alinabilecek bir goriis su sekildedir:

“Cumhurbaskanligr kararnamesi ile bakanlarin ve iist kademe kamu gorevlilerinin
atanmast islemi tipik birel islem olarak dikkat cekmektedir. Zira ilgili miiesseselerin
kurulusu, teskilat: ve atanmalarina iliskin usul ve esas1 diizenleyecek olan Cumhurbaskant,
ayr1 bir kararname ile ilgili soyut diizenlemeleri belirli kisiler agisindan somutlastiracaktir.
Anayasada bu tiir kararnameler ile yukarda bahsedilen kararnameler (Diizenleyici
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Asagida Dbelirtilen gerekgelerle, bu goriislere katilmak miimkiin
gorinmemektedir.

Kanimizca, Anayasada Cumhurbagkanligi kararnameleri ile birel
nitelikteki Cumhurbagskan1 kararlar1 arasinda agik bir ayrim yapildigina
yonelik ¢ikarim yapmak miimkiindiir*. Bu ayrim Anayasada lafzi
olarak agikga belirtilmemistir. Fakat Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ve
Cumhurbagkan1 karari ile diizenleme yapilabilecegi ya da islemler tesis
edilebileceginin belirtildigi Anayasa hiikiimlerinden, boyle bir ayrimin
ortaya konulmus oldugu agik¢a anlasilmaktadir. S6z konusu ayrima
iliskin anayasal hiikiimler su sekilde ortaya konulabilir: Ilk olarak
Anayasada Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin alan1 belirlenirken, 104/17
hitkmiinde bu kararnamelerin ¢ikarilmas: ya da diizenlenmesinden, 104/9,
106/11, 108/4, 118/6 hiikiimlerinde diizenlenmesinden, 123/3 hikmunde
ise kamu tiizel kisiliginin kurulmasmdan bahsedilmistir. Islem teorisi
bakimindan ¢ikarilma kavraminin birel nitelikteki kararlarin alinmasindan
ziyade, diizenleyici nitelikteki idari islemlerin yapilmasina hitap eden bir
yonii vardir®. Birel nitelikteki kararlarin genellikle tesis edilmesi, alinmasi
ya da verilmesinden bahsedilir®. Ayrica ¢ikarilma kavrami sadece 104/7
hitkmiinde iki kez kullanilmis, Cumhurbaskanligi kararnamelerine
iliskin diger Anayasa hiikiimlerinin tamaminda ise bu kararnamelerin
diizenlenmesinden bahsedilmistir. Diizenlenme ibaresinin, dogrudan
diizenleyici nitelikteki islemlere hitap eden bir yoniiniin bulundugu
stiphesizdir. Kamu tiizel kisiliginin kurulmas1 da benzer sekilde ancak
diizenleyici nitelikteki islemlerle gerceklestirilebilir. Ciinkii kamu tiizel

nitelikte Cumhurbaskanlig1 kararnameleri kastediliyor) arasinda hukuki bir ayrim
yapilmadigr goriilmektedir.”

Tung, H. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku (Ders Kitabi1), Ankara: Gazi Kitabevi, s. 229.
Ayni yonde bkz. Tandr, B. / Yiizbasioglu, N. (2019). 1982 Anayasasina Gore Tiirk
Anayasa Hukuku, Istanbul: Beta, Tipk1 18. Basi, s. 437.

Ayniyonde bkz. Sirin, T. (2018). Kargilagtirmali Anayasa Hukukunda Kanun Kavrama,
Istanbul: Onikilevha Yayinlari, s. 171.

Nitekim Anayasamizin olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
diizenlendigi 119/6 hiikmiinde, olaganiistii hallerde Cumhurbaskaninin,
olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda 104/17 hitkmiiniin ikinci ctimlesinde
belirtilen smirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkarabilmesinden bahsedilmistir. Yani kanun hiikmiinde olan olaganiistii hal
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri bakimindan da Anayasada kullanilmis olan
deyim, ¢tkarmadeyimidir. Kanunhiikmiindeolanolaganiistiihal Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla titkenmeyen
nitelikte diizenleyici idari islemler oldugu stiphesizdir.

Ornegin Anayasanin 104/15 hiikkmiinde, Cumhurbaskaninin gérev ve yetkilerinden
biri olarak Tiirk Silahli Kuvvetlerinin kullanilmasina karar verilmesinden
bahsedilmistir.
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kisiliginin kurulmasi, zorunlu olarak beraberinde bu tiizel kisiligin
kurulusu ile gorev ve yetkilerine iliskin hususlarin diizenlenmesini
getirir. Su halde Anayasamizda Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
cikarilacagr ya da diizenlenecegi alanlarin belirtildigi hiikiimlerin
lafzinin, bu kararnamelerin diizenleyici idari islem niteliginde olma
yoniine iligkin bir yoniiniin bulundugu soylenebilir’.

Ikinci olarak 104/17 hiikmiinde Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile diizenleme yapilabilecek alanlar belirlenirken, bu kararnamelerle
kanunlar arasindaki iliski boyutuna iliskin hiikiimlere yer verilmistir.
Bu husus da aslinda Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin genel, soyut,
objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen nitelikte, yani diizenleyici
idari islem niteliginde hukuki diizenlemeler oldugunun bir gostergesidir.
Clnkii kanunlar kural olarak bu nitelikleri haiz olmak zorundadirlar.
Bu nitelikleri haiz kanunlarda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbagkanhigi kararnameleriyle diizenleme yapilamamasi, ancak
diizenleyici nitelikteki bir islemle gergeklestirilebilecek bir husustur. Ayni
sekilde kanunlardaki hiikiimlerle catisan nitelikteki Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimlerinin bulunmas: halinde kanun hiikiimlerinin
uygulanmasina iligkin kural, kanun karsisinda yine diizenleyici nitelikte
bir kuralin bulunmasimmi zorunlu kilar. Buradan hareketle Ozetle,
Anayasanin 104/17 hitkmiinde kanun ile Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
arasindaki  iliskinin  diizenlenis  seklinden, = Cumhurbaskanlhig:
kararnamelerinin diizenleyici nitelikte islemler olmasi gerektigine
yonelik bir sonug ortaya ¢ikar.

Ugiincii olarak Anayasamin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
yer verilmis olan “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
ctkarmast durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
hiikmii, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin birel nitelikte idari iglemler
olarak tesis edilmelerine engel olusturur®. Ornegin, Anayasanin 104/16
hitkmiine gore Cumhurbaskani, siirekli hastalik, sakatlik ve kocama
sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletme veya kaldirma yetkisine sahiptir.
Cumhurbagkanmin bu yetkisini Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
kullanmis oldugunu varsaydigimizda, 104/17 fikrasinda yer verilmis
olan mezkir hiikiim karsisinda, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle

7 Aymydndebkz. Sirin, T.(2018).s.171. Ulgen, O./Sirin, T. (2018). “Cumhurbaskanlig
Kararnamesi # Cumhurbagkan1 Kararnamesi”, Giincel Hukuk, 2, s. 31. Ulgen, O.
(2018). “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1, s.7.

Soyler, Y. (2018). Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligr Kararnamesi, Ankara:
Seckin Yayincilik, s. 160.
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alinmis boyle bir kararin TBMM tarafindan hiikiimsiiz hale getirilmesi
durumu ile karsilasilabilecektir. TBMM'nin boyle bir kanun ¢ikarmasi ise
Anayasa ile Cumhurbaskanina verilmis olan stirekli hastalik, sakatlik ve
kocama sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletme veya kaldirma yetkisinin
gasp1 anlammna gelecektir. Anayasa koyucunun bdylesine bir tezathik
igerisine girebilecegini kabul etmenin imkani yoktur.

Son olarak Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi'ne birakilmis olmasi, bu kararnamelerin
diizenleyici nitelikte olmalarin1  zorunlu kilmaktadir. Anayasa
mahkemelerinin kurulus amaci, kanun ve kanun diizeyindeki hukuk
normlarinin Anayasaya uygunlugunun denetlenmesidir. Birel nitelikteki
idari islemlerin denetimi ise, idari rejimi benimsemis tilkelerde idari
yargl mercilerinin gorev alanina giren bir konu olarak kabul edilir.
Ayrica Cumhurbagkanligi kararnamelerinin birel nitelikte olmasi
halinde, Anayasa Mahkemesi'nde soyut norm denetimi yoluyla
dava agabilecek olanlar smirli bir sekilde belirlendiginden, anilan
islemlerden menfaati ihlal edilen kisilerin bu islemlere karsi dogrudan
dava acamamalar1 gibi bir durumun ortaya ¢ikmasi s6z konusu
olacaktir’. Hak arama oOzgiirliigiinii giivence altina almis bir Anayasa
koyucunun, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi
bakimindan bdyle bir sonucu 6ngdrmiis olmasi miimkiin degildir. Su
halde Cumhurbagkanli$1 kararnamelerinin yargisal denetimi gorevinin
Anayasa Mahkemesi'ne birakilmis olmasi da, bu kararnamelerin
diizenleyici idari islem niteliginde olmasini zorunlu kilmaktadir™.

Bu acgiklamalardan su sekilde bir sonug¢ ortaya c¢ikarilabilir:
Anayasamizin  getirmis oldugu son  diizenlemeler  geregi,
Cumhurbaskanlig: kararnameleri hicbir sekilde birel nitelikte idari islem
vasfinda olamaz. Birel nitelikteki idari islemler ancak Cumhurbaskani karar
olarak nitelendirilen islem tiirii ile gerceklestirilebilir’'. Bu kapsamda
kamulastirma kararlar1’?, atama ve se¢me kararlar1®, bagimsiz spor

a.g.e.s. 158.

10 Benzer yonde bkz. Sirin, T. (2018). s. 172-173. Ulgen, 0./ Sirin, T. (2018). s. 32.

" Ayni yonde bkz. Sirin, T. (2018). s. 178. Atay, E. E. (2018). Idare Hukuku, Ankara:
Turhan Kitabevi, 6. Basi, s.7 5... Ulgen, O. (2018). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri:
Ik Gozlemler”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2, s. 623.
Orneginbkz. 154 kV Sapanca TM [rtibatlar1 Projesi Kapsaminda Bazi Taginmazlarin
Tiirkiye Elektrik Iletim Anonim Sirketi Genel Midiirlugii Tarafindan Acele
Kamulastirilmas1 Hakkinda Karar (Karar Sayisi: 775), RG: 22.02.2019, 30694.
Anayasanin 104/son hiikmiine gore Cumhurbaskani, bu hiikiimde belirtilen
gorev ve yetkilerinin yani sira Anayasada ve kanunlarda verilen se¢me ve atama
gorevleri ile diger gorevleri yerine getirir ve yetkileri kullanir.
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federasyonunun kurulusuna iliskin kararlar'¥, uluslararas1 andlasmalarin
ylriirliige giris tarihini tespit eden kararlar’®, fakiilte, enstitii ve
yiiksekokul kurulmasina iligskin kararlar'® ile benzeri nitelikteki kararlar,
Cumhurbagkani  karar1 olarak vyiiriirliige konulabilecek kararlardir'.
Nitekim wuygulama da bu yonde gelismistir. Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ise, kanun ve diger diizenleyici idari islemler gibi genel,
soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen nitelikte diizenleme
tiirleridir'®.

2. Cumhurbagkanligi Kararnameleri ve Diizenleyici idari Islem
Niteligindeki Cumhurbaskan1 Kararlar1

Cumhurbagkanligi  kararnameleri ile diizenleyici nitelikteki
Cumhurbagkan: kararlari arasindaki ayrim da aslinda Anayasada
acgik bir sekilde ortaya konulmustur”. Anayasadaki bu ayrimin 6ziini,
Cumhurbaskanligt kararnamelerinin asli nitelikli, Cumhurbaskani
kararlarinin  ise kanun ya da Cumhurbaskanligi kararnameleri
cercevesinde yiiriirliige konulabilecek diizenlemeler olarak ongoriilmiis
olmasi olusturur®. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin asli niteligi, yani

14

Ornegin bkz. Ozel Hukuk Hiikiimlerine Tabi, Tiizel Kisilige Sahip ve Bagimsiz
Statiide Tiirkiye Geleneksel Tiirk Okguluk Federasyonu Kurulmasina Dair Karar
(Karar Sayist: 769), RG: 21.02.2019, 30693.

Ornegin bkz. Bazi Anlagmalarin Yiiriirliige Girdigi Tarihlerin Tespit Edilmesi
Hakkinda Karar (Karar Sayisi: 766), RG: 15.02.2019, 30687.

Ornegin bkz. Bazi Enstitii ve Yiiksekokullarin Kurulmasi ile Bazi Enstitii ve
Yiiksekokullarin Kapatilmas: Hakkinda Karar (Karar Sayisi: 755), RG: 14.02.2019,
30686.

7 Ayni yonde ve daha agiklayici bilgi icin bkz. Gozler, K. (2019). s. 333.

¥ Yildirim, R. / Cmarl, S. (2019). Tiirk Iddre Hukuku Dersleri, Ankara: Astana
Yayinlari, Cilt II, s. 37. Aym goriisii tarihsel yorum agisindan destekleyici nitelikte
bir degerlendirme i¢in bkz. Sirin, T. (2018). s. 171-172. Ulgen O. / Sirin, T. (2018). s.
31-32.

¥ Bu ayrimin Anayasada agik¢a ortaya konulmamis oldugu, 2018 yilinda yiiriirliige
konulan 703 sayili KHK ile Danistay Kanunu'nun 24. maddesinde yapilan
diizenleme cercevesinde, Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanlig:
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere karsi agilacak davalarin Danistay’da
goriilecegine iliskin hiikiimle bu hususa bir agiklik getirilmis oldugu hakkinda
bkz. Sirin, T. (2018). s. 168-169.

Cumhurbaskanligi kararnamelerinin asli nitelikte oldugu hakkinda bkz. Atay,
E. E. (2018). s. 71. Ozbudun, E. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin
Yayinlari, 18. Basim, s. 249. Ulusoy, A. (2019). “Aralik 2016 Anayasa Teklifi
Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?” http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-
degisikligi.pdf, s. 6, (14.03.2019). Soyler, Y. (2018). s. 196. Gozler, K. (2019). s. 360-
362. Karatepe, S. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Savas Kitabevi, 2. Baski, s.
265-266. Tung, H. (2018). s. 234. Fendoglu, H. T. (2018). Anayasa Yargisi, Ankara:
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dogrudan Anayasa esas alinarak yiiriirliige konulabilecek olmalari, bu
kararname ile diizenleme yapilabilecegi belirtilen Anayasa hiikiimlerinde,
bunlarin kanunlar gergevesinde yiiriirliige konulabileceklerine iligskin
kayitlara yer verilmeksizin, ornegin “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda Cumhurbaskanhi§r kararnamesi ¢ikarabilir.”  seklindeki
diizenlemelerle belirtilmistir. Ayrica Anayasanin 104/17 hiikmiinde,
“Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanhi§t  kararnamesi
ctkarilamaz. Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanmir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” seklinde diizenlemelere yer verilerek,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanuna bagimmli veya kanundan
kaynaklanan bir diizenleme tiirii olmadig1 acik¢a ortaya konulmustur.
Bu tiir diizenlemeler, Anayasanin 8. maddesinde yer alan, “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak kullanmlir ve yerine getirilir.” hitkmii ve 123/1 hiikmiinde yer
alan, “Idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”
hiitkmii ile getirilmis idarenin kanuniligi ilkesinin istisnas1 niteligindeki
diizenlemelerdir. Benzer yondeki diizenlemelere Anayasanin 104/9,
106/11, 108/4, 118/6 ve 123/3 hiikiimlerinde de yer verildigi icin, bu
hiikiimlerde belirtilen alanlara iliskin Cumhurbaskanlig: kararnamelerini

Yetkin Yayinlari, Ikinci Baski, s. 133. Sirin, T. (2018). s. 212. Kanadoglu, K. (2018).
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 2, s. 644. Ulgen, O. (2018/2). s. 623. Ulgen, O. (2018/1). s. 6. Ardigogly,
M. A. (2017). s. 25, 50. Oksar, M. (2019). 2017 Anayasa Degisiklikleri Cercevesinde
Yiiriitme Erkinin Ustiinliigﬁ, Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 107-108. Doktrindeki
hakim goriis bu yonde olmakla birlikte aksi yonde bir goriis olarak, Anayasanin
104/17 hitkmiinde Cumhurbaskanligr kararnamelerinin yiiriitme yetkisine
iliskin konularda gikarilabileceginin belirtilmis olmasi, 7. ve 8. maddelerinde ise
yasama yetkisinin TBMM'ye ait oldugu ve yiiriitme yetki ve gorevinin kanunlar
cercgevesinde kullanilabilecegine iliskin hiikiimlerin mevcut durumlarinit korumus
olmasindan hareketle, Anayasanin 104/9, 106/11, 108/4, 118/6 hiikiimlerine iliskin
kararnameler hari¢ olmak tizere Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin asli nitelik
tastyamayacagini, kanuna dayanilarak ve kanunlar gergevesinde yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler oldugunu savunan bir goriis de bulunmaktadir.
Yildirim, T. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, MUHF-HAD, C. 23,
S. 2, 5. 17, 23, 27. Bu goriisiin savunulabilir nitelikte oldugu, fakat doktrindeki
hakim goriisiin bu yonde olmadigt ve uygulamanin bu yonde gelismediginin
tespiti hakkinda bkz. Sirin, T. (2018). s. 180-181. Bu konuda son olarak, anilan
son goriisle benzerlik gostermekle birlikte, Anayasanin 104/9, 106/11, 108/4, 118/6
hiikiimlerinde belirtilmis olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin de aslilik
niteligi tasiyamayacagi, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diger diizenleyici
idari islemler gibi ancak kanuna dayanilarak ve kanun gergevesinde yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler oldugunu ileri siiren bir goriis daha vardir. Bkz.
Tanor, B. / Yiizbasioglu, N. (2019). s. 437-438.
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de ayni kapsamda degerlendirmek gerekir. Ote yandan Anayasada bu
tiir acik diizenlemelerin bulunmadigl durumlarda ise Anayasanin 8. ve
123/1 hiikiimleri geregince, idarenin diizenleyici nitelikte bir islem tesis
edebilmesi i¢in mutlaka kanun ya da Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
hiikiimlerine dayanmas:1 gerekecektir. Nitekim Cumhurbaskanlig:
yonetmelikleri acisindan bu hususta Anayasada acik diizenlemelere
yer verilmistir. Anayasanin 104/18 hiikmiinde, Cumhurbaskaninin,
kanunlarin uygulanmasimi saglamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak
sartryla yonetmelikler gikarabilecegi, benzer sekilde 124/1 hiikmiinde,
Cumhurbaskaninin kendi gorev alanmni ilgilendiren kanunlarin ve
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin uygulanmasmi saglamak iizere
ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelikler cikarabilecegi ifade
edilmistir.

Ote yandan Anayasanin 73. maddesinin dérdiincii fikrasinda yer
verilen, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar
ve indirimleriyle oranlarmma iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukari
ve asagr smirlar icinde degisiklik yapma yetkisi Cumhurbaskanina verilir.”
hitkmii ile 167. maddesinin ikinci fikrasinda yer verilen “Dis ticaretin
iilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amactyla ithalat, ihracat
ve diger dis ticaret islemleri tizerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler disinda ek
mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlar: kaldirmaya kanunla Cumhurbaskanina
yetki wverilebilir.” hitkmii g¢ercevesinde Cumhurbaskaninin diizenleme
yapacagl mevzuat tiirtiniin, Cumhurbagkanligi kararnamesi mi yoksa
Cumhurbaskan karar1 mi1 olacag: tartismali olabilir. Aslinda s6z konusu
her iki hiikiimde de, Cumhurbaskanmnin diizenleme yapabilmesi igin
yasal bir yetkilendirmenin bulunmasi gerektigi acikca belirtilmistir.
Bu anlamda mezkir hiikiimler cercevesinde vyiiriirlige konulacak
Cumhurbagkan islemlerinin, mutlaka kanuna dayanmasi ve kanun
cercevesinde cikarilmas: gerektigi siiphesizdir. Yukaridaki paragrafta
ortaya konulan fikirler ekseninde bu maddelere iliskin Cumhurbaskani
islemlerinin, Cumhurbaskan1 karar1 seklinde olmas1 gerektigi
sOylenebilir. Fakat anilan maddelerde, kanunla Cumhurbagkanina yetki
verilmesinden bahsedilirken, bu yetki gercevesinde Cumhurbaskaninin
yapacagi islemlerin ne tiir mevzuat tiirii ile yapilacagina iligskin agiklayic
bir diizenlemeye yer verilmemistir. Yani maddelerde, agik¢a s6z konusu
islemlerin Cumhurbagkanligi kararnamesi ya da Cumhurbaskan:
karar1 ile yapilabilecegi belirtilmemistir. S6z konusu maddelerde
kanun cergevesinde diizenleme yapilabilecek hususlar hakkinda acikca
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile diizenleme yapilabilmesine iliskin
bir diizenlemeye yer verilmemis oldugundan, bu maddeler kapsaminda
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yapilacak ~ Cumhurbagkant islemlerinin =~ Cumhurbaskani  karar:
seklinde olmas: gerekir. Aksi durum Anayasanin diger maddelerinde,
Cumhurbaskanligi  kararnameleriyle diizenleme yapilabileceginin
belirtilmesiyle  ortaya konulmustur. Ayrica Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin aslilik niteligi, yukarida belirtmis oldugumuz
gibi Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda agikhiga
kavusturulmustur. Dolayisiyla Anayasanin 73/4 ve 167/2 hiikiimlerinden
hareketle, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin aslilik niteligine bir
istisna getirildigini ileri siirmek olanakli goriinmemektedir?.

Bu noktada Anayasanin 161. maddesinin yedinci fikrasinda yer
verilen “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen Odenek, harcanabilecek tutarin
stmiriny - gosterir. Harcanabilecek tutarmm Cumhurbaskanlhi§r kararnamesiyle
asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konulamaz.” hiikkmii, Anayasa
tarafindan ~ Cumhurbagkanli§i  kararnamesinin  aslilik  niteligine
getirilmis bir istisna olarak degerlendirilebilir mi? Ciinkii bu
hiikiimde, harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
asilabilecegine dair biitce kanununa hiikim konulamamasindan
bahsedilerek, sanki biitce kanunu ile harcanabilecek tutarin asilmasi
konusunda Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenleme yapilabilme
gibi bir olguya isaret edilmistir®. Boyle bir durumun gergeklesmesine
imkan taninmasi halinde, haliyle Cumhurbaskanli$i kararnamesi asli
niteligini kaybedecek, kanundan kaynaklanan bir norma dontisecekti.
Kanaatimizce bu hiikiimden bdyle bir sonuca ulasilamaz. Bu hiikiimde
sadece biitce kanunu ile getirilmek istenen diizenlemeler bakimindan,
yasaklayici bir norma yer verilmistir®.

Biitiin bu tespitler otesinde, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
kanun niteligi veya hiikmiinde ya da diizenleyici idari islem niteliginde
olup olmadigmna iliskin tartismalar*, daha ¢ok teorik bir boyut
icermektedir. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin niteligi bakimindan
aslolan, bu kararnamelerin dogrudan Anayasa esas alinarak yiiriirliige
konulabilen, yani aslilik niteligi tasiyan kararnameler olmalaridir. Bu
ozellikleri bakimindan Cumhurbagkanlig1 kararnameleri kanun giiciinde

2 Soyler, Y. (2018). s. 148.
2 Ulgen, O. (2018/1). s. 12.
»  age.s. 12-13.

2 Ornegin, 2017 6ncesi KHK veya kanunla diizenlenen bazi konularda daha hizli
sekilde Cumhurbaskanligi kararnamesi yolu kullanilacagi i¢gin TBMM’'nin yasama
istatistiklerinde ¢ikarilan kanun sayisinda kayda deger bir azalma beklenebilecegi
yoniindeki goriis icin bkz. Iba, S. (2017). Anayasa Hukuku-Genel Esaslar, Ankara:
Turhan Kitabevi, 3. Baski, s. 260.
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ya da kanuna es deger nitelikte diizenleyici idari islemler olarak
nitelendirilebilecekleri gibi®, kanunda acik¢a diizenlenen konularda

25

Soyler, Y. (2018). s. 156. Ulgen, O. (2018/2). s. 634-635. Ulgen, O. (2018/1). s. 7. Tung,
H. (2018). 5. 229. Tabi bu goriis, ayni konuya iliskin kanun hiikiimlerinin bulunmasi
halinde kanun hiikiimlerinin uygulanacagna iliskin Anayasanin 104/17 hitkmiinii
gozardietmemekte, boylebir durumdasézkonusu Cumhurbaskanligikararnamesi
hitkmiiniin kanun giictinde olma niteligini kaybedecegini belirtmektedir. Fakat
bu asamaya kadar Cumhurbaskanligi kararnamesinin asli nitelik tasimasindan
dolayi, bu kararnameleri diger diizenleyici idari islemler kategorisinde
degerlendirmek miimkiin degildir. Diger diizenleyici idari islemlerden
hicbiri, kanun dayanak alinmaksizin ilk elden, yani asli olarak yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler degildir. Cumhurbaskanligi kararnamesinin bu
ozelligi, ayn1 konuya iliskin bir kanun hitkmii yiiriirliige konuluncaya dek bu
kararnamelere kanun giiciinde olma niteligi kazandirmaktadir. Bu tartismanin,
Cumhurbagskanligi kararnamelerinin asli niteliklerinin yani sira Anayasada
0zel olarak belirtilen bazi konular agisindan 6zerk nitelik tasityip tasimadiklar:
boyutuna tasinmasi halinde, ¢ok daha farkli sonuglar karsimiza ¢ikmaktadir.
Eger Cumhurbaskanligi kararnamelerinin bazi alanlar agisindan 6zerkligi kabul
edilirse, bu kapsamda yiiriirliige konulan kararnamelerin kanun giictinde oldugu
daha kolay sdylenebilir hale gelecektir. Ciinkii boyle bir kabul halinde, kanunla
diizenleme yapilabilmesi miimkiin olmayan bir alan olusturulacagindan, bu
alana iliskin Cumhurbagkanligi kararnameleri aynen kanunlar gibi tizerinde
baska bir kurumun diizenlemede bulunamayacag bir nitelige kavusacaktir. Su
halde Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin aslilik niteliginin yan1 sira hele bir de
ozerk nitelige sahip oldugunun savunulmasi halinde, bu kapsamda yiiriirliige
konulabilecek Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanun giiciinde olmadigin
ileri stirmek celigkili bir durum ortaya ¢ikaracaktir. Ayn1 yondeki bir tespit icin
bkz. Kanadoglu, K. (2018). s. 644. Bizim goriisiimiiz, bu kararnamelerin asli nitelik
tasidiklar1 yoniinde oldugundan, dolayisiyla kanun giiciine de sahip bulunduklar:
yoniindedir. Bununla birlikte doktrinde, aslilik ve 6zerklik niteligine vurgu
yaparak Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun giiciinde oldugunu kabul
etmekle birlikte, bu kararnamelerle kanunlarda da degisiklikler yapilabilecegini
ve bu kararnamelerin normlar hiyerarsisinde kanun altt bir diizeyde
bulunmadign, elestirel bir sekilde ileri siiren goriis de vardir. Bkz. Kanadoglu,
K. (2018). s. 640, 644 vd. Anayasanin 104/17 hiikmiinde, Cumhurbaskanlig:
kararnameleri karsisinda kanunlara agik bir iistiinlitk taninmasi nedeniyle bu
goriise katilmanin olanag: bulunmamaktadir. Bizimle ayn1 goriiste bkz. Giil, C.
(2018). “Tiirkiye'de Cumhurbaskanligt Sisteminin Dinamikleri ve Ydiriitmenin
Yeni Konumu”, ERUHFD, C. XIII, S. 2, s. 254. Ote yandan Cumhurbagkanlig:
kararnamesinin hukuki niteliginin, bu diizenlemelerin normlar hiyerarsisinde
nerede yer aldig1 konusundaki tartismalarla birlikte degerlendirilmesi gerektigi
aciktir. Bu iki husus birbiri ile baglantilidir. Bu noktada Cumhurbagkanlig:
kararnameleri, kanundan kaynaklanmamalar1 nedeniyle ayni konuya iliskin
yasal diizenlemenin bulunmadigt durumlarda hemen Anayasanin altinda, kanuni
diizenlemenin bulundugu durumlarda ise kanunun alt diizeyinde yer alacaktir.
Doktrinde bu konuya iliskin oldukga farkli goriisler ileri stirtilmektedir. Bu konu
dogrudan inceleme alanimiz disinda kaldigindan burada sadece dikkat cekici
olmasi hasebiyle bir eserde ortaya konulan ve nispeten bizim goriislerimizi de
destekleyici nitelikteki bir goriise yer vermek faydali olacaktir:
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cikarilamamalari, kanunla catisan hiikiimleri biinyelerinde tasimalar:
halinde kanun hiikiimlerinin gecerli olmas: ve TBMM'nin ayn1 konuda
kanun ¢ikarmasi durumunda hiikiimstiz hale gelmeleri nedeniyle kanun
glicline sahip olmayan nitelikte diizenleyici idari islemler olarak da
nitelendirilebilirler®. Cumhurbagkani kararlar1 ise tartismasiz kanun ya
da Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanilarak ve bunlar kapsaminda
ylrirliige konulabilecek diizenleme tiirleridir. Cumhurbagkan kararlar:
aslilik niteligi tasimazlar. Bu ayrimdan hareketle de asli nitelik tasiyan
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin ~ yargisal denetimi Anayasa
Mahkemesi'nce, tali nitelikteki Cumhurbaskan: kararlarinin yargisal
denetimi ise Danistay tarafindan yapilir. Anilan yiiksek mahkemelerin
yargisal gorev alanlarinin saptanmasinda, aslilik-talilik seklindeki bu
nitelik ayrimi belirleyicidir.

B. UYGULAMANIN GELiSiMi

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile Cumhurbagkan: karar1 arasinda
Anayasamizda oOngoriilmiis olan ayrimin uygulamaya yansimasi,
siire¢ igerisinde detayli incelenmesi gereken bir noktadir. Gergekten
de, hukuk normunun uygulamada aldigi sekil, normun Ongoriiliis
amacina uygun olabilecegi gibi ongoriiliis amacindan farkli yonlerde de
seyredebilmektedir.

Yirtrliige  konulan =~ Cumhurbaskanhigi  kararnameleri  ile
Cumhurbaskan kararlaria bakildig1 zaman, genel itibariyla Anayasada
ongoriilmiis olan sistemle uyumlu bir uygulamanin gelismekte oldugu
sOylenebilir”. Soyle ki Cumhurbaskani, birel nitelikteki islemlerini
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yapmamis, bu nitelikteki islemler
Anayasa ile uyumlu bir sekilde Cumhurbagskani kararlari ile yapilmistir.

“Yeni 104. maddede gecen ‘Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanlir kararnamesiyle kanunlarda farkly hiikiimler
bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym
konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanli§r kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir’ diizenlemeleri kanunlarla Cumhurbaskanligr kararnameleri arasinda hiyerarsi
yaratmak icin degil, normlar hiyerarsisinde statiisii birbirine denk iki diizenleyici islemin
kurallar1 arasinda c¢atisma olmas: halinde, soz konusu catismann nasil ¢oziilece§ini
belirlemek icin konmustur.”

Bu goriis icin bkz. Ergiil, O. (2018). “Yeni Rejimin Kodlar1 Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri”, Giincel Hukuk, 6, s. 31-32. Bu son goriisiin aksi yoniinde bir goriis
i¢gin bkz. Ardigoglu, M. A. (2017). s. 49.

% Atay, E. E. (2018). s. 75, 457. Ulusoy, A. (2019). s. 6-7. Giinday, M. (2017). Idare
Hukuku, Ankara: Imaj Yaymnevi, 11. Baski, s.“659. Iba, S. (2018). Tiirk Anayasa
Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, s. 245, 247. Ozbudun, E. (2018). s. 248.

7 Aym yondeki bir tespit icin bkz. Ulgen, O. (2018/2). s. 620.
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Cumhurbagkanligr kararnameleri, genel, soyut, objektif ve bir kez
uygulanmakla tiikenmeyen norm niteliinde diizenlemeler olarak
ylrirliige konulmustur. Bu ag¢idan Cumhurbaskanligi kararnamesi
sistemi hentiz yiriirliige girmeden oOnce doktrinde, birel nitelikteki
Cumhurbagkan: islemlerinin de Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile yapilabilecegine iliskin goriisler, uygulama bakimindan karsilik
bulmamigtir. Boylece, birel nitelikteki Cumhurbaskani islemlerinin
Cumhurbagkanligr kararnameleri ile yapilmasi durumunda ortaya
cikabilecek mahsurlar ve hak arama ihlalleri, daha baslangigtan
onlenmistir?,

Cumhurbagkanlign ~ kararnamelerinin =~ Anayasada  Ongoriilmiis
olan aslilik niteligine de genel itibariyla uyumlu kararnameler
ylurirlige konulmus, Cumhurbaskan: kararlar1 bakimindan, kanun
ya da Cumhurbaskanligi kararnamelerine dayanilarak ve bunlarin
uygulanmasi amaciyla yuriirliige konulma kistast gozetilmistir.
Cumhurbaskan kararlarinin yiiriirliige konulmasinda talilik 6zelliginin
gozetildigi dikkat cekmektedir. Ancak, bu kararlarin, kanun ya da
Cumhurbagkanligi kararnamelerine uygun olmadig1 ya da bunlardan
dayanak almadigindan dolayr hukuka aykiriliklar1 ayri bir tartisma
baghigidir.

Bu genel gelisimin yami sira, uygulamada yirirliige konulan
bazi Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimlerinin aslilik 6zelligi
tasiyip tasimadiklart sorgulanabilir gortinmektedir. Bu sorgulamaya
baslamadan hemen 6nce, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
kanundan kaynaklanmasi hususu ile kanundan kaynaklanmamasina
ragmen kanunda acikca diizenlenen konulara iliskin hiikiimler
icermesi hususu arasinda bir ayirim yapmak gerekmektedir. Birinci
halde yirirliige konulmus Cumhurbagkanlifi kararnamesinin bir
kanuna dayanmas: durumu s6z konusu iken, ikinci halde kanunla
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi arasinda boyle bir iligki kurulmaksizin,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanunda acikca diizenlenen konulara
iliskin hiikiimleri biinyesinde tagimasi durumu s6z konusudur. Ik halde,
Cumhurbagkanhig1 kararnamesi hiikiimleri bir kanuna dayandigi icin
aslilik 6zelligini kaybetmekte, ikinci halde ise boyle bir durum s6z konusu
olmamakta, sadece kanun ile catisan Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
hiikiimlerinin uygulanmamasi konusu giindeme gelmektedir.

% Birel nitelikteki islemlerin Cumhurbaskanligi kararnameleriyle degil de

Cumhurbaskani kararlar1 ile tesis edilmis olmasmnin uygulamada karisiklig:
onledigi hakkinda bkz. Fendoglu, H. T. (2018). s. 141.
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Boylebir ayrimin ortaya konulmasi halinde ¢oziilmesi gereken bir sorun
daha ortaya ¢ikmaktadir. Bu sorun, hangi hallerde Cumhurbagkanhg:
kararnamesinin bir kanuna dayandigi, hangi hallerde ise boyle bir
durumun s6z konusu olmadiginin belirlenmesidir. Kanunlarda agikga, s6z
konusu kanun hiikiimlerinin uygulanmasina yonelik Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilabilecegine iliskin hiikiimlerin yer almasi halinde,
boyle bir dayanak iligkisinin bulundugu kolayca tespit edilebilir.
Kanunlarda her zaman bu yonde agik hiikiimlere yer verilmemekte,
fakat buna ragmen kanun ile Cumhurbagkanligi kararnamesinin ayni
konuya iliskin diizenlemeleri biinyelerinde barindirdigr durumlar sz
konusu olabilmektedir. Bu tiir durumlarda kanaatimizce gozetilmesi
gereken kistas, kanun ile Cumhurbagkanli$i kararnamesinin ortak
diizenleme konusunu olusturmus olan hususlarin Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenebilecek bir konu olup olmadiginin tespiti
olmalidir. O konu Anayasa geregince Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecek bir konu ise, aynt konunun kanunla diizenlenmesi
halinde dahi, dayanak iligkisinin bulundugu sonucuna varilamaz.
Aksine Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecek bir konu,
buna ragmen Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmigse ve aym
konuya iliskin kanunda da bir diizenlemeye yer verilmisse, burada ancak
s0z konusu Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna dayanilarak
ylrirliige konulmas: durumu s6z konusu olabilir. O takdirde, s6z
konusu Cumhurbagkanligi kararnamesi aslilik niteligini kaybettigi icin,
Cumhurbagkan: karar1 olarak nitelendirilip idari yargmin gorev alanina
birakilmasi durumu s6z konusu olabilir.

Bu konuyu yiiriirliige konulmus bazi kanun ve Cumhurbagkanlig:
kararnamesi hiikiimlerinden hareketle su sekilde detaylandirmak
miimkiindiir. Ornegin 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 71.
maddesinin birinci fikrasinda,

“Memurlarin esit dereceler arasinda veya derece yiikselmesi suretiyle sinif
degistirmeleri caizdir. Bu sekilde sinif degistireceklerin gececekleri sinif
ve gorev icin bu Kanunda, kurulus kanunlarinda veya Cumhurbaskanlig
kararnamelerinde belirtilen niteliklere sahip olmalar: sarttir. Bu durumda
siniflart degisenlerin eski siniflarinin derecesinde elde ettikleri kademelerde
gecirdikleri siireler yeni siniflardaki derecelerinde dikkate alinir.”

seklinde bir hiikme yer verilmistir. 71. maddede bu sekilde bir
hitkme yer verilmemis olsaydi, Anayasanin 128. maddesinin ikinci
fikras1 geregince memurlar ve diger kamu gorevlilerinin hak ve
ylikiimliiliiklerine iliskin hususlarin kanunla diizenlenecegine yonelik
hiikiim geregince, smif degistireceklerin gececekleri smif ve gorev igin
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sahip olmalar1 gereken niteliklerin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
belirtilmesi miimkiin olamayacakti. Cumhurbagkanlig: kararnamelerinde
bu yonde hiikiimlerin yer alabilmesi, Devlet Memurlar1 Kanununun
71. madde hiikmii geregince miimkiin olmustur. 71. madde hiikmij,
bu kapsamda yirirliige konulacak Cumhurbagkanligi kararnamesine
dayanak olusturmustur®.

Ote yandan yine 6rnegin aym Kanunun 68. maddesinin (B) fikrasinin son
paragrafinda, “Cumhurbaskan: onayiyla yapilan atamalarda Cumhurbaskanlig
kararnamesinde ongoriilen hizmet siiresi sartlar: aramr.” seklinde bir
hitkme yer verilmistir. Anayasanin 104/9 hiikmiinde, iist kademe kamu
yOneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarmm Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtildiginden, Cumhurbagkan1 onayiyla
yapilacak atamalarda -ki bu nitelikteki atamalar 3 sayili Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle iist kademe yonetici atamalar1 olarak kabul edilmistir-
gerekli olan hizmet stiresi sartlarinin Cumhurbagkanhigl kararnamesiyle
diizenlenmesi zaten Anayasa geregince miimkiin olan bir husustur. Bu
konuda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenleme yapmak acisindan
yasal bir dayanaga gerek bulunmamaktadir. Bu noktada Cumhurbaskan:
onaytyla yapilacak atamalarda gerekli olan hizmet siiresi sartlarini
belirleyen Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimlerinin, kanundan
kaynaklandigimi ve aslilik niteligini kaybettigini ileri siirmek miimkiin
degildir.

II. CUMHURBASKANLIGIKARARNAMESive CUMHURBASKANI
KARARININ YARGISAL DENETIMIi

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskani kararlarinin
yargisal denetimlerinin hangi yargi mercileri tarafindan yapilacagina
iliskin  hiikiimler, =~ Anayasamizda ve Danistay Kanunu'nda
diizenlenmistir. S6z konusu hiikiimler belirli bir diizeyde,
Cumhurbaskanligi kararnameleri ile Cumhurbagkani kararlarinin
yargisal denetimleri bakimindan aciklik icermekle birlikte, teoride ve
uygulama agisindan belirlilik kazandirilmas: gereken bazi hususlarin

»  Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanundan kaynaklanmas: halinde, hukuk

sistemimiz agisindan ortaya ¢ikabilecek mahsurlar bir eserde su sekilde dile
getirilmistir:

“Kanun ile Cumhurbaskanlhigr kararnamesi ¢ikarma yetkisi tanimmasimin Anayasa’ya
uygun oldugunu kabul etmek, bu alanda ucu belirsiz bir yetki tanmimak anlamina gelir.
Cumhurbaskani’min kanuna dayanarak yapacagr tiirev nitelikteki islemleri Damistay
denetimine tabidir. Bunlardan bazilarmmm Cumhurbaskanhi$ kararnamesi biciminde
yapilabilmesi ve bu sekilde yapilanlarin Anayasa’nin 0ngordiigii stnirlara tabi olmamasi
Anayasa’ya uygun bulunursa, normatif diizen ciddi yara alacaktir.”

Bkz. Ulgen, O. (2018/2). 5. 632.
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bulundugu da belirtilmelidir. Anayasa ve Damistay Kanunu'nda,
Cumhurbaskanlign kararnameleri ile Cumhurbagkani kararlarinin
yargisal denetimleri bakimindan getirilmis olan sistem su sekildedir:

Anayasanin 148. ve 152. maddeleri geregince Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin = yargisal denetimini yapma gorevi Anayasa
Mahkemesi'ne verilmistir. 148. madde ile, Cumhurbagkanhg:
kararnamelerine kars1 sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriliklar:
iddiasiyla Anayasa Mahkemesi'nde dogrudan dogruya iptal davasi
acabilme hakki, Cumhurbaskanina®, TBMM'de en fazla iiyeye
sahip iki siyasi parti grubuna ve iiye tam sayisinin en az beste biri
tutarindaki iiyeye verilmistir. 152. maddede ise, bir davaya bakmakta
olan mahkemenin uygulanacak bir Cumhurbaskanligi kararnamesi
hitkmiinii Anayasaya aykiri gormesi veya taraflardan birinin ileri
surdiigti aykirilik iddiasmin ciddi oldugu kanisina varmasi halinde,
Anayasa Mahkemesi'nin bu konuda verecegi karara kadar davay:
geri birakmasi ve Anayasa Mahkemesi'nce verilen karara gore davayi
sonuca baglamasina iligskin bir hitkme yer verilmistir. Ayrica Anayasanin
104/17 hiikmiinde, Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiiktimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacag:
belirtildiginden, genel mahkemelere de bakmakta olduklar1 davalara
iliskin kanunla ¢atisan Cumhurbagkanligi kararnamelerini uygulamama
gibi bir sorumluluk yiiklenmistir. Biitiin bu diizenlemelerden anlasilan,
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin ~ Anayasaya aykiriliklarindan
dolay1 yargisal denetim gorevinin Anayasa Mahkemesi'ne ait oldugu,
genel mahkemelerin ise sadece kanunla catisan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerini uygulamama gorevine sahip olduklaridir. Bu hiikiimler
ayrica Cumhurbagkanligi kararnamelerinin idari yargi denetimine tabi
olmasimin oniinti kapatmustir.

Cumhurbagkan1 kararlarinin yargisal denetimi bakimindan ise
Anayasanin 125. maddesinde yer alan “Idarenin her tiirlii eylem ve
islemlerine karst yargr yolu acgiktir.” hiikkmiiniin geregi olarak Danistay
Kanunu'nun 24. maddesinde, Damistay’mn ilk derece mahkemesi
olarak; Cumhurbagkani kararlari ve Cumhurbaskaninca g¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnameleri digindaki diizenleyici islemlere karsi
acilan davalara bakacag: hiikiim altina alinmistir. S6z konusu hiikiimde,
Anayasa ile uyumlu bir sekilde Danistay’m, Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin yargisal denetimini yapamayacag1 agikca belirtilmis

% Cumhurbagkanmna, yiiriirliige koymus oldugu kararnamelere karsi dava agma

yetkisi verilmesinin bir mantit bulunmamaktadir. Cumhurbagkan: eger
ytriirliige koymus oldugu kararnamenin hukuki varligina son vermek istiyorsa,
bunu s6z konusu kararnameyi yiiriirlitkten kaldirarak pekala yapabilir.
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ve Cumhurbaskaninca ¢ikarilan bu kararnameler disindaki diizenleyici
idari iglemlere karsi acilan davalar ile Cumhurbagkani kararlarina karst
acilan davalarin Danistay’da goriilecegi acikliga kavusturulmustur. Bu
hiikiimde dikkat geken bir diger husus, birel nitelikteki Cumhurbaskani
kararlar1 ile diizenleyici idari islem niteligindeki Cumhurbagkan:
kararlar1 arasinda bir ayrim yapilmis olmasidir. Fakat her iki halde de
yargisal denetim gorevi Danistay’a verilmistir.

Cumhurbagkanligi kararnameleri ile Cumhurbagkan1 kararlarinin
yargisal denetimleri bakimindan Anayasa ile getirilmis olan sistem
bu sekilde oldukg¢a acik gortinmekle birlikte, bazi alanlarda belirlilik
kazandirilmas: gereken konular vardir. Bu konularin basinda, yarg:
mercileri tarafindan yapilacak yargisal denetimde, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ya da Cumhurbaskani karar: olarak yapilan adlandirmalara
gore mi, yoksa bu islemlerin maddi agidan yapilacak nitelik
degerlendirmelerine gore mi bir yargisal denetim faaliyeti yiiriitiilmesinin
belirlenmesi hususu gelir. Bu kapsamda 6zellikle birel nitelikteki idari
islemlerin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle yapilmasi -yukarida
belirtildigi tizere uygulamada boyle bir yonteme basvurulmamistir- ve
kanuna dayanilarak ve bu nedenle aslilik 6zelligi tasimayan nitelikte
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ¢ikarilmasi durumlarinda, bu
kararnamelerin yargisal denetimlerinin Anayasa Mahkemesi mi yoksa
Danustay tarafindan mi1 yapilacagi konusu tartisilabilir goértinmektedir.

Bu konuda doktrinde ii¢ esash goriis gelismistir. Birinci gortis,
sekli kriteri esas alarak Anayasa ve Damnistay Kanununun lafzindan
hareketle, Cumhurbagkanligi kararnamesi adiyla yiiriirliige konulmus
her tiirlii diizenlemenin Anayasa Mahkemesi'nin yargisal denetimine
tabi oldugunu savunmakta, bunun disginda bagka bir degerlendirme
yapma geregi duymamaktadir. Tkinci goriis, kismi bir maddi nitelik
degerlendirmesiyle, birel nitelikteki Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
yargisal denetim gorevinin Danistay’da olmas1 gerektigini ileri
stirmektedir®. Son goriis ise maddi kriteri tam olarak esas almakta,
Anayasanin  6ngormiis oldugu Cumhurbaskanligi  kararnamesi ve
Cumhurbagkani kararr ayrimina yonelik nitelik farkini esas alarak, bu nitelik
farkina gore Cumhurbagkanligi kararnamelerinin degerlendirilmesi
gerektigini, bu cercevede aslilik ozelligi tasiyan diizenleyici idari islem
niteligindeki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetimi
gorevinin Anayasa Mahkemesi'ne, birel nitelik tasiyan Cumhurbaskanlig:

3t Atay, E. E. (2018). s. 73-74. Tung, H. (2018). s. 231-232. Boztepe, M. (2018). “2017
Yili Anayasa Degisikligi Sonrast Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki
Rejimi” Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 5 (1), s. 26.

213



Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkani Kararimin
Nitelik Fark: ve Hukuki Sonuclar

kararnameleri ile bir kanun dayanak almarak yiiriirliige konulmus
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetim gorevinin ise
Danustay’a ait oldugunu belirtmektedir®.

Anayasa Mahkemesi'nin, hukuki diizenleme tiirlerinin adlarindan
bagimsiz olarak tasidiklari nitelie ve hukuk diizeninde dogurdugu
etkilere gore degerlendirilmesi gerektigine yonelik bazi kararlarinin
bulundugu go6z Oniine alinabilir®. Anilan Mahkeme, Asar1 Atika
Nizamnamesini, dogrudan Anayasa esas alinarak yiiriirliige konulmus
bir hukuki diizenleme olmasindan dolayr kanun niteliginde kabul
etmis ve yargisal denetime tabi tutmustur*. Benzer sekilde 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Ortiilii Odenek”
baslikli 24. maddesine eklenen “Cumhurbaskanlig: biitcesindeki ddenekler
bakimindan ikinci ve iiciincii fikralar kapsaminda vyer alan hususlar
Cumhurbaskanlig kararnamesi ile belirlenir ve uygulanir.” hitkmiinde yer
alan “Cumhurbaskanligi kararnamesi” ibaresini Anayasa Mahkemesi,
Anayasanin miilga 107. maddesi kapsaminda asli nitelikli bir kararname
olarak degil, kanuna bagli ve kanundan kaynaklanan tali nitelikli bir
diizenleme tiirli olarak degerlendirmistir®. Anayasa Mahkemesi'nin

2 Ulgen, O. (2018/1). s. 6, 12-13. Sirin, T. (2018). s. 169-170, 172. Benzer yonde
bkz. Ardicoglu, M. A. (2017). s. 43, 48. Fendogluna gore, “Cumhurbaskanlig
kararnameleri ile diizenlenen alan, daha 6nce kanun ile diizenlenmisse, idari yarg: yetkili
olabilir.” Fendoglu, H. T. (2018). s. 141.

% Bu hususun bir i¢tihat olusturdugu hakkinda bkz. Ulgen, O. (2018/1). s. 11-12.

¥ Anayasa Mahkemesi'ne gore,

“...Asar1 Atika Nizamnamesi bir kanunu uygulama maksadiyla diizenlenmis olmayip
konuyu dogrudan dogruya diizenler nitelikte kurallar koymakta ve bu niteligi bakimindan
Anayasa’min 107 'nci maddesinde sozii edilen ve kanunun uygulama seklini belirten
veya kanunun emrettigi isleri agiklayan tiiziiklerden ayri bir durum gOstermekte ve
yiiriirliigiinden 6nceki mevzuat: ortadan kaldirmaktadir... bu Nizamnamenin kanun
niteliginde oldugunun kabulii... gerekir.”

AYM, E. 1965/16, K. 1965/41, 06.07.1965. Bu kararda Anayasa Mahkemesi, Asar1
Atika Nizamnamesi'ni kanun niteliginde addederken, bu Nizamnamenin,
ylrirliigiinden 6nceki mevzuati ortadan kaldirma 6zelligini de bir kriter olarak ele
almistir. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, boyle bir 6zellige sahip degildir. Yani
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile kanun hiikiimleri ytirtirliikten kaldirilamaz.
Bu agidan s6z konusu Anayasa Mahkemesi kararmnimn, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hakkinda yapilacak degerlendirmelere 151k tutabilecek nitelikte bir
karar olmadig; ileri stiriilebilir. Fakat kanaatimizce anilan kararda Asari Atika
Nizamnamesi'nin kanun niteliginde addedilmesinde, bu nizamnamenin asli
nitelikte olusuna da bir kriter olarak yer verilmesi, bu kriterin kanun niteligindeki
diizenlemeler agisindan tasidigr degeri gostermesi bakimimdan énemlidir. Ayni
yondeki bir degerlendirme igin bkz. Sirin, T. (2018). s. 360.

» AYM, E. 2015/42, K. 2017/8, 18.1.2017. S6z konusu Anayasa Mahkemesi kararinin
Cumhurbaskanligi kararnameleri agisindan degerlendirildigi bir ¢alisma igin bkz.
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bazi parlamento kararlarmi, Meclisin i¢ ¢alismalarma iliskin olmadig:
ve kisi hak ve oOzgiirliikleri {izerinde etki dogurdugu gerekgesiyle
kanun niteliginde addederek ya da bazi parlamento kararlarmi eylemli
ictiiziik degisikligi olarak degerlendirip yargisal denetime tabi tutmas:
da bu anlamda maddi nitelik degerlendirmesine iliskin bir yaklasimi
icermektedir®.

Fakat Anayasa Mahkemesi'nin aksi yonde kararlar1 da vardir.
Ornegin Anayasa Mahkemesi, olaganiistii hallerde ¢ikarilan olaganiistii
hal kanun hiikmiinde kararnamelerini ©onceki yillarda, olaganiistii
halin gerekli kildig1 konularda gikarilip ¢ikarilmadigina bakarak, yani
bir nitelik degerlendirmesi yaparak olaganiistii hal kanun hiikmiinde
kararnamesi olup olmadigina karar vermekteydi®’. 2016 yilinda verdigi
karar ile Anayasa Mahkemesi, sekli kriteri esas alarak olaganiistii hal
kanun hiikmiinde kararnamelerinin hicbir sekilde yargi denetimine
tabi tutulamayacagi sonucuna varmistir*. Anayasa Mahkemesi'nin
olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnamelerinin yargisal denetimine
iliskin bu kararimni, anilan Mahkemenin hukuk normlarinin denetiminde
diizenlemenin adi ile kendini bagli gormeme ve kendi nitelendirmesine
gore denetim faaliyeti yiirlitme yOniindeki ic¢tihadinda degisim
olusturan genel diizeyde bir karar yerine, daha ¢ok salt olaganiistii hal
kanun hiikmiinde kararnamelerinin yargisal denetimine 6zgii bir karar
olarak degerlendirmek miimkiindiir. Fakat boyle bir degerlendirme,
konuyla iligkili olarak ele alinabilecek Anayasa Mahkemesi kararlarinin
tutarliligina yonelik elestirileri de beraberinde getirebilir.

Son  Anayasa  degisikliklerinin = getirmis  oldugu  sistem,
Cumhurbagkanligi kararnamelerine aslilik niteligi kazandirmis, bu
niteligi itibariyla anilan kararnameleri kanun gergevesinde yiiriirliige
konulabilecek tali nitelikteki Cumhurbagkan: kararlarindan ayirmus,
ayrica genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyecek
nitelikte hukuki diizenlemeler olarak vyiriirlige konulmalarini
ongormiistiir.  Dolayisiyla ancak bu nitelikleri haiz  hukuki
diizenlemeler Cumhurbagkanligi kararnamesi olarak nitelendirilebilir.
Cumhurbagkanligl kararnamelerinin yargisal denetimleri bakimindan,

Ulgen, O. (2018/1). s. 13-14.

% iba, S. (2017). Parlamento Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, Gilincellenmis 6. Baski,
s. 40.

¥ Anayasa Mahkemesi'nin bu i¢tihadin1 destekleyici nitelikte bkz. Gozler, K. (2019).
s. 388-389, 403. Tung, H. (2018). s. 242.

¥ AYM, E. 2016/171, K. 2016/164, 2.11.2016. Ayn1 yondeki bir tespit igin bkz. Sirin, T.
(2018). 5. 152-153.
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bu cercevede maddi kriter ekseninde bir degerlendirme yapmak,
Anayasa koyucunun iradesi ile daha uyumlu goriinmektedir.

Aciklik kazandirilmasi gereken diger bir husus, Cumhurbagkamnm
kararlarinin tamaminin yargisal denetim kapsaminda olup olmadig:
konusundaki belirsizliktir. Bu belirsizligin giderilmesi icin, bu kararlar
arasinda bir ayrim ortaya koymak gerekir. Cumhurbaskani kararlarindan
bazilarmin idari fonksiyon disinda kalmasr*, Cumhurbaskani tarafindan
devletin bas1 olmasi sifatiyla alinmasi ya da devletin yiiksek menfaatlerine
iliskin olmasi nedeniyle, diger Cumhurbagkan1 kararlarindan farklilik
arz ettigi ve idari yargi denetiminin kapsami disinda kalmas: gerektigi
stiphesizdir. Burada 6nemli olan konu, Cumhurbaskaninin hangi tiir
kararlarmin idari fonksiyon kapsaminda bulunmadigi, Cumhurbagkan1
tarafindan Devletin basi olma sifatiyla alindig1 ya da devletin ytiiksek
menfaatlerine iliskin oldugunun belirlenmesi ile ilgilidir.

Onceki anayasal sistemimizde, Cumhurbagkaninin tek basmna yaptig
islemlerin yargi denetimine tabi tutulamayacagina iliskin bir Anayasa
hiitkmiine yer verilmisti. Dolayisiyla bu konu, Cumhurbagkaninin
tek basina yaptig1 islemler kapsaminda bir belirlilige kavusturulmus,
fakat Cumhurbaskaninin hangi tiir islemleri tek basina, hangilerini ise
diger makam ya da mercilerce birlikte yapacagina iliskin bir agikhiga
Anayasada yer verilmemisti. Doktrinde bu konu oldukca tartismaya
acilmis, Cumhurbaskanimnin tek basina yaptig: islemlerin belirlenmesine
iliskin oldukca gayretli ¢abalar gosterilmistir.

Yeni sistem yirirlige konulurken, Cumhurbagkaninin tek
basmna yaptig1 islemlere karsi dava acilamayacagina iliskin Anayasa
hitkmii  yirirlitkten kaldirildigindan, bu konudaki tartismalarin
seyri degismistir. Cumhurbaskaninin hangi islemlerine karsi dava
acilamayacaginin belirlenmesinde artik Cumhurbaskanimin tek bagsina
yaptigr islemler kistas1 uygulanma kabiliyetini yitirmistir. Yeni sistemde
kistas, Cumhurbagkaninin idari fonksiyona dahil olan veya olmayan
islemlerinin belirlenmesi veya devletin basi olarak tesis ettigi ya da
devletin yiiksek menfaatine iliskin olarak tesis ettigi islemler ile diger
islemlerin ayirt edilmesine doniismiistiir. Bu kistaslar dahilinde
doktrinde Cumhurbagkan1 kararlarindan hangilerinin idari yarg:
denetimine tabi tutulabilecegi, hangilerinin ise tutulamayacagina iliskin
farkl goriisler dile getirildigi goriilmektedir.

¥ Gozler, K. (2019). s. 333. Ardigoglu, M. A. (2017). s. 29-31. Ulgen, O. (2018/1). s. 7,
dipnot no 6.
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III. RESMI GAZETE'DE YAYIMLANMA ZORUNLULUGU

Yukarida belirtildigi iizere Anayasanin 104/19 hiikmii ve 151.
maddesine gore, Cumhurbagkanligi kararnameleri Resmi Gazete'de
yayimlanmak zorundadir®. 104/19 hiikmiinde yer alan diizenleme
su sekildedir: “Kararnameler ve yonetmelikler, yayimdan sonraki bir tarih
belirlenmemisse, Resmi Gazetede yayimlandiklar: giin vyiiriirliige girer.”
Gortldigii tizere konuya iliskin Anayasa hiikmii tartismaya mahal
birakmayacak sekilde oldukca aciktir. Ayni agikhik 151. madde
hiitkmiinde de kendisini gostermektedir. 151. maddeye gore, “Anayasa
Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi a¢ma hakki, iptali istenen
kanun, Cumhurbaskanlir kararnamesi veya ictiiziigiin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan baslayarak altmis giin sonra diiser.” Bu hiikiimde de
Cumhurbagkanligi kararnamelerine karsi Anayasa Mahkemesi'nde
iptal davas1 agma hakkina iligkin siire sinir1 diizenlenirken, dolayli bir
anlatimla s6z konusu kararnamelerin Resmi Gazete’de yayimlanmasi
zorunluluguna isaret edilmistir. Nitekim 10 sayili Resmi Gazete
Hakkinda Cumhurbagkanligr Kararnamesi'nde, Anayasada yer alan soz
konusu hiikiimlerle uyumlu olarak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Resmi Gazete’de yayimlanmalari zorunlulugu belirtilmistir. (md. 4/1, ¢)

Cumhurbagkant  kararlarmin  Resmi  Gazete’de  yayimlanma
zorunluluguna iliskin genel bir hiikme ise Anayasada yer verilmemistir.
Ozel olarak Anayasanin bazi hiikiimlerinde, Cumhurbagkam karari
ile yiiriirliige konulabilecek islemlerin Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunluluguna isaret edilmistir. Olaganiistii hal ilan1 kararmin, verildigi
giin Resmi Gazetede yayimlanacagi ve aymi giin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nin onayma sunulacagi (md. 119/2), Meclisce iiye tamsayisinin
beste tigli ile veya f{icte ikisinden az oyla kabul edilen Anayasa
degisikligi hakkindaki kanunlarin, Cumhurbagkan: tarafindan Meclise
iade edilmedigi takdirde halkoyuna sunulmak {izere Resmi Gazetede
yayimlanacagi (md. 175/4) ve Cumhurbaskan: tarafindan c¢ikarilan
yonetmeliklerden hangilerinin Resmi Gazete’de yayimlanacaginin
kanunda belirtilecegi, bu kapsamda Anayasamizda 6zel olarak yer almis
hiikiimlerdir. Anayasamizda yer alan bu hiikiimler disinda, bu kararlarin
Resmi Gazete’de yayimlanip yayimlanmayacagi hususu, 10 sayili Resmi
Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nde diizenlenmistir.

4 Olaganiistii hallerde g¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri de Resmi

Gazete’'de yayimlanmak zorundadir. Anayasaya gore, “Olaganiistii hallerde
Cumhurbaskan, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104 iincii maddenin onyedinci
fikrasimin ikinci ciimlesinde belirtilen simirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi
kararnamesi cikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir,
ayni giin Meclis onayina sunulur”. (md. 119/6)
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10 say1l1 Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nde
ise bir taraftan Cumhurbagkani karari ile yiiriirliige konulabilecek
baz1 diizenlemeler ve birel nitelikte tesis edilebilecek islemlerin Resm1
Gazete’de yayimlanma zorunluluklarina yoénelik agik hiikiimlere yer
verilirken, diger taraftan bu kapsamda yer almayan Cumhurbagskan:
kararlarim1 Resmi Gazete’de yayimlaylp yayimlamama konusunda
Cumhurbagkanina takdir yetkisi verilmistir. Anilan Kararnameye gore
Resmi Gazete’de yayimlanmasi zorunlu olan Cumhurbagkan: kararlar
sunlardir: Cumhurbagkanligi  yonetmeliklerinin Resmi Gazete'de
yayimlanmalar1 agisindan 3011 sayili Resmi Gazete’de Yayimlanacak Olan
Yonetmelikler Hakkinda Kanun’a atif yapilmis oldugundan bu Kanun
kapsamma giren Cumhurbaskanligi yonetmelikleri, Cumhurbagskan:
yardimaist ile bakan atanmasi, gorevine son verilmesi veya istifasina
dair islemler, Cumhurbaskanina vekalet etme islemleri, bagl, ilgili veya
iligkili olunan kurum degisikliklerine dair kararlar, Cumhurbaskaninca
yapilan secme ve atamalar ile goreve son vermeler, smir tespit kararlari,
idari baglilik degisikligine dair Kkararlar, belediye kurulmasmna
dair kararlar ve yer adlarmin degistirilmesine dair kararlar ile 6zel
kanunlarinda Resmi Gazete’de yayimlanmas: belirtilen diger islemler
(md. 4/1). Bu kararlarin Resmi Gazete’de yayimlanmalar1 acisindan
Cumhurbaskanina verilmis olan yetki, bagli yetki niteliginde oldugundan
s0z konusu kararlarin her haliikarda Resmi Gazete’de yayimlanmasi
gerekir. Bu hususta Cumhurbaskaninin takdir yetkisi bulunmamaktadir.
Ote yandan 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanlig
Kararnamesi'nin 4. maddesinin birinci fikrasinin (¢) bendi ile ikinci
fikrasinda, Cumhurbagkanliginca Resmi Gazete’de yayimlanmasi uygun
goriilen karar ve genelgeler ile burada belirtilmis olan kararlar disinda
Resmi Gazete’de yayimlanmasma liizum goriilen diger hususlarin
Cumhurbaskanhiginca belirlenecegi belirtildiginden, bu kapsamda
yer alan Cumhurbaskan: kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanip
yayimlanmamas1 konusunda karar verme yetkisi Cumhurbaskaninin
takdir yetkisinde kalmaktadr.

Bu noktada  baslangicta ortaya  koymus oldugumuz
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskan: karari arasindaki
nitelik farkinin, s6z konusu diizenleme ya da kararlarin Resmi
Gazete’de  yaymmlanma zorunluluklarma bir etkide bulunup
bulunamayacagi hususu iizerinde bir degerlendirme yapmak gerekebilir.
Bu c¢ercevede oncelikle Cumhurbagkanli$i kararnameleri ile birel
nitelikte tesis edilen Cumhurbagkani kararlarmin Resmi Gazete'de
yayimlanmalar1 konusunda bir tartisma ortaya g¢ikmamasi gerektigi
ifade edilmelidir. Ciinkii hangi tiir birel nitelikli Cumhurbagkan1
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kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanacagr 10 sayili Resmi Gazete
Hakkinda Cumhurbagskanligi Kararnamesi'nde acik¢a diizenlenmis,
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin Resmi Gazete’de yayimlanmak
zorunda olduklar1 hususu ise anayasal olarak giivence altina alinmustir.

Burada asil tartisma konusu olabilecek nokta, Cumhurbagkani
kararnamelerinin kanuna dayanilarak ya da diizenleyici nitelikteki bazi
Cumhurbaskan1 kararlarinin dogrudan Anayasadan kaynaklanarak
yiriirliige konulmasi durumunda nasil bir ¢éziimiin ortaya konulmasi
gerektigidir. Kanimizca, Anayasamiz bu tiir diizenlemelere imkan
tanimamaktadir. Uygulamada bu tiir diizenlemelerin gerceklesmesi
halinde, ne tiir bir ¢ozlime gidilmesi gerektigi bir sorun olarak
karsimiza gikabilir. Bu noktada oncelikle sunu belirtmek gerekir ki bir
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle anayasal olarak iizerinde diizenleme
yapilabilecek konularda hangi ayrintida diizenleme yapilmas1 gerektigi
farkli bir konudur. Bu tartismanin odagi, Cumhurbagkanligi kararnamesi
ile Cumhurbagkan: kararinin nitelik degerlendirmesine iliskindir. Bu
kapsamda, bir nitelik degerlendirmesine gore mi yoksa kararname ya da
kararlarin yapilan isimlendirmelerine gore mi bir sonuca ulasilmalidir?

Goraldigii tizere Cumhurbagkanligl kararnamesi ile Cumhurbaskamn
karar1 arasindaki nitelik farkinin anlasilir bir sekilde ortaya
konulmasi, s6z konusu kararname ve kararlarin Resmi Gazete'de
yayimlanip yayimlanmamalar1 hususuna dahi etki edebilmektedir.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskan: karari arasindaki
nitelik farkinin belirlenmesinde maddi kriterin esas alinmasi, bu kapsamda
ortaya ¢tkmast muhtemel sorunlarin ¢oziimiine katki saglayan isabetli
bir yorum olarak degerlendirilebilir.

SONUC

Son Anayasa degisiklikleri ile getirilen Cumhurbaskanlig1 hiikiimet
sisteminin bir geregi olarak kuvvetler ayrilig1 ilkesi, bu sistemin esasl
bir unsurunu olusturmus, yiiriitme organi biinyesindeki iki baslilik
ortadan kaldirilmis ve Cumhurbagkani, yeni bazi gorev ve yetkilerle
donatilmistir. Yeni sistemde Cumhurbaskaninin sahip oldugu bu gorev
ve yetkilerin kullanilmasi, Cumhurbaskani tarafindan bazi kamu hukuku
islemlerinin gergeklestirilmesini gerekli kilmaktadir. Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ve Cumhurbaskani kararlari, bu anlamda Cumhurbaskant
tarafindan gerceklestirilecek kamu hukuku islemlerinden en Onemli
olanlaridur.

Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile Cumhurbaskanm kararlarmin,
yeni anayasal sistemimizde ¢ok 6nemli gorev ve yetkilerin kullanilmasina
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olanak saglamasi nedeniyle, bu islemlerin hukuki acidan ne anlam
ifade ettigi, ne tiir bir nitelige sahip oldugu ve aralarinda bulunan
farkliliklarin ortaya konulmasi, 6nemli bir konu haline gelmistir. Konuya
iliskin hentiz yargisal ictihatlarin olusmamis olmasmin da etkisiyle
doktrinde, s6z konusu islemlerin nitelikleri ile yargisal denetimlerinin
ne sekilde gerceklestirilebilecegine iliskin oldukca farkli goriisler ileri
suriilmektedir. Bu goriislere makale boyunca yer verilmis ve gerekli
degerlendirmeler yapilmistir.

Bizim ulagsmis oldugumuz sonug, Anayasamizda Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ile Cumhurbagkani kararlari arasinda oldukg¢a acgik bir
nitelik farkinin olusturulmus oldugudur. Cumhurbaskanligi kararnamesi
genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeme 6zelliklerine
sahip, dogrudan Anayasa esas almarak yirirlige konulabilen, bu
anlamda aslilik niteligine sahip olan bir diizenleyici idari islem ttirtidiir.
Bu ozellikleri itibariyla birel nitelikteki idari islemler Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle tesis edilemeyecegi gibi, bu kararnamelerin bir
kanundan kaynaklanarak da yirirlii§e konulamamas: gerekir. Bu
noktada Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanundan kaynaklanmasi
durumu ile kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanhig:
kararnamesi ¢ikarilmasi durumu arasindaki farka dikkat edilmelidir.
Bu farkin belirlenmesinde o6zellikle, o konunun Anayasa geregince
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenip diizenlenemeyecek bir
konu olmasina gore analiz yapilabilir. Bu degerlendirme neticesinde
o konunun Anayasa geregince Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecek bir konu oldugu kanaatine varilirsa, ilgili
Cumhurbaskanlign  kararnamesinin  kanundan kaynaklanmadigs,
dogrudan Anayasa esas alinarak yirirlige konulmus oldugu
sonucuna ulagilabilir. Aksi yonde bir kanaate varilmasi halinde ise
ilgili Cumhurbagkanligr kararnamesinin, kanun cergevesinde yirtrliige
konulabilecek bir islem oldugu sonucuna ulasilir.

Cumhurbagkan1 kararlar1 ise nitelik itibariyla iki tiirliidir. Bu
kararlarin ilk tiiriinii, birel islemlerin gergeklestirildigi Cumhurbagkan:
kararlar1 olusturur. Ornegin, Cumhurbagkaninin atama ve secme
kararlari, bu nitelikteki Cumhurbagkani kararlarindandir. Birel nitelikteki
Cumhurbaskan:1 kararlarindan bir kismi, idari fonksiyon igerisinde
yer almadigindan ve Cumhurbagkanmin Devlet Bagkani sifatiyla tesis
ettigi islemler oldugundan, yargisal denetim kapsami digindadir. Idari
fonksiyon igerisinde tesis edilen Cumhurbaskani kararlar ise ilk derece
mahkemesi olarak Danistay’in yargisal denetimine tabidir.
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Ikinci tiir Cumhurbagkani kararlari, bir kanuna dayanilarak
yiriirliige konulabilecek, talilik 6zelligi gosteren diizenleyici idari
islem niteligindeki Cumhurbagkan: Kkararlaridir. Cumhurbagskanlig:
yonetmelikleri, bu anlamda tipik bir diizenleyici idari islem niteliginde
Cumhurbagkan karar1 olarak gosterilebilir.

Anayasa ve Danistay Kanunu'nda, Cumhurbaskanlig1 kararnameleri
ile  Cumhurbaskan1 kararlar1 arasinda olusturulmus olan, burada
belirtilen nitelik farkindan hareketle Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi'ne, Cumhurbaskan1 kararlarinin
yargisal denetimi ise Danistay’a birakilmistir. Uygulamada birel
nitelikteki Cumhurbaskanlig1 islemleri, Anayasamiza uygun bir sekilde
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile degil Cumhurbagkan: kararlar ile
gerceklestirilmis ve boylece bu konuda ortaya ¢ikmasi olas1 yargi yolu
tartismalar1 Onlenmistir. Yine Anayasada ongoriilen aslilik niteligine
uygun olarak, yiiriirliige konulmus Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
biiyiik cogunlugu, dogrudan Anayasa esas alinarak yiirtirliige konulmus,
fakat bazi1 kararnamelerin kanundan kaynaklanma durumu séz konusu
olmustur. Bu sekilde kanundan kaynaklanan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi mi yoksa
Danustay tarafindan mi yapilmasi gerektigi tartismaya agiktir. Konunun
¢oztimiine iligskin olarak doktrinde, sekli ve maddi kriter ekseninde iki
farkli goriis ortaya atilmistir. Sekli goriis taraftarlari, yargi mercilerini,
ylriirliige konulmus Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin isimlendirilmesi
ile baglh kilmakta iken, maddi kriter taraftarlart Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin Anayasada belirtilmis olan niteligine gore bir
degerlendirilme yapilmas: gerektigini, bu niteligi tasiyan kararnamelerin
yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi'nde, tasimayanlarin yargisal
denetiminin ise Danigtay’da yapilmas: gerektigini ileri siirmektedirler.
Maddi kriterin Anayasa koyucunun iradesi ile daha uyumlu oldugu,
bizim ulasmis oldugumuz ana sonuglardan birisidir.
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