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Oz

1982 Anayasast siireg igerisinde pek ¢ok degisiklige ugramistir. Bu degisikliklerin en kapsamlisi ise
16 Nisan 2017°de yapilan referandum ile gerceklestirilmistir. Burada ise dikkatimizi Ozellikle
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi ¢ekmektedir; zira degisikliklerin temel noktasini hiikiimet sistemi ile birlikte
Cumhurbagkania tanman kararame yetkisi teskil etmektedir. fste bu makalede yeni hiikiimet sistemi
ekseninde Cumhurbaskanligi Kararnamesi tiim boyutlariyla incelenmektedir. Buna gére makalede ele alinan
temel sorun yiiriitme erkinin diizenleyici islem yapma yetkisinde temel bir degisimin s6z konusu olmasidir.
Degisimin odak noktast Cumhurbaskanina kararname ¢ikarma yetkisinin verilmesidir. Kararname yetkisi ise
norma koyma giiciinii ifade etmektedir. Oysaki kuvvetler ayriligimm bir geregi olarak norma koyma tekeli bu
anlamda asli yetkiye sahip parlamentoya aittir. Aksi halde norma koyma ve bunlart yiiriitme yetkisi tekillesir
ve tekellesir. Bu durum da hiikiimet sisteminde denge ve denetim mekanizmasini bozmaktadir. Iste galismamiz
6zel olarak bu asli sorunu ve genel olarak buna bagl diger tali sorunlar1 kaleme almaktadir.

Anahtar Sozciikler: Yasama yetkisinin genelligi, Kanun hilkmiinde kararname, Cumhurbaskanlig
kararnamesi, Kuvvetler ayriligi, Yasama yetkisinin devredilmezligi

Presidential Decree after the Constitutional Amendment of April 2017

Abstract

1982 Constitution has been amended numerous times. The most comprehensive amendment was made
with the referendum held on 16 April 2017. The most remarkable aspect of this amendment is the Presidential
Decree; main points of such amendments are the government system and authorization granted to the President
for issuing decrees. This study focused on all dimensions of the Presidential Decree based on the new
government system. In this context, the main problem addressed on the study is the fundamental change in
connection with the regulatory power of the executive power. Focal point of the amendment is the granting of
the power to issue decrees to the President. Power to issue decree represents power to introduce norms.
However, monopoly of introducing norms belongs to the parliament that has the original power on this matter,
as a requirement of the separation of powers. Otherwise, power to introduce norms and executing them would
be singularized and monopolized. This situation disturbs the balance and control mechanism in the government
system. The present study addresses this main problem and general aspects of other secondary problems.

Keywords: Legislative generality, Ordonnace, Presidential decree, Principle of separation of powers,
Non-delegation of legislative power
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Cumhurbaskanlig:1 Kararnamesi

“Biz iistiimiizde bir bas gormek isteyen bir milletiz. Bu bagi kendi i¢imizden
kendimiz segelim. Fakat ona bas olmamn evsaf ve icaplarint tantyalim.”
Prof. Dr. Ali Fuad Basgil

“Diinyadaki en iyi sey, bir emirdir”

Carl Schmitt!

Giris

1982 Anayasasi, yiiz elli yil1 agsan Tiirk anayasa metinleri geleneginde en
cok tartigilan olmasina ragmen; hayret verici sekilde Cumhuriyet’in en uzun
Omiirlii esas kanunu olma niteligini kazanma yolunda zirve noktasina ulagmustir.
Ayni zamanda en fazla degisiklige ugramis anayasa niteligi de 1982 Anayasasina
aittir. 16 Nisan 2017 referandumu ile sonuglanan ve halk tarafindan onaylanan
6771 sayil ‘Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda degisiklik yapilmasina dair
kanun’ (Resmi Gazete, 2017) teklifiyle baslayan siire¢ disarida tutulursa,
Cumhurbagkanligi kararnamesi yazili metinde yer alan hukuki kurumlar i¢inde
en az dikkat ¢ekeni olmustur. Hatta mukayeseli bir anlayisla hiikiimet sistemleri
incelemelerine bakildiginda, devlet baskanina asli nitelikte diizenleme yetkisi
verme meselesinin goz ardi edildigi goriiliir. Clinkii iyi islemesi anlaminda
hiikiimet sistemlerinin ideal tipleri olarak gosterilebilecek ve devlet baskanlari
halk tarafindan segilen bagkanlik ve yari-bagkanlik sistemlerinde dahi devlet
bagkanlarina ilkel-asli diizenleme yetkisi verilmemistir. Bu ¢ercevede en basarilt
sekilde Amerika Birlesik Devletlerinde uygulanan bagkanlik ve V. Fransiz
Cumhuriyet’inde  uygulanan yari-bagkanlik sistemlerinde bile devlet
bagkanlarina asli diizenleme yetkisinin bahsedilmemis olmasi goz ardi
edilmemesi gereken 6nemli bir husustur.

Yari-bagkanlik hiikiimet sistemine sahip Fransa’da yiirlitme organi diialist
bir yapidadir. Boylece bir yanda secimle is bagina gelen devlet baskani vasfini
haiz Cumhurbagkani; diger yanda ise meclisin iginden ¢ikan hiikiimet bulunur.
Iste bodyle bir ikili yapida vyiiriitmenin sadece bir ayagimi olusturan
Cumhurbaskani, bagkanlik rejimlerindeki gibi genel oyla igbasina gelmesine
ragmen yaptig1 diizenleyici islemlerde orantili bir bigimde kisitlanmustir.

1 Schmitt bunu ‘hiikiimet devleti’ne atfen sdylemistir. Bkz. Schmitt (2018: 10)
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Dolayisiyla diizenleme yapma yetkisi bakimindan baskana yasama gibi
asli/ilkelden diizenleme yetkisi taninmamustir.

16 Nisan 2017 Anayasa degisikligini talep edenlerin ana gerekgesi,
yasama yetkisinin zayiflatildigi, yiiriitme erkinin ¢ift bagh ve az yetki ile
calisgamaz hale getirildigi, dolayisiyla 1961 Anayasasi’ndan bu yana siiregelen
‘biirokratik’ Cumhurbaskani’ndan ‘siyaset¢i” Cumhurbaskani’na gecis siirecinin
tamamlamasinin kagimilmaz hal aldigidir (TBMM, 2017: 10,11). Anayasa
degisikligini 6ngoren kanunun teklifi asamasinda Anayasa Komisyonu’'nca
hazirlanan rapor, Cumhurbaskanlig1 kararnamesine dair degisikligin gerekceleri
hakkinda 6nemli ipuclar1 vermektedir. Teklifi sunan milletvekillerinin gerekge
metninden anlasilan gekliyle yasama erkinin ylirlitmenin faaliyetlerine
karigmamasi istenmistir. Diger tarafta ise yiirlitme erkinin kendi isleyisine iliskin
bagimsiz hareket etme yetisine sahip olmasi hedeflenmistir. Kanun hiikmiinde
kararnamenin kaldirilmasina iliskin gerekge, kuvvetler ayriligi prensibi
icerisinde degerlendirilmis olup cifte mesruiyet ilkesi geregi halk tarafindan
secilen Cumhurbagkani’nin; genel, diizenleyici nitelikte iglem tesis etmesinde bir
beis goriilmemistir. Bu baglamda kararname c¢ikarma yetkisi genel siyaseti
yirlitmekle gorevli devlet baskani i¢in mesru kabul edilmistir (TBMM, 2017:
12,13). Esasinda Tiirk hukuk tecriibesine baskanlik sistemini getiren 16 Nisan
2017 referandumuyla onaylanan ve yiiriirliige giren anayasa degisikligidir.
Bdylece yiiriitmenin ¢ift bash karakterinden vazgegme ve monosefal yiiriitme
prensibinin benimsenmesi anlaminda bir tercihte bulunulmustur. Bu tercihin en
temel sonuglarindan biri yiiriitmenin diizenleyici islem yapabilme yetkisinde
ciddi yeniliklere yol agan degisiklikler yapilmast ve bu amagla
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle ilgili diizenlemelerin ihdas edilmis olmasidir.

Oncelikle Anayasa teorisyenlerinin sikca inceledigi ve bir kisim idare
hukukcusunun siirekli nazar-1 dikkati celp etti§i kanun hiikmiinde kararname
kurumu ortadan kaldirilmistir. Bir diger husus ise bakanlar kurulunun nadiren de
olsa kullandig tiiziiklere ilgili 115. maddenin yiiriirliikten kaldiriimasidir. Iste bu
iki hukuki diizenleme yerine Cumhurbaskanligi kararnamesiyle ilgili
diizenlemeler ihdas edilmek suretiyle yeni hiikiimet sisteminin en etkili araci da
olusturulmustur.

1982 Anayasasmin ilk sekli itibartyla, yani 2017 degisiklikleri 6ncesi,
Anayasada ii¢ tiir kararnameye yer verildigi goriilmektedir. Bunlar; 107.
maddede yer alan Cumhurbaskanligi kararnamesi, 91. maddede diizenlenen
kanun hilkmiinde kararname ve 121, 122. maddelerde dayanagi olan olaganiistii
hal ve sikiyonetim kanun hiikkmiinde kararnameleridir.

Incelemenin esasini teskil eden Cumhurbaskanlig: kararnamesi; 16 Nisan
2017 halkoylamasi sonucu anayasa degisiklikleri hakkindaki kanunun kabul
edilmesiyle Tiirk hukuk diizenine girmistir. 6771 sayili Kanunun 8. maddesi ile
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diizenlenen Cumhurbaskanligi kararnamesi, 2709 sayili Kanunun orijinal halinde
yer alan ve biraz Once zikredilen ii¢ tip kararnamenin melezlestigi yeni
diizenleme bi¢imi olarak ortaya konmustur. Bicimsel anlamda 2709 sayil
Kanunun ile Tiirk anayasa teorisine dahil olan bu kararname tiirii ile devlet
bagkaninin ‘asli diizenleyici yetkisi’ gliglendirilerek ve genisletilerek devam
ettirilmistir. Fakat igerik anlaminda kanun hiikmiinde kararnamelere taninan
genis diizenleme alani, meclisin verdigi bir yetki kanununa dayanmaksizin,
onceki bicimsel formun yapisina yedirilmistir. Bu diizenleme yetkisinin yargi
denetimine tabi oldugunu hatirlatmakta yarar vardir. Zaten yetki ile
sorumlulugun birbirine paralel olmast kamu hukukunun temel ilkelerinden
biridir. Dolayisiyla, devlet bagkaninin yetkili olmasi ayn1 zamanda hukuki ve
siyasi sorumlulugunu ve denetlenebilirligini de gerektirir. Bu anlamda anayasa
degisikligi ile cumhurbagkanina, daha O&nce anayasada mevcut olan
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesinin niteligini ve nicelligini gelistirerek ‘6zerk bir
diizenleme alani tanimlar’ (Ulusoy, 2017). Ali Ulusoy bu haliyle kararnamelerin
‘yasallik ilkesinin mutlakligini sona erdirdigini’ ya da en azindan
‘yumusatildigint’ ileri siirmektedir (Ulusoy, 2017). Diger taraftan ise bu 6zerk
alanin genigletilmesine karsi, ‘Cumhurbaskaninca yapilacak diizenlemelerin
yargisal denetime agilmasi’ (Ulusoy, 2017) amaglanmis ve yargi mekanizmasiyla
dengeleme yapilmak istenmistir.

1. Mukayese

1.1. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Degisiklik
Oncesi ve Sonrasi Bakimindan Karsilastiniimasi

Cumhurbagkanligr kararnamesi 1876 Kanun-1 Esaside ve 1921, 1924,
1961 Anayasalarinda diizenlenmemistir. Cumhurbaskanligi kararnamesine yer
veren ilk anayasa 1982 Anayasasi’dir. Bunun iki sebebi oldugu sdylenebilir.
Birincisi devletin en {ist temsil makaminda olan Cumhurbaskanina kendi gorev
alam dahilinde diizenleme yapma yetkisi tammaktir. Ikicisi ise, 1982
Anayasasinin yiriitmeyi ve ylirlitme igerisinde Ozellikle Cumhurbaskanini
giiclendirici diizenlemelerinin 6nemli bir halkasi olarak Cumhurbagkanligi
kararnamesine Anayasada yer verilme ihtiyacidir. Bu ¢ergevede 1982
Anayasast’nin ilk seklinde “Cumhurbaskani Genel Sekreterligi” baslikli madde
muhtevasinda Cumhurbagkanligi kararnamesine yer verilmistir. Bu durumu
Cumhurbagkanligi’na taninan teskilat yapisinin bir uzantisi seklinde anlamak
gerekir.

Cumhurbaskanligi kararnamesinin diizenlenigini, 2017 6ncesi ve sonrasi
bakimindan mukayese su sekilde yapilabilir. Bu ¢ergcevede, Cumhurbaskanligi
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kararnamesiyle ilgili evvela, degisiklik oncesi olmak {izere iki diizenleme
asagidaki gibidir.

“Cumhurbagkan1 Genel Sekreterligi” baslikli Anayasanin 108. maddesine
gore; “Cumhurbaskanhgi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma
esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenir.” Degisiklik Oncesi haliyle ¢ok sinirli bir isleve sahip sekilde
diizenlenen madde, devlet bagkanina anayasadan kaynaklanma anlaminda asli
diizenleme yetkisi vermesi acisindan dikkate sayandir. Bu konuda gbéze ¢arpan
tek akademik c¢alismay1r yapan Salih Tasdégen, Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin bir idari islem mahiyetinde oldugunu belirterek idari islemin
unsurlari agisindan inceleme yapmistir. Anayasa hukuku agisindan ise meselenin
yasama yetkisinin genelligi, asliligi, devredilmezligi ve idarenin kanuniligi
acisindan ortaya ¢ikan sorunlara dikkat ¢ekilmistir (Tasdogen, 2016: 941,942).
Tagdégen’e gore 107. maddenin lafzi yorumu Anayasanin idareye mahfuz bir
alan tanimasini ¢agristirir ve yasama yetkisinin genelligi ilkesine bir istisna
olusturur. Yine tiirev bir islem olmamasi ve yliriitmeye anayasa aracilifiyla
dogrudan bir diizenleme yetkisi vermesi nedeniyle yasamanin asliligi
prensibinden ayrilir.

Maddenin ilk okumasi, yiirlitme organimin temsilcisi olarak
Cumhurbaskaninin herhangi bir yetki kanununa gerek olmaksizin diizenleme
yapma yetkisine sahip oldugunu anlatir. Fakat uygulamada, kanun koyucu
iradesini kullanmaktan ¢ekinmemis ve Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi’ne
mabhsus tegkilat kanununu kabul etmistir (Resmi Gazete, 1983). Bdylece teskilat
kanunu TBMM’nin yasama islemi olarak hukuk diizeninde yerini almistir.
Cumhurbagkanligi kararnamesi ise teskilat kanununu miiteakip diizenlenmistir
(Resmi Gazete, 1988). Kararnameye gore “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi
Teskilati;, Cumhurbaskamina Anayasa ve kanunlarla verilen yetkilerin
kullaniimasinda ve gorevlerinin yerine getirilmesinde gerekli her tiirlii hizmeti
yiirtitmek iizere kurulan Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi ile gorev
yoniinden Cumhurbaskanina dogrudan baglh Cumhurbaskanhg: Bagyaverligi,
Cumhurbaskanhigt Danismanlar:, Devlet Denetleme Kurulu Bagkanligi,
Giivenlik ve Istihbarat Danismanligi, Cumhurbaskanlhigi Ozel Kalem Miidiirliigii
ve Basin ve Halkla Iliskiler Miisavirliginden meydana gelir.” (Resmi Gazete,
1988).

Cumhurbagkanligi kararnamesi Danisma Meclisi’nin kabul ettigi ilk
metinde olmamasina ragmen (Kocahanoglu, 1993: 160) sessiz bir sekilde yeni
bir diizenleyici islem tiirii olarak Anayasaya islenmigtir.

“1961 Anayasas1 doneminde de var olan, ancak 1982’de Anayasaya alinan
Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi kurumu, devlet baskani gorevlerinde
goriilen genisleme yoniindeki egilimin bir yansimasidir” (Sabuncu, 2007: 236).
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“Cumhurbagkan1 kararnamesi, dogrudan dogruya Cumhurbaskan: tarafindan
yapilan ve imzalanan bir diizenleyici islemdir” (Gozler, 2015: 398). Iste bu
kararname ile Tirk kamu hukukunda yiiriitmenin kendine mahsus muhtar ve
mahfuz bir diizenleme yetkisinin bulunmamasi ilkesinin bir istisnasi
olusturulmustur (Gozler, 2015: 398). “Bu kararname kanundan degil; dogrudan
anayasadan kaynaklandigina gore, secundum legem degil, asli (originaire)
nitelikte bir diizenleme yetkisidir” (Gozler, 2001: 186). Fakat mesele
Cumhurbagkanina mahsus gorevlerini yerine getirmesinde bir yardimci hizmet
Orgiitiiniin icerigine iliskin kalmigtir. Bu yoniiyle kisitli ve ige doniik bir yetkidir.

Fakat 2017 Anayasa degisikligi sonrasi “Gorev ve yetkileri” baslikll
Anayasasint 104. maddesinin 17. fikrasina gore; “Cumhurbaskani, yiiriitme
yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanligi  kararnamesi ¢ikarabilir.
Anayasanmn ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklart ve édevieriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve édevier
Cumhurbaskanhgr kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkartlamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbagkanhgr kararnamesi ile kanunlarda farkh
hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Cumhurbagkanligi kararnamesiyle ilgili yukarida eski hali ve yeni
diizenleme sekli ayr1 ayr verilen maddeler mukayese edildiginde yapilabilecek
en Onemli ¢ikarimlar agagida siralanmustir.

Birincisi, degisiklik oncesi hal bakimindan ¢ok kisa-dar kapsamli bir
diizenleme s6z konusuyken degisiklik sonrasi bakimindan daha detayli bir
diizenlemeye yer verilmistir. Bunun en temel sebebi benimsenen hiikiimet
modelinin farkliligidir. Zira degisiklik 6ncesi hal bakimindan parlamenter sistem
s0z konusudur. Parlamenter sistemde devlet baskaninin yetkisiz olmasi asil,
yetkili olmasi istisnadir. Diizenleme yapma bakimindan bu husus daha katidir.
Dolayisiyla sembolik-térensel ya da devlet baskam1 olmaktan miitevellit
yetkilerle simirli olmak tizere kendisine bir rol bigilen Cumhurbaskaninin
diizenleme yapmamasi1 kural, tersi ise istisnadir. Bununla beraber 1982
Anayasasi’yla parlamenter sistemden sapis diizeyinde Cumhurbaskani’nin
yetkilerini artirict diizenlemeler tercih edilmistir. Ayni dogrultuda olmak tizere,
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle sinirli da olsa Cumhurbagkani’na asli bir
diizenleme alani birakilmigtir.

Ikincisi, degisiklik oncesi diizenleme bakimindan Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin konu sinir1 olduk¢a dar tutulmusken, degisiklik sonrasi tam
tersi bir tercih ortaya konmustur. Bunun sebebinin biraz 6nce ifade edilenlerle
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baglantili oldugu agiktir. Bu cergevede baskanlik sisteminden miilhem Tiirkiye
tipi Cumhurbagkanligi sisteminde Cumhurbaskani’nin yetkili olmas1 asil tersi
istisnadir. Dolayistyla Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenlenebilecek
alanlar genis tutulmustur. Ayrica, bir diger sebep olarak, 1961 Anayasasi’ndan
farkli bir seklide 1982 Anayasasi’nin yiiriitmeyi sadece gorev degil, ayni
zamanda yetki olarak diizenlemis olmasidir. Bu boyutuyla 1961 Anayasasi
bakimindan yliriitmenin gorev olmasi asil yetki olmasi istisnadir. 1982 Anayasast
ise orta bir yol kabilinden yiirlitmenin hem gérev hem de yetki oldugunu kabul
etmistir. 2017 anayasa degisiklikleri geregi durum 1961 Anayasasi’nin tam zidd1
bir noktaya gelmistir. Ciinkii degisiklikler geregi yiirlitmenin hem gorev,
Ozellikle yetki olmasi asil, tersi ise istisna olacak sekilde diizenlemeler
yapilmustir. Ote yandan degisiklik 6ncesi Cumhurbaskanhigi kararnameleriyle
nelerin diizenleneceginin sayilmasi tercih edilmesine ragmen degisiklik sonrasi
ise nelerin diizenlenemeyecegi sayillmistir. Diizenleme manti§inin bir geregi
olarak, az olanlar-istisna olanlar sayilir, ¢ok olanlar-kural olanlar ise sayilmaz.
Bu durumda degisiklik oncesi itibariyle Cumhurbaskanligi kararnameleriyle
sadece “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢aligma
esaslari, personel atama islemlerinin” diizenlenmesine izin verilmistir. Bunun
anlami diger hususlarin Cumbhurbagkanligt kararnameleriyle
diizenlenemeyecegidir. Zira yiiriitmenin diizenleme yapmamasi asil, tersi
istisnadir. Bunun nedeni asli-ilkel diizenleme bakimindan tek yetkili organin
yasama olmasidir. Dolayisiyla bu mantik geregi yiiriitme, ancak diizenleme
yapma yetkisinin asli sahibinin izin verdigi, ya da daha 6nce kanunla diizenledigi
konularda diizenleme yapma yetkisine sahip olabilir. Halbuki degisiklik sonrasi,
“Anayasamn ikinci kisminin birinci ve ikinci boltimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklart ve édevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve édevier
Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkartlamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz.” seklinde diizenlemeler getirilmistir. Degisiklik
sonrast Cumhurbaskanligi kararnameleriyle nelerin diizenlenemeyeceginin,
dolayisiyla az olanin sayilmasi ve bu yonde bir diizenlemenin tercih edilmis
olmasi olduk¢a onemlidir. Bunun en temel soncu sudur. Yasaklanmamig olan
alanlarin tamaminda Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenleme yapilabilir.

Ugiinciisii,  degisiklik  oncesi ~ bakimindan ~ Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenmesi gereken hususlar ¢ok sinirli ve miinhasiran
Cumhurbaskanligi teskilatina hasredildigi halde degisiklik sonrasi genis bir
yelpazeye yayilmistir. Degisiklik 6ncesi oldugu gibi degisiklik sonrasinda da
Cumhurbaskanliginin Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat
ve c¢alisma esaslari, personel atama islemlerinin Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenlenecegi esyanin tabiati geregidir. 2017 oOncesi hali
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bakimindan Anayasanin 108. maddesine gore; “Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma esaslari, personel atama islemleri
Cumhurbaskanhg: kararnamesi ile diizenlenir.” Bu hiikmiin methumu mubhalifi
madde metninde sayilan hususlarin kanunla diizenlenemeyecegidir. Zira
maddenin ihdasi gayesi de onlarin kanunla diizenlenemeyecegini temine
matuftur. Bu yonde olmak tlizere 2017 Anayasa degisiklileri sonrast Ornek
kabilinden iki temel noktay1 ele almak gerekir. Bunlardan biri Anayasanin 104.
maddesinin dokuzuncu fikrasidir. Fikraya gére, “Ust kademe kamu yoneticilerini
atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve esaslart
Cumhurbaskanhg: kararnamesiyle diizenler.” Digeri 106. maddenin on birinci
fikrasidir. Fikraya gore; “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevieri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarvmin kurulmas
Cumhurbaskanlhgi kararnamesiyle diizenlenir.” Bu fikralardaki diizenlemelere
benzer diizenlemeler 108 ve 118. maddelerde de yer almaktadir. Bu fikralardan
anlagildigina gore fikralarda zikredilenler sadece Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenlenebilir.

Dordiinctisi, degisiklik 6ncesi Cumhurbagkanligi kararnamesi sadece bir
maddede gectigi halde, degisiklik sonrasi birgok maddede gegmektedir ( AY. m.
104, 106, 124, 119, 137, 148, 150, 153, 161 gibi ). Bu durum, yukarida ifade
edildigi {izere; yiiriitmenin saf yetki olma 6zelliginin pekistirildigi ve bununla
baglantili olarak Cumhurbagkanlig1 kararnameleriyle diizenlenebilecek alanlarin
ziyadesiyle genisletildigi anlamina gelir. Dolayisiyla burada ayni zamanda
siyasal iktidara iligkin kapsam bakimindan bir genisletme s6z konusudur.

Besincisi, degisiklik 6ncesi bakimindan Cumhurbaskanligi kararnameleri
tek tip olarak diizenlenmigken, degisiklik sonrasi olagan ve olaganiistii donem
olmak tizere iki gesit olarak diizenlenmistir (AY. m. 104, 119).

Altincist, degisiklik oncesi bakimindan Cumhurbagkanligi
kararnameleriyle temel hak ve hirriyetlerin higbir sekilde diizenlenmesi
mimkiin degilken, degisiklik sonrasi olagan donemde sadece sosyal ve
ekonomik haklar, olaganiistii donemlerde ise temel hak ve hiirriyetlerin tiimiiniin
diizenlenmesi miimkiindiir (AY. m.104, 119).

Yedincisi,  degisiklik  6ncesi  bakimindan = Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle temel hak ve hiirriyetlerin higbir sekilde sinirlanmasi miimkiin
degilken, degisiklik sonrasi olaganiistii donemlere 6zgii olmak {izere temel hak
ve hiirriyetlerin tiimii i¢in sinirlama miimkiindiir (AY. 104, 119).

Sekizincisi,  degisiklik  6ncesi  bakimindan ~ Cumhurbaskanligi
kararnameleriyle temel hak ve hiirriyetlerin durdurulmasi higbir sekilde miimkiin
degilken, degisiklik sonrasi olaganiistii donemlere 6zgii olmak {izere temel hak
ve hiirriyetlerin tiimil i¢in kismen veya tamamen durdurma mimkiindiir (AY.
104, 119).
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Dokuzuncusu, degisiklik oOncesi bakimindan Cumhurbaskanligi
kararnameleri kat’i surette Anayasa Mahkemesi denetimine tabi degilken,
degisiklik sonras1 sadece olagan donem Cumhurbaskanligi kararnameleri igin
gecerli olmak tizere, hem soyut hem somut norm denetimi yoluyla Anayasa
Mahkemesi denetimi 6ngoriilmiistiir.

Onuncusu, degisiklik oncesi ve sonrasi icin gecerli olmak iizere
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri ile diizenleme yapilmasi, yliriitmenin ilkel-asli-
dogrudan Anayasadan kaynaklanan bir yetkidir. Bu nedenle her iki dénem ig¢in
gecerli olmak {izere Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenleme yapilmasi igin
yetki kanunu ¢ikarilmis olmasi gerekmez.

On birincisi, degisiklik 6ncesi ve sonrast bakimindan gecerli olmak iizere,
yiiriitmeye Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenleme yapma yetkisinin
verilmig olmasi yiiriitmenin sadece bir gorev degil ayni zamanda yetki oldugunun
gostergesidir. 2017 degisiklikleri sonrasi yiirlitmenin yetki olmasi hususu
ziyadesiyle pekistirilmistir. Boylece yasamanin diizenleme alani ise ziyadesiyle
daraltilmisgtir.

1.2. Cumhurbaskanhg Kararnamesiyle Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerin Kargilastiriimasi

1982 Anayasasi’nin ortaya koydugu hukuk diizeninde yer alan kararname
tiirleri arasinda, yukarida ifade edilen Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yan1
sira kanun hiikmiinde kararnamelere de yer verilmistir. KHK larla ilgili ilk
diizenleme 1971 Mubhtirasi sonrast olmustur. 1971 anayasa degisikligi ile meriyet
kazanan KHK’larin uygulama alani, 1982 Anayasasi ile genigletilmistir.
Olaganiistii donem KHK’lar1 hari¢, KHK’larin Meclisin verdigi bir yetki
kanununa dayanmak sartiyla yiriitme organ1 tarafindan ¢ikarilmasi
Ongorilmisti. Yetki kanunu ¢ikarilacak KHK’nin; amacini, kapsamini,
ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi i¢inde ka¢ adet kararname ¢ikarilabilecegi
gibi konulari belirlerdi. Bir bagka deyisle diizenleme yapma yetkisinin asli sahibi
olan yasama organinin yiiriitme organina diizenleme yapma izni verirken kiskang
davrandig1 sdylenebilir. Iste KHK’ya kanun giiciinii veren “dayandig1 yetki
kanunu ile konulan esaslara uygunlugu ve yetki kanununun da anayasaya
uygunlugu varsayimidir.” Tiiziikler ve yonetmelikler olmak {izere “yiiriitmenin
diger diizenleyici islemlerinin yasalar1 degistirmesi veya kaldirmasi s6z konusu
olmamasina karsin, KHK ile yiirtirliikteki yasalar1 degistirmek ya da kaldirmak
olanag1 vardir.”

Iste yeni diizenleme ile yerini Cumhurbaskanligi kararnamelerine
birakilan KHK, bu noktada farklilik gostermektedir. Cumhurbagkanlig
kararnamesi ile kanunu degistirmek soyle dursun, c¢atismaya yol acan
diizenlemelerin varlig1 halinde kanun tek gecerli genel kural olma 6zelligini
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koruyacaktir. Fakat kanunun diizenlemedigi alanlarda Cumhurbagkani, bireysel
karar alic1 olarak hizli hareket etmek amaciyla diizenleme yapabilir.

1982 Anayasasinin ilk halinin 6ngdrdiigii KHK’larin konusu, yeni
hiikiimet sistemine gegisle hukuk diizeninde yerini alan Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile ortiismektedir. Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in 6771 sayili
Kanunun 8. maddesinde “Anayasanmin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devier” diizenleme alan1 disinda birakilarak
KHKlar ile konu bakimindan benzerlik s6z konusu olmustur. Hatta yiiriirliikten
kaldirdigt KHK’larin yontem ve kapsamini 6ngéren 2709 sayili Kanunun 91.
maddesindeki ifadeleri korumustur. Ayni sekilde KHK ile biitce kanununda
degisiklik yapilamayacagina iliskin hususun Cumhurbagkanligi kararnamesi i¢in
de gegerli oldugu ifade edilmistir.

Konularda aynilik olsa da, usuldeki biiyiik farklilik ve Meclis’in yetki
kanununa dayanmadan, Cumhurbagkani’nin anayasaya dayanarak aslilik ilkesi
geregi hareket edebilmesi anayasa hukuku agisindan yeni sorunlara gebedir.
Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin korunmasi amaciyla, Anayasa
Mahkemesi kararlarinda KHK’lar i¢in gecerli oldugu tespit edilip ictihada
donistiiriilen, “kisa siireli olma, onemlilik, zorunluluk ve ivedilik”  gibi
kistaslarn ortadan kalkmasi s6z konusudur. Kanun hitkmiinde kararnameler s6z
konusu oldugunda Anayasa Mahkemesi yetkiyi ancak, “ivedi” ve “zorunlu”
kosullara baglamis ve “kisa siireli yetki yasasi” ile verilmesi gerektigini
vurgulamistir. Mahkemenin bu usule sik sik bagvurulmamasi istegi agiktir.
Yoksa anayasanin yasakladigi “yasama yetkisinin devredilmesi” bigimine
doniisecek uygulamalarin 6nii acilabilirdi. Ozellikle Anayasa Mahkemesi ve
doktrinde gelisen KHK ’nin istisnai ve kendine has durumlarda isletilmesi usulii
yerine, arttk Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile yiiriitme erki giindelik ve stirekli
sekilde diizenleme yapma yetkisine kavusturulmustur.

1982 Anayasasi olaganiistii donemler i¢in ayrik bir rejim ongormiistiir. Bu
donemlerde, yliriitme organinin diialist konumu adeta ortadan kalkmaktaydi. Bu
cercevede olaganiistii donemlerde iki bagh yiiriitme organinin yapisi ortadan
kalkmakta, bakanlar kurulu Cumhurbagkani baskanliginda toplanmakta ve
yiiriitme erkini isletmekteydi. Hatta ¢cikarilacak KHK ’lar i¢in bir yetki yasasi dahi
aranmaz (Tanor ve Yizbasioglu, 2002: 326) ve bunlarin dayanagini dogrudan
anayasadan alma yoniiyle aslilik karakterine sahip oldugu agiktir. Bu KHK’ler
konu itibari ile olagan donem KHK’lar1 igin varit olan temel hak ve hiirriyetlere
iligkin sinirlandirmalardan da muaftir. Ancak bu durum kanun hiikmiinde
kararnameler ile tamamen sinirsiz, her konuda diizenleme yapilabilecegi
sonucuna varilmasini gerektirmez. Olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun
hilkmiinde kararnameleri ile yalnizca olaganiistii halin gerektirdigi konularla
ilgili olarak diizenleme yapabilecektir. “Bu simirlama olaganiistii KHKlarin
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sebebe bagli bir islem olmasinin dogal sonucudur” (Tanér ve Yiizbasioglu, 2002:
418).

16 Nisan 2017 referandumu ile Tirk hukuk diizenine giren
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin, KHK’larda oldugu gibi, olaganiistii
donemlerde de, kullanilabilmesi ongoriilmiistiir. Hatta ilgili degisikligin 12.
maddesinde ifade edilen sekliyle bu kararnamelerin 6zellikle ‘kanun hiikmiinde’
oldugu wvurgulanmistir. Bu yoniiyle olaganiistii donemlerde ¢ikarilan
kararnamelerin Meclis’te onaylanmasi usuliine devam edilmesi, ‘kanuna
esdeger’ bir nitelige hukuki olarak sahip olmasi anlamindadir.

16 Nisan degisiklikleri, olaganiistii donemlerde Cumhurbaskani’na tek
basina diizenleme yapma yetkisi vermesi agisindan Fransiz 1958 Anayasasi’nda
yer alan 16. maddedeki uygulamaya benzemektedir. Yine de arada yetkinin
kullanilmasi agisindan miihim farklar bulunmaktadir. Fransa’da 16. madde
Cumhurbagkani’na yiiriitmeye ait yetkileri tek basina kullanma yetkisi
verilmistir. $oyle ki, “Cumhuriyet’in kurumlari, milletin bagimsizligi, toprak
biitiinliigii ve uluslararas1 angajman kurallar1 acil ve ciddi bir sekilde tehdit
altinda kalirsa ve dahi anayasal kamu kurumlar1 giindelik isleyislerine devam
edemezse Cumhurbagkani; Bagbakan, her iki Meclis’in baskanlar1 ve Anayasa
Konseyi’'ne danisarak ve ulusu bir mesajla bilgilendirerek” 16’inc1 maddeyi
isletilebilir (La Documentation frangaise, 2008: 8). Bu ydniiyle Devlet baskant;
Tiirkiye’de oldugu gibi Millet Meclisi’nden ya da baska herhangi bir kurumdan
onay almadan sadece ilgili mercilere danisarak biitiin anayasal yetkileri tek
bagina kullanma yetkisine sahiptir. Fransiz anayasa hukuku doktrininde ‘gegici
anayasal diktatorlik® olarak ifade edilen 16. madde V. Cumhuriyet tarihinde
yalnizca bir defa General Charles de Gaulle tarafindan bir i¢ ayaklanma olarak
degerlendirilen Cezayir Bagimsizlik Savasi sirasinda kullanmilmigtir (Cadart,
1980: 981,982). Sadece Cezayir’de yasanan dolayisiyla tlkenin tamamini
etkilemeyen karigikliga ragmen, Nisan 1961°den 30 Eyliil 1961°e kadar Fransa
16. madde hiikiimlerine gore yonetilmistir. Bu keyfi yOnetime Kkars
yiiriitiilebilecek tek mekanizma ise yine 1958 Anayasasi’nin 68. maddesinde yer
alan ‘vatana ihanet suglamasidir’. Bu durumun olusturdugu tehlikenin 6niine
gegebilmek i¢in 2008 yilinda Anayasanin 16. maddesinde degisiklige gidilmistir.
Ongoriilen olaganiistii donemin ilanindan otuz giin sonra Temsilciler Meclisi
veya Senato Baskani tek basina ya da parlamentonun herhangi bir kanadinda yer
alan 60 milletvekili ya da senatdr, karari Anayasa Konseyi’ne gotiirebilmektedir.
Anayasa Konseyi, Cumhurbagkani’nin ilgili maddeyi isletmesine gerek olup
olmadigina karar verir.

Caligma konusu olmasi hasebiyle, 2017 Anayasa degisiklikleri sonrasi
bakimindan Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle kanun hitkmiinde kararnameleri
mukayese etmek gerekir. Bu g¢er¢evede, evvela Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle ilgili diizenleme olmak iizere iki diizenleme asagidaki gibidir.
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Anayasanin 104. maddesinin 15. fikrasina gore; “Cumhurbaskani, yiiriitme
yetkisine iliskin  konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir.
Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar: ve édevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler
Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkartlamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkh
hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

“Kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verme” basliklt Anayasanin
miilga 91. maddesine gore; “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna
kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Ancak sikiyonetim ve
olaganiistii haller sakli kalmak iizere, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve &devieri ile dordiincii
boliimiinde yer alan siyasi haklar ve édevier kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenemez. Yetki kanunu, c¢ikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin,
amacini, kapsamini, ilkelerini, kullanma stiresini ve siiresi icinde birden fazla
kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagim gosterir. Bakanlar Kurulunun istifas,
diigtiriilmesi veya yasama déneminin bitmesi, belli siire i¢in verilmis olan
yetkinin sona ermesine sebep olmaz. Kanun hiikmiinde kararnamenin, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan siire bitiminden énce onaylanmasi sirasinda,
yetkinin son buldugu veya siire bitimine kadar devam ettigi de belirtilir.
Stkiyénetim ve olaganiistii hallerde, Cumhurbaskammin Baskanliginda toplanan
Bakanlar Kurulunun kanun hiikmiinde kararname cikarmasina iliskin hiikiimler
sakhdir. Kanun hiikmiinde kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklar: giin
yiirtirliige girerler. Ancak, kararnamede yiiriirliik tarihi olarak daha sonraki bir
tarih de gosterilebiliv. Kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari giin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Yetki kanunlar: ve bunlara dayanan
kanun hiikmiinde kararnameler, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi komisyonlart ve
Genel Kurulunda oncelikle ve ivedilikle goriisiiliir. Yayimlandiklari giin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunulmayan kararnameler bu tarihte, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisince reddedilen kararnameler bu kararin Resmi Gazetede
yayumlandigi  tarvihte  yiiriirliikten  kalkar. Degistirilerek  kabul edilen
kararnamelerin degistirilmis hiikiimleri, bu degisikliklerin Resmi Gazetede
yayimlandigr giin yiiriirliige girer.” “Olaganistii hallerle ilgili diizenleme”
baslikli Anayasanin miilga 121. maddesinin ti¢lincii fikrasina gore; “Olaganiistii
hal siiresince, Cumhurbaskanmmn baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu,
olaganiistii halin gerekli kildigi konularda, kanun hiikmiinde kararnameler
¢tkarabilir. Bu kararnameler, Resmi Gazetede yayimlanir ve aym giin Tiirkiye
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Biiyiik Millet Meclisinin onayma sunulur; bunlarin Meclis¢e onaylanmasina
iliskin siire ve usul, I¢tiiziikte belirlenir.” “Sikiyonetim, seferberlik ve savas hali”
baslikli Anayasanin miilga 122. maddesinin ikinci ve i¢iincii fikralarina gore;
“Stkiyonetim siiresinde, Cumhurbagkaninin baskanliginda toplanan Bakanlar
Kurulu sikiyonetim  halinin  gerekli kildigi  konularda kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarabilir. Bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir ve ayni giin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin onayina sunulur. Bunlarin Meclisge
onaylanmasina iliskin siire ve usul Ictiiziikte belirlenir.”

Birincisi, Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in olagan ve olaganiistii
donem ayrimi s6z konusu olmaksizin yetki kanunu sarti yokken, olaganiistii
donem kanun hiikmiinde kararnameleri harig, kanun hiikkmiinde kararnameler
icin yetki kanunu sarti vardir. Dolayisiyla olagan dénem kanun hiikmiinde
kararnameleriyle diizenleme yapma yetkisi tiirevsel-ikincil bir yetki iken
Cumhurbagkanligi kararnameleriyle diizenleme yapilmasi asli-ilkel dogrudan bir
yetkidir.

Ikincisi, olagan dénem ve olaganiisti donem kanun hiikmiinde
kararnamelerinin TBMM ’nin onayina sunulmasi ve kanunlastirilmasi gerekirken
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri i¢in ayn1 seyler gecerli degildir.

Ucgiinciisii, olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnameleri ve kanun
hiikmiinde kararnameler i¢in konu sinir1 s6z konusu iken olaganiistii donemlerde
c¢ikarilanlarda konu sinirlamasi yoktur.

Doérdinciisii, kanun hilkmiinde kararnamelerle diizenlenmesi zorunlu
konular  bulunmamasimma ragmen Cumhurbaskanligt  kararnameleriyle
diizenlenmesi gereken konular vardir. Bu durum kanun hiikmiinde
kararnamelerin tlirevsel, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ise asli bir yetki
olarak kabul edilmis olmasindan kaynaklanmaktadir.

Besincisi, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ve kanun hiikmiinde
kararnamelerin Resmi Gazetede yaymlanma zorunlulugu vardir.

Altincis;, olaganiisti donem olanlar hari, Cumhurbaskanlig
kararnameleri ve kanun hiikmiinde kararnameler Anayasa Mahkemesinin
denetimine tabidir. Dolayisiyla her ikisi de hem soyut hem de somut norm
denetimine konu olabilir.
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2. Kapsam ve Konu itibariyle Cumhurbaskanhg:
Kararnameleri

2.1. Cumhurbagkanhig: Kararnamelerinin Yiriitme
Fonksiyonu Acisindan Ele Alinmasi

Yiriitme erkinde tek basina yetkili olan Cumhurbagskani, halktan aldigi
mesruiyete uygun sekilde kendi siyasetini icraata dokebilmek adina genis
yetkilerle donatilmistir. Bu yetkilerin temelindeki en 6nemli hukuki aracin
kararnameler oldugu soOylenebilir. Daha o&nce so6zii edildigi gibi bu
kararnamelerin bir kismi yiiriitme faaliyetinin siirdiiriilmesi amacina matuf
sekilde kullanilir.

Kararname kavrami hukukta yiiriitmenin diizenleme yapma yetkisine
tekabiil eder. Sosyal ve siyasi hayatin bir alanini diizenlemek isteyen siyasi ya da
idari organ, modern hukuk anlayisi ¢ercevesinde bir kaynaga bagvurur. Halbuki
asli diizenleme yetkisi ya da kanun yapma tekeli kuvvetler ayrilig1 ilkesinin
buyurdugu iizere, yiirlitme gorevini iistlenen siyasi ve idari organlardan farkli bir
erki gerektirir. Aksi takdirde hem yiiriiten, hem de kural koyan erk keyfi
davranabilir. Anayasa teorisyenlerinin fren mekanizmasi olarak nitelendirdigi
erklerin birbirini denetlemesi meselesi iki ayr1 kuvvetin karsilikli iligkisi
dahilindeki oto-kontrolii ifade eder. Iste kanun koyma islevi; vatandaslarin siyasi
temsiline dayanarak meydana getirilen parlamento, meclis ya da segilenlerin
birlesmesinden meydana gelen benzeri siyasi kurumlarin tekeli altindadir. Kanun
koyucunun se¢imle gelmesi ise demokrasinin sine qua non prensibidir. Hatta
Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin 1982 Anayasasi’m1 yazan asli kurucu iktidar1 bu
hususu, “yasama yetkisi” basligi altinda Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi’ne
vermistir. Dahast ilk defa 1924 Anayasasi’nda “bizzat istimal” (Ozbudun, 2005:
189) ibarelerinin bilingli bir sekilde tercih edilmesiyle baslayip, 1961
Anayasasi’nin 5. maddesinde ‘yasama yetkisinin devredilmezligi® ilkesi
cergevesinde ayn1 durum pekistirilerek korunmustur.

Degisikligin 8. maddesi ile 1982 Anayasasi’nin 104. maddesine getirilen,
“Ust kademe yoneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina
iliskin usul ve esaslart Cumhurbagkanligr kararnamesi ile diizenler” ibaresi ve
“Cumhurbaskam yardimcilarimin ve onemli kamu géreviilerinin atanmasi”
hususu; daha 6nce Cumhurbaskanina verilen, teskilatina iligkin asli diizenleme
yapma yetkisiyle paralellik arz eder. Hatta 6ncekilerden farkli bir sekilde, 1982
Anayasas1’nin baglangi¢ bdliimiinde yiiriitmeyi hem gorev, hem de yetki olarak
tanimlamasinin yani sira; Nisan 2017 degisiklikleri 6zel hiikiim sayilabilecek
104. maddede bu erkin kullanimini dogrudan bir “yetki” niteligine
donistiirmiistiir. Degisikligin 8. maddesinde “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine
iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir” ifadeleri tercih
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edilmek suretiyle kararnamenin kullanimini yetki icerisinde degerlendirmis ve
1971’den bu yana devam eden yiiriitmenin diizenleme yapma yetkisini
giiclendirme gelenegi stirdiirtilmiistiir.

Secimle igbasina gelen ve demokratik mesruiyet sahibi bir ylriitme
organinin beraber is yapacagi yardimcilarii ve birlikte ¢alisacag: iist diizey
biirokratlar1 se¢mesi mesrudur. Ayrica giiniimiiz demokrasilerinde se¢gmene
verdigi vaatler dogrultusunda siyasi ve ekonomik tercihler yapmak ve bunlari
uygulamak, yiiriitmenin basindaki kisinin en dogal hakki ve yetkisi olarak kabul
edilmesi gerekir.

Mukayeseli perspektiften bakildiginda Cumbhurbaskanligi
kararnamelerinin Amerika Birlesik Devletleri’'nde kabul goéren baskanlik
sistemindeki kararnamelerden onemli farklar1 goriilmektedir. Oncelikle
Amerikan Devlet Baskani’'nin atamak istedigi hiikiimet iiyelerini Senato’nun
onaylamasi gerekir (Ozer, 1998: 29). Her ne kadar Senato bu konuda pasif
kalmay1 tercih etse de, Birlesik Devletler’in anayasal tarihinde ret kararlari da
olmustur ve bagkan reddedilen adaylar yerine yenilerini atamistir. Bir diger husus
ise, “atanacak kisilerin kongre iiyesi veya kamu gorevlisi olmamas1 gerekir”
(Ozer, 1998, 29). Acik¢as1 ABD’de uygulanan bagkanlik sistemi hem usul
itibariyle, hem de esas itibariyle baskanin yiritmeye iligkin en temel
yetkilerinden olan kendi ¢alisacak ekibini olusturmada ciddi sinirlamalar icerdigi
ortadadir.

Bu durumu 6771 sayili Kanunun teklif asamasinda, TBMM Anayasa
Komisyonu’nda goriisiilmesi sirasinda Komisyon Baskani Istanbul milletvekili
Mustafa Sentop tarafindan soyle gerekcelendirilmistir (TBMM, 2017: 28):

‘Amerika’da Bagkanin, bakanlar1 segerken veya bazi dnemli gorevlere
atamalar yaparken Senatodan goriis almasinin sebebinin, esasen bir
“federal yetki’nin kullanilmasindan kaynaklandigini, goriisiin Temsilciler
Meclisi’nden degil Senato’dan alintyor olmasinin devletin yapisiyla
alakali farktan dogdugunu, ¢iinkii Amerika’da federal devlete viicut veren
iradenin federe devletlerin iradesi oldugunu, Teklif ile 6nerilen sistemde
benzer bir durumun bu 6nemli fark sebebiyle olmayacagini’ sdylemistir.

Komisyon bagkaninin séz konusu gerekgesi mantikli olmakla beraber
yetersiz bir gerekgedir. Zira atamalar sirasinda bagkaninin kararlarinin Senatonun
onayindan gecirilmesi sadece federal-federe devlet iligkisinden miitevellit
olmayip, bu durumun denge ve fren mekanizmasi islevi boyutu da vardir. Zira
boylece bagkanin senato karsisinda sinirsiz hareket etmesi dizginlenmek
istenmigstir. Hangi hiikiimet modeli olursa olsun denge ve denetim
mekanizmalarinin varligi sistemin olmazsa olmazlarindan biridir. Dolayisiyla
devlet tiriine gore farklilik gostermesi sakli kalmak {izere bu neviden
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mekanizmalarin varligi sarttir. Bu nedenle devletin federal ya da iiniter devlet
olmasi neticeyi degistirmez. Hatta lniter devletlerde giic merkezinin tek bir
noktada toplanmis olmasmin federal devletlere nazaran daha riskli oldugu
gercegi karsisinda denge ve denetim mekanizmalarinin varligl ziyadesiyle
elzemdir. Ciinkii federal devletlerde egemenlik alami ¢ogunlukla genis bir
cografyada tezahiir ederken iiniter devletlerde daha dar alanda tezahiir eder. Dar
bir cografyada egemenlik alaninin s6z konusu oldugu iiniter devlet tiirlerinde
yetkinin tek bir merkezde ve denge ve denetim mekanizmalar1 olmaksizin
bulunmasinin ciddi riskleri olacagi agiktir. Ciinkii bu neviden devletlerde gii¢
merkezinin miisahhas halde tezahiirli daha kolaydir ve bu boyutuyla temel hak
ve Ozgiiliikkler, demokrasi, hukuk devletinin gerekleri gibi hususlarin zarar
gormesine daha miisaittir. Netice olarak, federal devletlerdekine nazaran initer
devletlerde denge ve denetim mekanizmalarinin daha elzem oldugu sdylenebilir.

Bir diger husus idarenin isleyisi agisindan 6nemli bir diizenleyici iglem
tiri olan tliziiklerin kaldirilmasidir. (AY m. 115). Ayrica idarenin isleyisi
acisindan hem bireysel hem de diizenleyici islem niteliginde olan “Bakanlar
Kurulu tarafindan gikarilan yonetmelikler, Bakanlar Kurulu kararlari, Miisterek
kararnameler, Bagbakanlik kararlari, gibi iglemler artik olmayacaktir. “Yukarida
sayilan iglemlerden; kanun hiikmiinde kararnameler hari¢ hepsinin yargisal
denetimi mevcut sistemde; ya Danistay ya da idare mahkemeleri tarafindan
yapilmaktadir. Kanun hiikmiinde kararnameler ise Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenmektedir.” (Tamer, 2017: 3). Tabii ki yonetmelikler yine
kanunlarm ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasint saglamak
lizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla ¢ikarilabilecektir.

Diger yandan, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin tiiziik (idari islem)
niteliginde ya da KHK (kanun blogunun bir pargasi gibi, genel soyut kural koyan)
niteliginde olmasina bakilmaksizin Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenmesi, ilgili mahkemenin istisnai karar verme fonksiyonunun disinda;
artik gilindelik, siradan bir mahkemeye doniismesine neden olur. Ayrica idari
islemler icin yeni hukuki gerekc¢e araclarina uyum saglamasini gerektirir. Bir
yoniiyle idari mahkeme hiiviyetinin benimsemesi ve gerekcelerinde zaman
zaman idarenin takdirini denetlemesi s6z konusu olabilir. Bu durum anayasa
hukuku tarihimizde pek alisik ve asina olunmayan bir durumdur. Ayrica
Anayasa Mahkemesinin asli gorevi yasama islemlerini denetlemek iken biraz
once bahsedilenler cercevesinde Anayasa Mahkemesi yasamanin yani sira
yiiritmeyi de denetler hale gelebilecektir. Bu anlamda pozitif dayanakli olarak
Tirk hukuk diizeninde Yiiksek Mahkemeler arasinda bir hiyerarsi
bulunmamasina ragmen bahsedilenler nedeniyle Damistay ile Anayasa
Mahkemesi arasinda bir alt-iist iligkisi zamanla belirgin bir bigimde ortaya
cikabilecektir.
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“Takdir edilecegi gibi cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarmak bir idari islemdir.
(...) Ancak tiim bunlar yapilirken bireysel ya da diizenleyici nitelikteki
cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi bakimindan higbir ayrim
gozetilmemistir.” (Tamer, 2017: 5).

Hatta daha ciddi sorunlar Cumhurbaskanligi Kararnamesine karsi agilacak
iptal davalarinda s6z konusu olabilecektir. Sdyle ki Anayasa’nin 150.
maddesinde, iptal davast a¢ma yetkisi “Kanunlarin, Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin, Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin veya bunlarin
belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi
iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme
hakki, Cumhurbaskamina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip
iki siyasi parti grubuna ve tiye tamsayisimin en az begste biri tutarindaki iiyelere
aittir.” denilmistir. Bu durumdan dogacak sikintilari Giray Tamer soyle
dillendirmektedir:

“Anayasa Mahkemesi’'nde iptal davasi agabilecekler kimseler ise sinirlt
sayidadir.  Bu durumda ileride cumhurbaskanligi kararnamesi ile
gorevinden alinan bir kaymakamin, bir il emniyet miidiiriiniin idari yargida
dava agmasi halinde; “Cumhurbaskanligi kararnamelerine karsi Anayasa
Mahkemesi’nde dava acilabileceginden, idare mahkemelerinin gorevsiz
oldugu” cevabiyla karsilasilmasi muhtemeldir.” (Tamer, 2017: 8)

Fakat bu gerek¢enin hukuki agidan tutarli oldugunu iddia etmek zordur.
Her seyden oOnce idarenin birel islem niteligindeki hukuki iradelerinin
Cumhurbagkanligr kararnamesine konu olmasi idare hukukunun dogasina
aykirilik teskil eder.

Temel haklar alaninda yalnizca {igiincii boliimiin (Sosyal ve ekonomik
haklar ve odevler) kapsadigi konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilabilir. Burada Yavuz Sabuncu’nun 16 Nisan 2017 degisikligi dncesi Tiirk
hukuk diizeninde yer alan KHK lar i¢in kullandig1 gerekceye yer vermek uygun
diisebilir. Sabuncu’ya goére “liglincli boliimde yer alan ve devletin olumlu bir
edimini gerektiren (saglikli ve dengeli bir ¢evrede yasama hakki, konut hakkai,
sosyal giivenlik hakki gibi) alanlar i¢in s6z konusu olacak, bu boliimde yer
almakla birlikte niteligi itibariyle devletin olumlu bir edimini gerektirmeden
kullanilabilecek olan haklar ise (grev ve sendika hakki, ¢alisma ve sozlesme
Ozgiirlighi gibi)” (Sabuncu, 2007: 250) Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
diizenlenemeyecektir. Tabii ki bu hususta denetim ve yorum gelistirme Anayasa
Mahkemesi'nin kararlartyla netlik kazanacaktir. Aslinda yeni diizende
Cumbhurbagkanligi kararnamelerine iliskin smirlarin 6nem kazandigi ve bunu
niteleyecek kurumun ise Anayasa Mahkemesi oldugu diistiniilebilir.
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2.2. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Yiiriitme
(idare)’ye Mahfuz Bir Alan Birakmis Olmasi
Acisindan Ele Alinmasi

Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ¢ercevesinden ele alinmasi gereken en
Oonemli sorun yiiriitmenin kural koyabilecegi mahfuz bir alanin olup olmadigi
hususudur. Burada ana mesele kanunlara taninan genellik ilkesinin, yani
“Anayasaya aykirt olmamak kosulu ile her konunun kanunla
diizenlenebileceginin” (Ozbudun, 2005: 191), devam edip etmedigidir. Anayasa
degisikligi metninde Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yiiriitme yetkisine
ilisgkin oldugunun ozellikle vurgulanmasit ve “bakanliklarin kurulmasi,
kaldiridmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarimin -~ kurulmasi  Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle diizenlenir”
ibareleri bu alanlarin yiiriitme erkine birakildigi izlenimi vermektedir. Ayrica st
diizey biirokratlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari belirlemede de yiiriitme
erkine mahfuz bir alan verildigi iddia edilebilir. Fakat anayasa hukukunda
kanunlarin genelligi ilkesi devam ettiginden yasama organinin ilgili konularda
kanunla dilizenleme yapma yetkisinin pozitif dayanakli bir sinir1
bulunmamaktadir. Hatta yasama organ1 kanun hiikiimleri ile yliriitmenin yetki
alanina siirekli miidahalede bulunabilir. Bununla beraber biraz 06nce
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi gerektigi belirtilen hiikiimlerin
methumu muhalifinden hareketle onlarin kanunla diizenlenemeyecegi ¢ikarimi
yapilabilir. Lakin bu durum yukarida ifade edilen Fransiz Anayasasinin 16. ve
34. maddelerindeki gibi agik¢a tespit edilmemistir. Boyle bir durum ise
diizenleme yetkisi ve alanm1 bakimindan yasama ile yiirlitme arasinda derin
krizlerin ortaya ¢ikmasina oldukca elveriglidir.

Esasinda Tiirk anayasa hukukunda Fransa ve Portekiz’de oldugu gibi
yliriitmeye mahfuz bir alan tanima ve kanunun konularini sinirlandirma gibi bir
mekanizma mevcut degildir. Fransiz Anayasasi’nin 34. maddesi, kanunla
diizenlenecek alani iki yonden daraltmistir. ilgili madde, igerik olarak kanunu
“Anayasada sayilan bazi hususlarda kurallar1 saptama ve yine Anayasada
belirtilen 6teki bazi konularda da temel ilkeleri belirleme” (Tanilli, 2001: 337)
ile siirlandirmistir. iste bu hususlar disinda diizenleme yetkisi yiiriitmenin
alanina birakilmistir. Hatta Tanilli bu hususta, 1958 Fransiz Anayasasi’na gore
yliriitmenin diizenleme yetkisinin asil, parlamentonun yasama yetkisinin ise
istisnai oldugunu ileri siirmiistiir (Tanilli, 2001: 337). Dahas: yiiriitmeye iliskin
ozerk bir diizenleme alan1 s6z konusudur. 1958 Fransiz Anayasas1 37. maddesi,
daha 6nce 34. maddede kazuistik stille sayilan konularin disinda; yani kanun
yapma alaninin diginda; diger diizenleyici iglem yetkisini yiirlitme organina
birakmigtir. Bu KHK yetkisinden farklidir. Zira yiriitmeye iliskin hususlara
kanunun miidahalesi olmamasi amaci vardir. Fransa’da Basbakan bir kanun
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hakkinda yiiriitmenin alaninin gasp edildigi gerekgesi ile Anayasa Konseyi’ne
iptal davasi agabilir. Bu tarz davalarin yiizde yetmisine yakininda Anayasa
yorumcusu, yiriitmeyi hakli bulmustur (Assemblée Nationale, 2017).

Cumhurbagkanligi  sistemi, diger bir deyisle yeni sistem
Cumhurbagkani’nin segilmesiyle yiiriirliige girmistir. Iste Cumhurbaskani’nin
yetki ve gorevlerinin ana momentini Cumhurbaskant kararnamesi
olusturmaktadir. Dolayisiyla Cumhurbagkani kararnamesinin kapsaminin
belirlenmesi zorunludur. Bu baglamda 24 Haziran 2018 tarihinde segilen
Cumhurbaskaninin 9 Temmuz 2018 tarihinde andicerek goreve baslamasiyla
birlikte yiiriirliige giren Anayasa maddelerinin incelenmesi gerekir.

Bu baglamda genel diizenleme olan Anayasa madde 104/17°de ¢ok 6nemli
hiikiimler yer almaktadir. Buna gore; “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iligkin
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasamin ikinci
kismunin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve
odevieriyle dordiincii  béliimde yer alan siyasi haklar ve ddevier
Cumhurbaskanhgr kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkartlamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanlig kararnamesi ile kanunlarda farki
hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Ote yandan genel diizenleme olan séz konusu bu hiikiimlerin yaninda
Cumhurbagkanligi kararnamesine iligkin kimi 6zel anayasal diizenlemeler de
bulunmaktadir. Anayasa’nin 104. madde 9. fikrasinda; “Ust kademe kamu
yoneticilerini atar, gérevierine son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve
esaslart Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenler” denilmektedir.

Anayasa 124. madde 1. fikrasina gore; “Cumhurbaskani, bakanliklar ve
kamu tiizelkigileri, kendi gorev alanlarimi ilgilendiren kanunlarin ve
Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara
aykirt olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.”

Anayasa 137. madde 1. fikrasina gore; “Kamu hizmetlerinde herhangi bir
sifat ve suretle calismakta olan kimse, iistiinden aldigi emri, yonetmelik,
Cumhurbaskanligi  kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykiri
goriirse, yerine getirmez ve bu aykirtigi o emri verene bildirir. Ancak, tistii
emrinde israr eder ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir, bu halde,
emri yerine getiren sorumlu olmaz.”
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Cumhurbaskanlhigi Kararnamesine ve Kanuna Konu Edilebilecek Ortak
Hususlar

Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda ¢ok Onemli bir
diizenleme yer almaktadir. Buna gore; “Cumhurbagskani, yiiriitme yetkisine
iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklart ve
odevieriyle dordiincii  béliimde yer alan siyasi  haklar ve ddevier
Cumhurbaskanhgr kararnamesiyle diizenlenemez.” Bu hitkmiin mefthumu
muhalifi geregi, sosyal ve ekonomik haklar kanunla ve Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenlenebilir.

Anayasanin 123. maddesinin {igiincii fikrasina gore; “Kamu tiizelkisiligi,
kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.”

Cumhurbagskanlhig Kararnamelerine Konu Edilemeyecek Hususlar

Yine 104. maddenin 17. fikrasinda ¢ok oOnemli bir diizenleme yer
almaktadir. Buna gore; “Anayasamin ikinci fkismimin  birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve édevier Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a
diizenlenen  konularda  Cumhurbaskanhigr  kararnamesi  ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkh hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri wygulamwr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aymi
konuda kanun ¢tkarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelir.”

Anayasanin 119. maddesinin 6-7. fikralarina gore; “Olaganiistii hallerde
Cumhurbaskanm,  olagamniistii  halin  gerekli  kildigi  konularda, 104.
maddenin onyedinci fikrasimin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi
olmaksizin Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu
kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.
Savag ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanamamasi hali
hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal swrasinda ¢ikarilan Cumhurbagkanhigi
kararnameleri ti¢ ay icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara
baglanmr. Aksi  halde olaganiistii  hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten kalkar.”

Anayasa m. 161/7°e gore; “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen édenek,
harcanabilecek  tutarin s gosterir.  Harcanabilecek  tutarin
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim
konulamaz.”
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Buna gore Anayasanin ikinci kisminin ii¢lincii béliimiinde yer alan sosyal
ve ekonomik haklar ve Odevler Cumhurbaskanlifi kararnamesi ile
diizenlenebilir. Su halde Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii bolimde
yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenemez.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

Cumhurbaskanhg Kararnameleriyle Diizenlenmesi Zorunlu Hususlar

Anayasanin 104. maddesinin sekizinci fikrasma gore; “Ust kademe kamu
yoneticilerini atar, gérevierine son verir ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve
esaslart Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenler.”

Anayasanin 106. maddesinin on birinci fikrasia gore; “Bakanliklarin
kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapuisi ile merkez ve tasra
teskilatlarimin ~ kurulmasi  Cumhurbagkanhgr  kararnamesiyle diizenlenir.”
Anayasanin 108. maddesinin son fikrasina gore; “Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik igleri, Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenir.” Anayasanin 118. maddesinin altinci fikrasina gore;
“Milli  Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilati ve gorevleri
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

Yukarida verilenlerin tiimii i¢in gecerli olmak iizere yiiklem fiili
zorunluluk anlami verecek sekilde tercih edilmistir. Bu nedenle onlarin kanunla
diizenlenmesinin  engellenmesi  amacglanmistir.  Zira yiiklem fiillerinin
“diizenleyebilir”, seklinde bir izin yahut cevaz mahiyetinde olmadigi aciktir.
Tam tersine kanunla diizenlenme yapmaya kapatilmis alanlar s6z konusudur.

3. Cumhurbaskanhg: Kararnamesi ve Yasama
Yetkisi

3.1. Yasama Yetkisinin Genelligi ilkesi ve
Cumhurbaskanhig: Kararnamesi

2017  Anayasa  degisiklikleriyle = benimsenen  Tirkiye  tipi
Cumbhurbagkanlig sisteminde, rejimin tikanmasinin oniine gegmek ve yiiriitme
icinde iki ayr1 odak noktasi ve merkez olusturmaya son vermek i¢in monist bir
yiirlitmeyi esas alan bir sisteme gec¢ilmistir. Fakat yiiriitme de ¢ift baslilik ortadan
kaldirilirken, ortaya yasama yetkisine halel getirecek sekilde Cumhurbaskanligi
kararnamesinin kullanilmasindan dogabilecek sorunlara yol a¢ilmis olabilecegi
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akla gelmektedir. Bu boyutuyla yasama fonksiyonunun igerisinde bir ¢ift baglilik
giindeme gelebilir mi? Bir diger husus ise ¢ift bagh yiiriitmenin hakim oldugu
parlamenter ya da yari-baskanlik rejimlerinde zaman zaman meydana gelen
kohabitasyon, yani devlet bagkani ile hiikiimetin farkli siyasi goriislerden
olmasindan kaynaklanan c¢atigmanin monist yiriitme ile son bulmasi
hedeflenmistir. Fakat yeni bir ¢atigsma alaninin meclis ile yiirlitme erki arasinda
yasanmasi muhtemeldir. Iste bu olast catismada Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin roliinii tartigmak gerekiyor.

27 Mayis 1960 askeri darbesini takip eden 1961 Anayasasi, Tiirk anayasa
hukuku teorisine ‘yasama yetkisi devredilemez’ ilkesini sokarak ilk bakista
yiiritmeyi oldukga sinirlayan bir anlayis ortaya koydugu ve dénemin kurucu
iktidar1 Kurucu Meclis tarafindan hazirlanan metnin, askeri darbe dncesi yiiriitme
erkinin keyfi davranmasi iddiasina bir tepki olarak olustugu sdylenebilir. Yine
de yiiriitme erkinin kanun tarzinda genel diizenleyici islem yapmalar ayni
anayasanin getirdigi bir kurum olan Anayasa Mahkemesi’nin kararlarina
dayanmistir (Tanilli, 2001: 363) :

“Anayasa Mahkemesi, Tiirk Parasimin Kiymetini Koruma Kanunu
dolayisiyla verdigi 28 Mart 1963 tarihli olduk¢a ses getiren karari ile soz
konusu Anayasa hiikmiinii (yasama yetkisi devredilemez) yiiriitme orgam
icin ¢ok elverisli bicimde yorumlamigti. Yiiksek Mahkeme 'nin yorumlarina
gore, temel hiikiimleri parlamentoca belirtilen alanlarda, hiikiimetlerin
diizenleyici kurallar koyma yetkisi hayli genis olabilirdi. Ekonomik alanda
genel yasalara dayanilarak c¢ikarilacak kararnamelerin ve tebliglerin
Anayasa’ya aykirt bir yénii yoktu.”

12 Mart Muhtirasi’ndan sonra 20 Eylil 1971°de kabul edilen Anayasa
degisikligi ile Bakanlar Kurulu’na “Kanun Hiikmiinde Kararname” ¢ikarma
yetkisi verilmistir. Esasinda yiiriitme organina kanun niteliginde ve giiciinde
kararname c¢ikarma yetkisi Cumhuriyet’in Oncesinde Mesrutiyet doneminin
getirdigi anayasal monarsi sistemine kadar geri gider. ‘Muvakkat kanun’ diye
adlandirilan bu diizenlemeler o dénemde hiikiimet tarafindan o kadar ¢ok
kullanilmistir ki, yasama erkinin yetki alani fiilen ziyadesiyle taarruza maruz
kalmigtir (Tanilli, 2001: 403). Cumhuriyet’in ilanindan sonra 1924
Anayasasi’'nda bdyle bir diizenleme yetkisinin bulunmamasi muvakkat
kanunlarin yol ac¢tig1 sorunlara dayanir. Dolayisiyla 1924 Anayasasinda kanun-1
muvakkatler ve benzeri diizenleme tiirline yer verilmemis olmasi esasindan bir
tepkiden kaynaklanmaktadir. Lakin aciliyeti olan ve hizli karar alinmasi gereken
konularda yiriitmenin elinde bir aracin olmamasi 6nemli sorunlara neden
olmustur. Bu nedenle 1971 Muhtiras1 sonras: 1876 Kanun-1 Esasi dénemindeKi
kanun-1 muvakkatlerden milhem KHK’larla ilgili diizenlemeler 1961
Anayasasina iglenmigtir. Biitlin bunlarin yanmi sira, 1924 Anayasas1 ilk
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donemlerinde tek parti ve iktidarinin olusu, istenilen her diizenlemeyi miimkiin
hale getirdiginden icra salahiyeti bakimindan diizenleme yapilmasini liizumlu
hale getiren bir boslugun dogmamis olmasi ihtimali de goz ardi edilmemelidir.

1982 Anayasasi’nda da ise KHK’lar korunmus ve gii¢lendirilmistir. 1982
Anayasast’nda, bir onceki 1961 Anayasasi’nda yer alan “belli konularda”
ibaresine yer verilmemistir (Ozbudun, 2005: 233). Ozbudun’un belirttigi gibi
“yiriirlikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin agik¢a gosterilmesi sart1” da
ortadan kaldirilmistir (Ozbudun, 2005: 232). Bdylece yiiriitmenin KHK lar ile
diizenleme yapma alani genisletilmistir. Fakat bu yetki ancak kanunlar
cergevesinde kullanilabilen bir yetki olarak sinirlandirilmigtir. Hatta 1982
Anayasasi diger temel kanunlardan farkli olarak 8. maddede yiiriitme yetkisi ve
gorevinin kanunlara uygun olarak kullanilmasi gerektigini agikca hiikme
baglamistir. Bu genel ilkeden hareketle yiiriitmenin her tirlii eylem ve
islemlerinde kanuni dayanagin bulunmasi zorunluluguna vurgu yapildig: agiktir.
Dolayisiyla yiiriitme organinin kanunlarin gosterdigi alanda ve sinirlar icinde
kalarak diizenleme yapmasi1 gerektigi bir zorunluluk haline getirilmistir. Bunun
neticesi ise yiiriitme organinin dogrudan dogruya istedigi konuyu kendiliginden
diizenleyememesini saglamak ve bdylece ‘yasama yetkisinin devredilmezligi’
ilkesine halel gelmesini engellemektir. (Tanilli, 2001: 401).

Peki, yasama erki ve yiirlitme erki arasinda, genel soyut kural koyma
baglaminda iligkinin boyutunu belirleyen ilke nasil olmalidir? Bu soruya Server
Tanilli’nin ifadeleri ile cevap vermek mimkiindiir: “Kanun yaparken, ne gibi
ilkelerin kanunla diizenlenecegini iyi saptamak, ayrintilarin diizenlenmesini
yiirtitme orgamina bwrakmak; (...) kanunlarin amaglarina uygun diisen ve
bunlarin gergeklestirilmesi icin yiiriitme orgamina tamnmis dogal yiiriitme
yetkilerini ustaca diizenleyen bir ¢aligma...” (Tanilli, 2001: 363). Bu baglamda
Tiirk anayasa hukukunda bir diizenlemenin yasama yetkisi (yasa) ile mi yoksa
yliriitme yetkisi (ylirlitmenin diizenleyici islemleriyle) ile mi ¢ikarildigini
sorgulamak i¢in kanunlara iligkin iki prensibe bagvurulabilir. “Eger bir islem
genellik ve aslilik unsurlart ile ilkel bir islem ise, bu islemin yasamanin
diizenleme fonksiyonuna girdigi kabul edilir.” (Tanor ve Yiizbasioglu, 2002:
365). Yiiriitme yetkisinin kullanimi ise ikinci el-tiirev bir fonksiyondur ve ancak
“kanuna bagh, kanunun gésterdigi ilkeler dogrultusunda ve ¢izdigi simrlar
cergevesinde secundum legem diizenleme yetkisidir.” (Tanor ve Yiizbasioglu,
2002: 365) (Ozbudun, 2005: 193).

Ali Ulusoy Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yiirlitmeye asli bir
diizenleme yetkisi verdigini, fakat bunun ancak idari mahiyet tagidigini; eski
hukuk diizeninde yer alan sekliyle KHK usulii ile ylirlitmenin diizenleme yapma
yetkisinin kaldirildigini ifade etmektedir (Ulusoy, 2007: 6).



1806 o Ankara Universitesi SBF Dergisi ® 75 (4)

Kanunda farkli hiikiimlerin bulunmasi ya da aymi konunun kanunla
diizenlenmesi halinde kanun hiikiimlerinin gegerli sayilmasi; kanunu hiyerarsik
manada iistiin kabul etmeyi gerektirecek dzellikler olarak ele alinabilir. Fakat
Cumhurbaskanligr kararnameleri ile kanun arasinda bdyle bir karsilagtirma
yapmak yine de sikintilidir. Soyle ki, Kelsen’ci manada bir alt-list norm
iligkisinden s6z etmek zordur. Bu anlamda normlar hiyerarsisinin sundugu
yapisalci anlayisin ‘sokiime’ ugradigini ifade etmek gerekir.

Cumhurbaskanligi kararnameleri hem aslilik o6zelligini kullanarak
kanunun ilkelligini zedelemektedir, hem de onun diizenlemedigi alani
kullanmaktadir. Bu yoniiyle yonetmelik ve kanun arasindaki gibi bir hiyerarsi
kurmak giiglesir. Bu durumda Tandr ve Yiizbasioglu’nun KHK rejimi igin
sordugu bazi sorulart yeniden hatirlatmakta yarar vardir: “Acaba idarenin
kanuniligi ilkesi ortadan kalkmuis ve yiiriitme kanuna bagh kalmadan, kanunun
olmadig1 yerde, anayasaya aykirr olmamak kosuluyla, dogrudan Anayasadan
aldigi giigle ilkel kural koyma seklinde diizenleme yapabilecek midir?” (Tandr ve
Yiizbasioglu, 2002: 369).

2017 Anayasa degisiklikleriyle diizenlenen = Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle yliriitmenin yasamanin tiirevi oldugu prensibinin sona erdigi
sOylenebilir. Komisyon raporunda ‘Muhalefet Serhi’ iginde bu durum su sekilde
ifade edilmistir: “Yiiriitmeyi tiirev bir diizenleme yetkisi olmaktan ¢ikararak,
yasamaya kosut bir asli diizenleme yetkisi haline getiren bu teklif, yasamanin
mutlak kanun koyucu konumunu da zedelemekte, hatta ortadan kaldirmaktadir.”
(TBMM, 2017: 93). Boylece Anayasa da yer alan idarenin kanuniligi ilkesi ile
celiski hasil olmustur.

Yiriitme iradelerinin Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin iletigim
ve etkilesimlerine de deginmek gerekir. Burada her seyden dnce en azindan sekli
anlamda yasama yetkisinin genelliginin, asliliginin ve devredilemezliginin
korundugunu belirtmek gerekir.

Yasama yetkisinin genelligi kavrami, kanunla diizenleme alaninin konu
itibari ile sinirlandiritlmamis oldugunu, Anayasaya aykiri olmamak kosuluyla her
konunun kanunla diizenlenebilecegini ifade eder. Yasama organi, kuskusuz
Anayasa sinirlar1 dahilinde, devletin hukuk diizeninin tezahiir ettiricisidir. Bir
sosyal iligki alanin1 kanunla diizenleyerek devletin faaliyet alani igerisine almaya
veya devletin faaliyet alani igerisindeki bir iliskiyi bu alandan ¢ikarmaya
yetkilidir (Ozbudun, 2005: 213). Dolayisiyla yasama yetkisinin genelligi
yiirlitme iradesine “mahfuz” bir diizenleme yetkisinin olmadigini da anlatir. Bu
nedenle yasama yetkisinin genelligi, ayn1 zamanda, yasama iradesinin bir hususu
diledigi oranda ayrmtil olarak diizenleyebilecegi anlamina da gelir (Ozbudun,
2005: 213). Yasama organinin bir konunun genel ilkelerini saptamakla yetinip,
ayrintilarin veya Anayasa Mahkemesinin deyimiyle “ikhtisasa ve idare teknigine
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taalluk eden hususlarin” diizenlenmesini yiriitme iradesine birakmasi, “iyi
yonetim”in gereklerine ve yasama organinin yapisal mahiyetine uygun diisebilir.
Fakat bu hususta yasama iradesinin hukuki bir yiikiimliilik altinda oldugunu
soylemeye olanak bulunmamaktadir. Su halde, Cumhurbagkanlig
kararnamelerine birakilmis alanlar1 sakli tutarak, yasama organinin diledigi
takdirde, bir konuyu en ince ayrintilarina kadar diizenleyebilecegi ve yliriitme
organina yalnizca “bagl yetkiler” vererek, bir idari diizenleme alanina yer
birakmayabilecegi ifade edilebilir (Ozbudun, 2005: 213).

3.2. Yasama Yetkisinin Asliligi ilkesi ve
Cumhurbaskanhigi Kararnamesi

Yasama yetkisinin asliliinde yasama organi bir kanunu ihdas ederken
daha 6nce mevcut bir hukuk kuralma dayanmak zorunda degildir. Ornegin,
yiirlitme organinin bir yonetmelik ya da bireysel islem yapabilmesi igin bir
kanuna dayanmasi gerekirken, yasama yetkisinin kullanilmasinda bu durum séz
konusu degildir. Gergekten de yiirlitme organinin iglemleri “kanunu izleyen ve
kanununa dayanan” (secundum legem) islemlerdir. Yasama islemlerinin ise
anayasadan kaynaklanma gibi bir zorunlulugu dahi bulunmamaktadir. Kanunlar,
anayasa karsisinda yalnizca kural-i¢i yani “intralegem” olmak durumundadir. Bir
diger anlatimla, kanunlarin yapilabilmesi i¢in anayasanin herhangi bir hilkmiine
dayanilmasi zorunlu olmayip, yapilan kanunun anayasaya uygun olmasi kafidir
(Atar, 2012:169). Bu nedenle anayasa-kanun iliskisi ile kanun-idari islem iliskisi
birbirlerinden farklidir (Atar, 2012:169, 170).

Ancak Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yasama yetkisinin asliligi
ilkesinin 6zgiinliigli kalmamaktadir. Zira Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
kararnamenin ihdas siirecinde devlet bagskaninin sahsi iradesi daha dnce mevcut
bir hukuk kuralmna dayanmak zorunda degildir. Ustelik Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin yetki kapsami dikkate alinirsa, 6zellikle olaganiistii donemde,
burada bir yetki transferinden ziyade bir atipik olusumun meydana getirildigi
goriiliir. Burada kuvvetler ayriliginin da islevsiz hale gelmesi kuvvetle
muhtemeldir. BoOyle bir durum Anayasanin mesruiyetini sorgulatir hale
getirebilecegi kuvvetle muhtemeldir. Zira kuvvetler ayriliginin olmadigi bir
anayasa, anayasa degildir.2 Boyle bir metin, anayasanin varlik sebebi olan devleti
sinirlandirma fonksiyonunu kaybeder. Ayn1 sekilde hukuk devleti ve onun temel
ilkelerine yer veren ana norm olma 6zelliginden mahrum hale gelir ve siradan,
hatta alelade bir diizenleme kisvesine biiriinebilir.

2 Bu baglamda 1789 tarihli Fransiz ‘Insan Haklar1 ve Yurttaglar Bildirgesi’nin 16.
maddesi yeniden zikredilebilir.
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Iktidarin farklilasip ¢ogalmasi beraberinde dengenin getirilmesini
gerektirir. Denge ise iktidarlar arasi sinirlarin olugmasini saglar. Dolayisiyla gii¢
sahiplerinin ¢okluguna ve Montesquieu tarafindan gayet uyumlu diisiiniilen bu
Oznelerin ortak, birlikte ve yan yana icra edilen giicler seklinde dengeli
boligiimiine gerek vardir (Cornils, 2014: 676). Alman Federal Anayasa
Mahkemesine gore giicler ayrilig1 devlet organlarinin karsilikli denetimini ve bu
sekilde devlet egemenliginin ilimlilasmasini saglamaktadir.

Mamafih modern anlamda ve hukuk devletinin bir geregi olarak giicler
ayrilig1 ilkesi higbir yerde saf bir bigimde gergeklesmemistir. Bu manada ¢ok
sayida gii¢ sinirlamalar1 ve dengeleyici unsurlar bulunmaktadir. Alman anayasasi
giiclerin mutlak sekilde ayriligini degil, aksine giiglerin karsilikli denetimini,
frenlemesini ve ilimhlastirilmasini 6ngdrmektedir. Bununla birlikte {i¢ giic,
arasindaki agirhiga iliskin olarak anayasada oOngoriilen boliinme muhafaza
edilmelidir. Higcbir giic diger giicler karsisinda anayasada Ongoriilmeyen
herhangi bir istiinliigii elde etmemelidir. Higbir giiclin anayasada belirtilen
gorevlerini yerine getirmek icin gereksinim duydugu yetkiler elinden
almmamalidir. Farkli giiglerin g¢ekirdek alani degistirilemez niteliktedir. Bu
durumda, bir giicin anayasanin kendine atfettigi tipik gorevleri kaybetmesi
olanak disidir (Cornils, 2014: 676,677).

Goriilmektedir ki, Cumhurbaskanligi kararnamesi kuvvetler ayrilig
kapsamin1 agmaktadir. Ciinkii burada farkli kuvvetlerin ¢ekirdek alani
degistirilmektedir. Atipik bir hukuksal olgu olan Cumhurbaskanligi kararnamesi
atipik olusumlara sebep verebilecek niteliktedir.

3.3. Yasama Yetkisinin Devredilmezligi ve
Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi

Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi, yasama organinin anayasa ile
kendisine verilen yasama yetkisini bagka bir devlet organina devredilmeyecegini
anlatir. Bu devir yasag1 pek ¢ok anayasada agikca hiikme baglanmustir (Gozler,
2014: 358). Gergekten de, 1982 Anayasasi’nin 7. maddesine gore “Yasama
yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez.” Fakat Gozler’in de belirttigi gibi bu konuda agik bir hiikiim
olmasa dahi, yasama iradesi yine bu yetkisini devredemez. Ciinkii kamu
hukukunda hi¢bir devlet organi, anayasa ve kanunlardan aldig1 bir yetkiyi, bu
metinlerde agik bir izin s6z konusu olmaksizin bir diger devlet organina devretme
yetkisine sahip degildir (Gozler, 2014: 358).

Ancak yeni getirilen Cumhurbaskanligi kararnamesi bu baglamda bir
istisnay1 teskil etmektedir. Zira 2017 degisiklikleri 6ncesi hukuksal sisteme gore
bakanlar kurulu TBMM’den, bir kanunla, yani yetki kanunuyla, yetki almadan
KHK ¢ikaramamaktaydi. Ancak anayasa degisikliginden sonra Cumhurbagkan,
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Cumhurbaskanligi kararnamesi ile bu tiir bir yetki kanununa gerek olmadan
kararname c¢ikarabilecektir. Bu bakimdan Cumhurbaskanligi kararnamesi eski
hukuksal diizendeki Cumhurbagkanligi baskanliginda toplanan bakanlar kurulu
tarafindan ¢ikarilan olaganiisti hal kanun hiikmiinde kararnamelerine
benzemektedir (Koker, 2018). Doktrinde bu kurumla olaganiistii halin
olaganlagtirilmasi gibi bir sonucun ortaya ¢ikabilecegi de tartigilmaktadir (Koker,
2018).

Bununla beraber 2017 degisikliklerinin yiirtirliige girmesi 6ncesi hukuksal
diizende bakanlar kurulunun ¢ikardigi tiim kanun hiikmiinde kararnameler
hemen TBMM nin onayina sunulmasi zorunlulugu vardi ve TBMM tarafindan
onaylanmalart mecburiydi. Anayasa degisikligine gore ise Cumhurbagkanligi
kararnamesi TBMM’nin onayina tabi degildir. Dolayisiyla burada
Cumhurbagkanligi kararnamesinin olusturulmasi ve onaylanmasi agsamalarinda
TBMM’nin dislandig1 goriilmektedir. Fakat bu durum ¢ok temel bir soruna yol
acmaktadir. Zira yukarida da deginildigi ilizere yasama yetkisi Anayasaya gore
TBMM’ye aittir® ve bu yetki devredilemez. Zaten kanun hiikmiinde kararname
¢ikarmak i¢in olagan durumda TBMM’nin verecegi, konusu ve siiresi
belirlenmis sinirh bir yetki kanunun varligi ve olagan ve olaganiistii kanun
hiikmiinde kararnamelerinin mutlaka TBMM tarafindan onaylanma zorunlulugu
Anayasanin bu emredici hitkkmiiniin dogal bir sonucudur.

Goriilmektedir ki, mevcut anayasa degisikligi Anayasanin bu hiikmiine
dokunmamaktadir. Dolayisiyla yasama yetkisinin TBMM’ye ait olduguna iligkin
hiikkiim gegerliligini devam ettirmektedir. Buna karsilik Cumhurbaskanligi
kararnamesinin “kanun hiikmiinde” olmasma ragmen TBMM’nin tamamen
dislandigi bir usulle gerceklestirilmesi, yasama yetkisinin devredilmesi anlamini
tagtyacak (Kaboglu, 2018) ve dolayisiyla Anayasanin kendi igerisinde birbirine
aykiri maddeler igermesi durumu s6z konusu olacaktir (Koker, 2018). TBMM
bir Cumhurbaskanligi kararnamesini hiikiimsiiz hale getirmek i¢in kanun ihdas

3 Yasalar ve yasama iradesi, herkes i¢in uyulmast zorunlu kurallar ve bunu koyan
organdir. Anayasa degisikligi ile TBMM nin genel kisilik-dis1 ve soyut kural koyma
yetkisi, belirli alanlar ile simirli tutulmaktadir: Anayasanin kanunlara yollama yaptigi
konular. Buna karsilik, Anayasa degisikligine gore, devletin yapilanmasina yonelik
diizenlemeler, Cumhurbagskan1 Kararnamesi ile gergeklestirilecek. Bu konular1
TBMM, goriisme ve miizakere konusu yapamayacaktir. Haliyle, burada Meclisin
genel ve asli yetkiyi kaybetmesi s6z konusudur. Deginilen ve bagkaca diizenlemeler
ile TBMM, yasama islevine igkin, asli ve genel yetkili bir organ olmaktan ¢ikacak;
norm ihdas etme tekeli elinden alindig: igin, hukuk devletinin temel geregi olarak
kurali koyan ve onu uygulayan organ ayrimi da biiyiik oranda zedelenmis olacaktir.
ibrahim O. Kaboglu, “Halk Neyi Oylayacak? TBMM’nin Yetki Kayiplarmi
Oylayacak™, https://www.birgun.net/haber-detay/halk-neyi-oylayacak-4-tbmm-nin-
yetki-kayiplarini-oylayacak-152162.html erigim 20.03.2018.
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etmek isterse, Cumhurbagkaninin veto etmesi durumunda ayni konuyu yeniden
gecirmek icin {iye tamsayisinin salt cogunluguna ihtiya¢ duyacaktir. Bunun yani
sira Cumhurbagkaninin mensubu oldugu partinin parlamentoda ¢cogunluga sahip
olmas1 halinde biraz once ifade edilenlerin pratik degeri kalmayacag agiktir.

2017 Anayasa degisiklikleri ¢ergevesinde kurgulanan hiikiimet modelinin
hedefinin de bu yonde oldugu ifade edilmelidir. Mamafih tersi bir durum olmasi
halinde de sorunlar bitmeyecek, bu sefer de Cumhurbagkanligi kararnamesi
anlamsizlasacak hatta yagmurdan kacarken doluya tutulma misali, yiirlitmenin
kendi icerisindeki ¢ift basliliktan miitevellit catismalar devletin iki temel organi
olan yasama-yiiriitme arasindaki catisma sekline doniisebilecektir. Ciinkii
parlamentoda Cumhurbagkaninin mensubu oldugu partinin ¢ogunlugu teskil
etmesi halinde her konunun kanunla agike¢a diizenlenmesi miimkiin olabilecektir.
Hakeza bilingli bir sekilde Cumhurbaskanligi kararnamesiyle catisan kanunlar
cikarilabilecektir. Oysa Anayasanin 104. maddesindeki acik diizenleme
nedeniyle biraz once ifade edilen iki durum bakimindan kanunlar gecerli
olacaktir. Boyle bir durum biteviye secime gidilmesini ve istikrarsizlig
beraberinden getirmeye gebedir. Hal bu iken parlamenter sistemin terkinin
gerekeeleri daha sert bir sekilde tezahiir etmis olacaktir. Bu siiregler dahilinde
kurumsal yapinin zarar gérecegi, yap-boza donen bir yola girilecegi de goz ard1
edilmemesi gereken hususlardir. Sonug olarak yasama yetkisinin devri niteligi
tastyan Cumhurbaskanligi kararnamesinin ¢ikarilma yetkisinin kapsami ve
sinirlari iyi belirlenmis degildir (Koker, 2018).

Cumhurbagkanligr kararnamesi anayasacilik anlaminda bu Anayasa
degisikliginin momentini teskil etmektedir. Bu sorun anayasaciligin 0ziinii
olusturan hak ve oOzgirliikkler agisindan ise katlanarak devam etmektedir.
Getirilen diizenlemeye gore “Anayasanin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan
temel haklar, kisi haklari ve 6devieriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar
ve odevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez.” (AY. m. 104/17).
Oncelikle birinci boliimde temel haklar yer almamaktadir, genel hiikiimler yer
almaktadur. ikinci olarak sosyal ve iktisadi haklar alaninda kanunla diizenlenmesi
gereken alanlar kararname ile diizenlenebilecek midir (Kaboglu, 2018b)? Ote
yandan hak ve 6zgiirliiklere yonelik kotii ve 6zensiz yazilmis olsa da, belirlenen
bu gergeveye ragmen, bakanliklarin diizenlenmesi {izerine taninan genel yetki
hak ve 6zgiirliikler alanini etkileyici sonuglar doguracaktir. Kaldi ki anayasacilik
anlaminda ¢ok temel bir sorun daha bulunmaktadir. Buna gore olaganiistii hal
Cumhurbagkanligi kararnameleri de, Cumhurbaskani1 tarafindan tek basina
cikarilacak ve olaganiistii donemde ¢ikarilan KHK’lerde oldugu gibi, tiim hak ve
ozgiirliikleri yok edici sonuglar ortaya cikabilecektir (Kaboglu, 2018b).

Ayrica yeni diizenlemeye gore olaganiistii hal ilanina Cumhurbaskam
karar verir. Burada ‘egemen olan olaganiistii hale karar verendir’ diyen Schmittgi
bir yaklagim s6z konusudur. Bunun yani sira, olaganiistii halin ilanina karar veren
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‘egemen’in iradesinin parlamentodaki cogunlugu teskil etmesi halinde ¢ok
vahim sonuglara gebe bir yola girilmis olmasi olaganlasacaktir. Ciinkii
olaganiistii hal ilanina karar veren egemenin bu kararim1 degerlendirecek
TBMM’dir. Sistemin mantigt geregi Cumhurbaskaninin mensubu oldugu
partinin parlamentoda da ¢cogunlugu olusturmasi halinde olaganiistii hal kararinin
gerekliliginin seffaf bir bigimde degerlendirilmesi imkansiz denecek derecede
zorlagacaktir. Tersi durumda da sorun olacaktir. Sdyle ki, parlamentodaki
cogunluk Cumhurbagkaninin mensup oldugu parti digindaki partilerdeyse bu
sefer de olaganiistii halin ilan1 gerekse dahi bir restlesme siirecine girilmesi s6z
konusu olabilecek ve iilke acgisindan onemli krizler ortaya g¢ikabilecektir.
Uzlagma kiiltiiriiniin olmadigi iilkelerde bu ifade edilenlerin gerceklesme riskinin
yikksek oldugu g6z ardi edilmemelidir. Ayni durum, olaganiistii hal
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleriyle her tiir miidahaleye acik olan temel haklarla
ilgili gilivencelerin islevsiz hale gelmesine de aciktir. Olagan ddénem
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinden farkli olarak olaganiisti donem
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin TBMM onayina sunulmasi sarttir. TBMM
onlar1 {i¢ ay icinde aynen, degistirerek veya reddetmek suretiyle bir sonuca
baglar. Bu tasarruf “kanun” bi¢iminde yerine getirilir. Olaganiisti donem
Cumhurbagkanligi kararnameleriyle yapilan degisikliklerin TBMM tarafindan
aynen kabul edilmesi halinde bunlardaki hukuki arizalara kars1 tek mekanizma
Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agilmasidir. Anayasa Mahkemesi iiyelerinin
TBMM ve Cumhurbagkani tarafindan segildigi, iptal davasi agabileceklerin
Cumhurbagkani, TBMM iiye tamsayisinin en beste biri ile en biiyiik birinci ve
ikinci partiyle smirlandirildigr gibi hususlar dikkate alindiginda olaganiistii
donem Cumhurbagkanligi kararnameleriyle yapilan diizenlemelerin hukuk
katiline doniisebilecegi ihtimal dis1 degildir. Bunlarm yani sira,
Cumhurbagkaninin mensubu oldugu partinin parlamentoda da kahir ekseriyete
sahip olmasi, hakeza bu boyutuyla Anayasa Mahkemesinde iptal davasi
acabileceklerin  esasen teke diisebilecegi belirtilmelidir. Soyle ki,
Cumhurbagkaninin mensubu oldugu partinin birinci parti olmas1 halinde
Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agilmasi Cumhurbaskaninin inisiyatifine
gegmis olur. Bunun yani sira, Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agabilecek en
biiyiik ikinci parti Cumhurbagkaninin partisi ile ittifak yapan parti olmasi halinde,
Anayasa Mahkemesinde iptal davasi acabilecek iiye tamsayisinin beste biri
oranindaki milletvekili de dahil olmak {izere, Anayasa Mahkemesinde iptal
davasi acilmasi ihtimali ortadan kalkabilir. Biitiin bunlar, her seyin yasal
dayanag1 oldugu dolayisiyla hukuk devletinin sinirlar1 dahilinde kalindig1 kisvesi
altinda hukuk devletinden kanun devletine evirilme siirecini olaganlasabilir.

Yukarida ifade edilenlerin devami mahiyetinde, Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle ilgili degisiklik teklifine siyasi ve hukuki agidan getirilen en
onemli elestirileri soyle siralayabilirizz. TBMM ve Cumhurbaskani segiminin
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aynt anda olmasit ve Cumhurbagkaninin partisinin basinda secimlere
gidebilmesinin Cumhurbagkaninin yasama ve yiiriitme erklerine fiilen biitiiniiyle
hakim olacagi anlamina gelecegi ve bunun otoriter bir yonetimi tesvik ederek
demokratik bir yonetimi olanaksiz hale getirecegi, teknik acidan ise bu durumun
“kuvvetler birligine” yol agacag1 ve boylece aslinda “sert” bir kuvvetler ayirimini
ongoren bagkanlik sisteminin en temel 6zelligi ile bagdasmayan ve sonugta
bagkanlik sistemiyle de parlamenter sistemle de bagdasmayan, ne oldugu belirsiz
amorf bir yapimin ortaya ¢ikacag elestirisidir (Tiirmen, 2010) (Ulusoy, 2017).
Aslinda yeni sistem agisindan temel amacin hiikiimet koalisyonlarinin bitirilmesi
oldugu asikardir. Tiirkiye’nin parlamenter tecriibesinde kot isleyen
koalisyonlarin neden oldugu hukuki ve siyasi tikanikliklara son verilmek
istendigi de aciktir. Fakat catigmanin farkli bir boyutta yasanabilecegini
unutmamak gerekir. Soyle ki; demokratik mesruiyete sahip ve milli iradeyi
uhdesinde temsil edecek iki 6nemli kurum —Cumhurbaskan1 ve Meclis- arasinda
‘kohabitasyon’ yasanmasi durumunda anayasal isleyiste sikintilar dogacaktir.
“(...) Dizayn edilen baskanlik sistemi, (...) TBMM’de siyasi olarak
Cumhurbagkanini destekleyen cogunlugun olmadigi bir senaryoda sistemde
ciddi kaos doguracaktir” (Ulusoy, 2017: 5). Bu baglamda Cumhurbaskanlig:
kararnameleri, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin kanun yapma yetkisi ile
catisabilir ve karsilikli restlesme goriilebilir. Yukarida da ifade edildigi iizere,
“Cumhurbagkanina muhalif bir parlamento ¢ogunlugu, cikaracagi kanunlarla,
Cumhurbagkaninin kararnamelerini ve diger idari diizenlemelerini bertaraf
ederek ve biitgeyi onaylamayarak Cumhurbaskaninin ydnetim otoritesini
zayiflatmaya calisacak ve bu durumda giiclerin catismasi kaginilmaz
olabilecektir” (Ulusoy, 2017: 5). Mesruiyeti kimin daha g¢ok temsil ettigi
sorusuna verilecek net bir cevabin olmadigi durumlarda bu ¢atigsmanin boyutu ve
siddeti artacaktir. Tabii ki secimlerin yenilenmesi bagvurulabilecek bir yol iken;
ayn1 zamanda devlet baskan1 acisindan, iki kere se¢ilme sinir1 nedeniyle, risk
olusturmaktadir.

Bu catisma baskanlik hiikiimet sistemlerinde, baskan tarafindan veto
edilen kanunlarin yasama organinin 6zel ¢ogunlugu ile asilarak yiiriitmenin eli
giiclendirilir. “Bu sistemin uygulandigi bir¢ok iilkede basit cogunluk yerine 3/5,
2/3 gibi vasifli gogunluk kabul edilmistir” (Ozer, 1998: 13). Amerika Birlesik
Devletleri’nde bagkanin kanunlari veto etmesine kars1 “Kongre’deki meclislerin,
yani Temsilciler Meclisi’nin ve Senato’nun ayr1 ayr1 2/3 ¢ogunlukla kabul etmesi
gereklidir” (Ozer, 1998: 30). Baskanlik hiikiimet sisteminde en zayif nokta
yiiriitme erki ile yasama erkinin ¢atigsmasi olarak karsimiza c¢ikar. Boyle bir
catismada uygulamada ii¢ 6nemli strateji on plana ¢ikmugtir: “Birincisi, baskan
ya da kongre, diger organ olmadan yoluna tek basina devam eder; ikincisi halkin
goriisiine bagvurulur; {iglincisii iki organ da belirli bir sinir iginde pazarlik eder”
(Ozer, 1998: 73). Acaba Tiirkiye nin yeni diizeninde olas1 ¢atisma pratiklerine
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kars1 nasil bir strateji izlenebilir ya da anayasa bize ne tiir imkanlar sunmaktadir?
Nisan 2017 Anayasa degisikligi boyle bir c¢atigmada ‘giyotin sistemi’
diyebilecegimiz iki organin da se¢imleri yenileyebilmesini dngdérmiistiir. Fakat
bu mekanizmada giicler esit dagitilmamistir. Cumhurbaskani tek basina yapacagi
bir irade agiklamasi ile segimleri yenileyebilmeye karar verebilecekken; TBMM
“kendisinin ve Cumhurbagkaninin se¢iminin yenilenmesine ancak {ye
tamsayisinin beste ii¢c cogunluguyla karar verebilir.” (Gozler, 2017: 18). Boyle
bir durum TBMM’yi Cumhurbagkaninin tahakkiimii altina sokar ve siliklestirir.
Dahasi fiili olarak kuvvetler birligine neden olur. Peki, o zaman yumusak
kuvvetler ayriligi rejimi olan parlamenter sistemin terkedilmesinin en temel
gerekeesi olan yasamay1 yiiriitme karsisinda bagimsiz hale getirmek ne derece
hayat bulacaktir sorusu akla gelmez mi? Kanaatimizce Tiirkiye tipi
Cumbhurbaskanlig1 sistemi yasamanin yiiriitmeye karst bagimsiz hale gelmesi bir
yana, yliriitmeye mahkiim edilmesine oldukc¢a miisaittir. Sistemin kurgulaniginin
ana momenti, Cumhurbagkani segilen kisinin partisinin parlamentoda ¢ogunluk
teskil etmesi lizerinedir. Bu durumda biraz once belirtilen riskin kaginilmaz
olacagi gayet agiktir. Tersi durumda ise sistem krizlerinin dogacagi ve bundan
kurtulus olarak 6ngdriilen se¢imlerin devreye sokulmasi suretiyle siirekli secime
gebe bir atmosferin ortaya ¢ikacagi, bunun ise istikrarsizliga yol acacagi
muhakkaktir.

Sistemin ideal tipi olarak gosterilen ABD’de iki partili siyasi hayatta
pazarlik yapma pratigi oldukca gelismistir. Fakat Atilla Ozer’in ifade ettigi gibi
cok sayida partinin yer aldigi Latin Amerika’da daha once sayilan gatigma
stratejileri yetersiz kalmakta ve “catismanin taraflari, orduya veya uluslararasi
oyunculara bagvurma ya da demokratik sistemin ¢okmesi” (Ozer, 1998: 74) gibi
ilgili iilkelerin demokratik tecriibelerini sekteye ugratacak durumlara yol
acabilmektedir. Zira hiikiimet sistemleri, parti ve se¢im sistemlerinden, hakeza
siyasal kiiltiirden, demokrasi ve hukuk bilincinden bagimsiz degildir. Tam tersine
hiikiimet sistemleri biraz once ifade edilen degerlerle anlamli ve islevsel hale
gelir.

Yine de yapilan degisikliklere gore catisma ihtimali en aza indirgenmek
istenmistir. TBMM ve Cumhurbagkanligi seg¢imleri aymi giin yapilarak iki
organin ayni1 siyasi partiden olmasi1 amaglanmistir (Gozler, 2017: 17).

Sonucg

2017 yilinda halk oylamasina sunulan anayasa degisikligi ile kanun
hiikmiinde kararnameler yerine Cumhurbaskanligi kararnamesi ikame edilmistir.
Ancak buradaki degisiklik basit degildir. Zira beraberinde pek c¢ok sofistike
tartismalar getirebilecek mahiyette bir degisiklik, daha dogru bir ifadeyle
degisiklikler dizisi sz konusudur. Her seyden Once anayasa degisiklige ile
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hukuksal ilkeleri belirlenmis Cumhurbaskanligi kararnamesi yiirlitme iradesine
siyasal, sosyal ve idari alanda diizenleme yapma yetkisi vermektedir.

Bu sekilde ortaya konulan Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
Cumbhurbaskani, yasal bir dayanak s6z konusu olmaksizin, dogrudan anayasadan
aldig1 bir yetkiyle sosyal ve ekonomik haklar ile idari teskilat ve igleyise yonelik
belirli diizenlemeler yapabilecektir (Arducoglu, 2017: 21). Dolayisiyla anayasa
ve idare hukukunun kesisim kiimesinde yer alan s6z konusu bu yeni tiir yetkinin
kapsam ve smirlart belirlenmek durumundadir. Mevecut yapr bir veri
olusturmakla birlikte, 6zgiin bir kurum olarak, Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile diizenlenebilecek konular ve anayasaya uygunluklari, anayasa hiikiimlerinin
biitiinliigii ve hukuksal diizen géz oniinde bulundurularak tanzim edilmelidir
(Ardugoglu, 2017: 21).

Yeni degisiklik ile yiiriitme organinin yasamaya oranla elinin daha da
giiclendirilmesi s6z konusudur. Fakat Anayasanin baslangic boliimiinde
belirtilen hususa dikkat ¢cekmek gerekir: “Kuvvetler ayrumimin, Deviet organlari
arasinda iistiinliik siralamasi anlamina gelmeyip, belli deviet yetkilerinin
kullaniimasindan ibaret ve kanunla sinirli medeni bir is boliimii ve is birligi
oldugudur.”

16 Nisan 2017 referandumu ile Tiirk hukuk diizenine giren Anayasa
degisiklikleri bir dizi idari iglemin yani sira KHK ’lar1 da sona erdirmis ve yerine
Cumhurbaskanligi kararnamesi ad1 altinda yiiriitmeye yeni bir diizenleme yapma
yetkisi sunmustur. 6771 sayili kanunun 8. maddesi ile yiiriirliige giren
Cumhurbagkanligi kararnamesi monist yiirtitmeye, KHK’nin diizenleme
alaninda Meclis’ten herhangi bir yetki kanunun verilmeden kararname ¢ikarma
giici saglamistir. Soyle ki, Cumhurbaskan1 yiiriitme yetkisi ile Anayasa’nin
iiclincii boliimiinde yer alan sosyal ve ekonomik haklar boliimiine iligkin ilkelden
(asli olarak) diizenleme yapabilecektir. Yiriitmeye tanman bu diizenleme
yetkisine tek sinir “Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoériilen ve kanunun
acikca diizenledigi alanlardir.” Hatta kanunda farkli hiikiimler ya da ayni1 konuda
farkli bir kanuni diizenleme yapilirsa Cumhurbagkani kararnamesi hiikiimsiiz
sayilir. Yani kararname illaki kanunu miiteakip ¢ikarilmak zorunda degildir.
Dolayisiyla artik yiiriitmenin diizenleyici islemi olan Cumhurbaskanligi
kararnamesi secundum legem degil, kanuna taninan aslilik/ilkelden olma
ozelligini kullanabilecektir. Her ne kadar yargilama mercii olarak Anayasa
Mahkemesi’ne gidilmesi 6ngoriilse de; kanuna esdeger oldugunu iddia etmek
giictiir. Esasinda Kelsen’den beri pozitif hukukun vazgecilmez piramit
hiyerarsisi acisindan farkli bir durumla karsi karsiya kalinmaktadir.
Cumhurbaskani kararnamesi kanunu degistiremedigi ya da ona aykir1 bir
diizenleme yapamayacagi gibi kanunla hiyerarsik bir iliski de kuramyor.
Kanunla Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda piramidin klasik alt-list
iligkisinin kurulmasi giiclesmektedir.
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Bu anlamda yasama yetkisinin asli olma 6zelligi agisindan bir devir s6z
konusudur. Diger taraftan, genellik ilkesi geregi yasama organimin kanun iradesi
ile her konuda diizenleme yapabilecegi varsayilirsa, tali kurucu iktidarin
Cumhurbagkanligr kararnamesine ilkelden, mutlak, mahfuz bir islem alam
tamdigim iddia etmek zorlasir. Ozellikle monist yiiriitme rejimlerinde ortaya
¢ikan yasama-yiiriitme organlari arasinda siyasi goriis farkliligi bulunmasi
durumunda meclisin kanun islemleri ile yiiriitmeye siirekli miidahalesi s6z
konusu olabilir. ki erkin siyasi aynihiginda ise yiiriitmenin kendine taninan
aslilik ilkesini suiistimal edecegi bir kararname rejimi riski ise pratik gerekgelerle
daha agir basmaktadir.

Bitirirken burada Schmittgi bir “hiikiimet devleti” ile kars1 karsiya kalma
riskinin oldugunu belirtmekte yarar vardir. Bilindigi gibi kamusal iradenin en
yiiksek ve tayin edici somutlagmasi kanunlagtirma faaliyetidir. Normlagtirma
sonucu tecelli eden hukuk iiretme iradesi kendisel varliginin bir neticesi olarak
tim kamusal islevleri, faaliyet ve gorev alanlarini kendisi ile kosullandirma
egilim gilider. Bu baglamda “hiikiimet devleti’nden “yasama devleti’ne gecis
hukuk devletinin olagan seyri dahilindeydi. Nitekim hukuk devleti anlayisi
hukuk devletinin en son ve 6nemli merhalesidir. Bu manada hukuk devleti
anayasal denetim mekanizmasina kavusarak varligini siirdiirmiis ve kendisini
korumustur. Ancak burada hukuk devletinin tarihi seyrinden bir geriye gidis
endisesi s0z konusudur. Zira yasama devletinin kars1 kutbunda yer alan hiikiimet
devleti bir yandan devlet baskaninin “yiiksek sahsi iradesini” kiiltlestirirken diger
yandan mesruiyeti devlet baskaninin “otoriter emri’nde aramaktadir. Bu
bakimdan Cumhurbagkanligi Kararnamesi kanimizca hukuk devletinin tarihi
gelisim siireci icerisinde olumsuz, olumsuz oldugu kadar komplike bir adimi
teskil etmektedir ve yukarida bahsedildigi lizere Onemli sorunlarin ortaya
¢ikmasinin odak noktasi olmaya olduk¢a uygundur.
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