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Makalede, Cumhurbaskanligi kararnamesi konusunda yedi yanit
tiretilmigtir: (1) Cumhurbaskanligi kararnamesinin sinirlarinin cizilme-
mesi otoriter sonug¢lar dogurur. (2) Cumhurbaskanligi kararnamesi, kural
olarak, normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer alir. (3) Cumhur-
baskanlig1 kararnamesinin kapsami 7 kural ile aciklanabilir. (4) Anaya-
sa’da miinhasir bir Cumhurbagkanligi kararnamesi alani, kural olarak
yoktur. (5) Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin hiikiimsiiz olmasi1 “kadiik-
liikk” anlamina gelir. (6) Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi,
kural olarak, devredilemez. (7) Cumhurbaskani yardimcisinin yetkileri
“caretaker” yetkilerdir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbagkanligi kararnamesi, miinhasir
alan, baskanlik rejimi, yiiriitmenin diizenleyici islemleri.

ABSTRACT

The article produced seven responses regarding to the presidential
decree: (1) Ambiguous clauses on presidential decree can induce to aut-
horitarian consequences. (2) In principle, the presidential decree is un-
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der the statutes in the hierarchy of norms. (3) The scope of the presiden-
tial decree can be explained with 7 rules. (4) In principle, an exclusive
presidential decree area in the Constitution does not exist. (5) “Hiikiim-
siizliik” of the Presidential decree shall mean caducité of the decree. (6)
In principle, the authority to issue a presidential decree is not transfe-
rable. (7) The powers of the Vice-President are caretaker powers.

Keywords: Presidential decree, exclusive area, presidential regi-

me, regulatory actions of the executive.
skskesk

Giris

Klasik erkler ayriligi teorisi uyarinca yasa koyma yetkisi yasama
organinda, yasalar1 uygulama ve yerine getirilmesini gozetme yetkisi ise
yiirlitme organ(lar)indadir. Erkler ayrilig: teorisinin 6nde gelen diisiiniirii
John Locke, “yasama, yasa yapma yetkisini baska organlara devrede-
mez. Bu yetki onlara halk tarafindan devredilmistir ve onlar bunu baska-
larina devredemezler”! diyerek, kokleri kanonik hukuka kadar giden
“devredilen yetki devredilemez” (delagata potestas non potest delegari)
ilkesini modern anayasalcilia, hatta ABD anayasa hukukuna tagimistir.?
Ancak soz konusu ilke, nispeten ABD’de ama daha ¢ok baskanlik reji-
minin bozulmus Orneklerinde ve/veya parlamenter rejimin “aklilestiril-
digi” modellerde tahribata ugramis ve bu yetkinin kanun veya dogrudan
anayasalar yoluyla yiiriitme erkine havale edilmesi/devredilmesi s6z ko-
nusu olmaya baslamistir.®> Bu yenilik, klasik erkler ayrilif1 teorisinde
bagkalagsmaya neden olmus ve yonetim bi¢imlerine iliskin yeni bir du-
rum yaratmistir. Bu baglamda dikkat ¢ekici orneklerden biri, devlet bas-
kanlarina taninan kararname c¢ikarma yetkisidir. Giovanni Sartori’nin,
“islemeyen bir sistemin fonksiyonel olmayan yanit1” seklinde tanimladi-
g1 baskanlik kararnameleri (decretismo), yiirilitme erkinin parlamentolari

! John Locke, Second Treatise of Government, (Cambridge: CUP, 1981), ss. 380-381.

2 Horst P. Ehmke, “Delegata Potestas Non Potest Delegari A Maxim of American
Constitutional Law”, Cornell Law Review, Vol. 47,1961, s.51.

3 Bu doniisiimiin parlamenter rejimlerdeki tarihi konusunda bkz. Bogdan Iancu, Legis-
lative Delegation: The Erosion of Normative Limits in Modern Constitutionalism,
(Heidelberg: Springer, 2012), ss. 69 vd.
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asarak kararname yoluyla yonetim “salgin”ina kapilmasina neden olmus-
tur.*

Tiirkiye’de de bagkanlik kararnamesi normu, 1982 Anayasasi’nin
107’inci maddesinde “Cumhurbaskanligi kararnamesi” adiyla ve “Cum-
hurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma esasla-
11, personel atama islemleri Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenle-
nir” hiikkmiiyle sinirlar ¢izilmis sekilde bulunmaktaydi. Bu normun ve
norma iligkin kurallarin kapsami, 2017 yilinda yapilan anayasa degisik-
ligiyle birlikte oldukc¢a genisletilmistir. Bu makalede, sinirlar1 genisleti-
len bu diizenleme bi¢iminin anlam1 analiz edilmeye ve bu baglamda or-
taya cikabilecek baslica tartigmalara yamit verilmeye calisilacaktir. Bu
yapilirken, Oncelikle bu tiirden diizenlemelerin karsilastirmali anayasa
hukukundaki yeri hakkinda kisaca bilgi sunulacak, siyasal potansiyelle-
rine dikkat cekilecek, ardindan kapsami ve smirlari ortaya konulmaya
calisilacaktir. Devam eden basliklarda ise Cumhurbagkanligi kararname-
leri ile kanunlar arasindaki iliskide ortaya ¢ikabilecek olasi sorunlarin
tizerinde durulacaktir.

I. Karsilastirmahh Anayasa Hukukunda Devlet Baskanlarimin
Diizenleme Y etkisi

Yiiriitme erkine kararname cikarma yetkisinin anayasa veya ka-
nunlar yoluyla taninmasi, karsilastirmali anayasa hukukunda azimsan-
mayacak sayida iilkede rastlanan bir durumdur. Bir arastirmaya gore;
biitiin anayasalarin licte ikisinde, parlamenter rejim anayasalarinin yak-
lasik yarisinda bu yetkiye rastlanmaktadir.> Avrupa’daki, sézciigiin genis
anlamiyla parlamenter rejim olarak goriilebilecek iilkelerin anayasalarina
bakildiginda, 6rnegin Belcika (md. 108), Bulgaristan (md. 102), Hirva-
tistan (md. 101), Danimarka (md. 3/23), Finlandiya (md. 80), Macaristan
(md. 50), Ispanya (md. 62), Lihtenstayn (md. 10), Litvanya (md. 85),
Moldova (md. 94), Monako (md. 84), Norve¢ (md. 17), Portekiz (md.
119), Yunanistan (md. 43) anayasalarinda bu diizenleme tiiriiniin tiirev-

4 Giovanni Sartori, Karsilastirmali Anayasa Miihendisligi: Yapilar, Ozendiriciler ve
Sonuglar Uzerine Bir Inceleme, Ergun Ozbudun (gev.), (Istanbul: Yetkin Yay.,
1997),s. 213.

> Jose Antonio Cheibub/Zachary Elkins/Tom Ginsburg, “Latin American Presidentia-
lism in Comparative and Historical Perspective”, Texas Law Review, Vol. 89,2011, s. 18.
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lerine yer verildigi goriilmektedir. Bu 6rneklerde yasama orgami tama-
men dislanmamis, hatta bazilarinda kars1 imza kurali 6ne ¢ikarilmistir.®

Zaten yiirlitme erkine diizenleme yetkisinin taninmasi, Avrupa {il-
kelerinde, hatta genel olarak parlamenter rejimlerde istisnaidir. Oyle ki;
yiirlitme erkinin kararname yetkisi, biitiin parlamenter rejim anayasalari-
nin yarisindan fazlasinda, olaganiistii (savas, sikiyonetim vs. dahil) du-
rumlar icin, neredeyse licte birinde ise meclisin toplantida olmadig1 za-
manlar i¢in s6z konusudur.” Ayrica yiiriitme kararnameleri yoluyla temel
hak ve ozgiirliiklere miidahale edilmemesi konusunda da bir ortaklasma
vardir.

Baskanlik rejimi i¢inde goriilebilecek orneklerde ise bu yetkiye ve
diizenleme bicimine, cok daha yaygin sekilde rastlanmaktadir. Gerci
baskanlik rejiminin prototipi Amerika Birlesik Devletleri’nin (ABD)
Anayasasi’nda boyle bir diizenleme tiirii acik¢a yazili degildir. Politika-
larda ve siyasal tercihlerden siyaseten sorumlu olan Kongre’nin yasama
fonksiyonunu idari kurumlara devretmesine “devredilmezlik ilkesi” (non
delegation principle) uyarinca izin verilmemektedir.® Gelgelelim uygu-
lamada “yiirlitme emri” (executive order) adiyla c¢ikarilan kararnameler
bu tiirden sayilabilir. ABD’de 20’nci yiizyilin baslarina kadar resmi nite-
ligi olmayan, sadece “idare i¢1” nitelik tasiylp yayimlanmasi s6z konusu
olmayan yiiriitme emirleri, daha sonra -gizli niteliktekiler hari¢ olmak
iizere- yayimlanmaya baslanmistir. Ornegin 1952 yilinda baskan Harry
Truman, biitiin ¢elik isletmelerinin federal kontroliin altina alinmasiyla
ilgili bir yiiriitme emri ¢ikarmistir. Yiiksek Mahkeme bu emri hukuka
aykir1 bulmustur. Bu kararinda Mahkeme, yiiriitme emri yoluyla, daha
once olmayan yeni bir hukuk kuralinin olusturulamayacagini, sadece
Anayasa’daki ve mevcut kanunlardaki belirlemelere aciklik kazandirila-

® Tiirkiye’de 6gretide uzun yillar boyunca karsi imzanin gegerli olmadigi bir “Cumhur-
bagkaninin tek basina yaptigi islemler” alanindan bahsedilmis ve bu alanin igerigi tar-
tisma konusu olmustur. K. Gozler, Cumhurbaskanligi kararnameleri de dahil olmak
iizere biitiin islemlerin karsi-imza kuralina tabi olmasi gerektigini savunmustur. Bkz.
Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, (Bursa: Ekin Yay., 2018), ss. 323 vd.

"1bid., s. 32.

8 Erwin Chemerinsky, Constitutional Law: Principles and Policies, (New York: Aspen
Law, 2006), s. 327.
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bilecegini kaydetmistir.” ABD’de artik, baskanlarin yaptiklar1 diizenle-
meleri hangi kanunlar uyarinca ¢ikardiklarim belirtme yiikiimliiliigii al-
tinda oldugu kabul edilmektedir. Kongre’nin, belli bir politikaya dair
“anlasilir ilkeler”i (intelligible principles) belirlemeden baskana diizen-
leme yapma yetkisini devredemeyecegi ifade edilmektedir.”® Ayrica
ABD literatiiriinde de bagkanin, olagan zamanlarda ilk elden, asli nitelik-
te kural koyma yetkisinin olmadig dile getirilmektedir.!!

ABD’de durum boyle olmakla birlikte, baskanlik rejiminin diger
ornekleri icin durum biraz daha farklidir. Ornegin Latin Amerika’da Ar-
jantin (md. 99, 100), Bolivya (md. 172), Brezilya (md. 62, 84), Ekvador
(md. 140, 147-148, 164-166, 425), El Salvador (md. 163), Guatemala
(md. 183), Honduras (md. 187, 245-248), Kolombiya (md. 150, 189,
212-215), Nikaragua (md. 138, 150, 151, 185), Sili (md. 32, 35, 64), Pa-
raguay (md. 238), Peru (md. 104, 118, 125), Uruguay (md. 168), Vene-
zuela (md. 236, 336) anayasalarinda yiiriitme erkinin diizenleme yetkisi
(bazilarinda anayasal kararname yetkisi olarak, bazilarinda ise delege
edilen kararname yetkisi seklinde tarif edilir) acikca diizenlenmistir.

Az Once deginilen arastirmaya gore rejimleri yar1 bagkanlik veya
baskanlik olarak goriilen devletlerin anayasalarinda, yiiriitmenin karar-

? Karar i¢in bkz. Youngstown Sheet & Tube Co. v. Sawyer, 343 U.S. 579 (1952). Belli
celik sirketlerinin tesislerinin kullanilmasi ve miilkiyetlerine el konmasina iliskin Ti-
caret Bakanligina doniik 10340 sayili yonerge icin bkz. http://www.presidency.
ucsb.edu/ws/index.php?pid=78454 Hangi baskanin kac executive order c¢ikardigi
hakkinda bilgi icin bkz. http://www presidency.ucsb.edu/data/orders.php (Internet
sitelerine erigim tarihi 08/04/2017°dir.).

10 {lkenin kokleri icin bkz. J. W. Hampton, Jr. & Co. V. United States, 276 U.S. 394
(1928); A. L. A. Schechter Poultry Corp. v. United States, 295 U.S. 495 (1935); Pa-
nama Refining Co. v. Ryan, 293 U.S. 388 (1935); Carter v. Carter Coal Company,
298 U.S. 238 (1936). Konuyla ilgili olarak bkz. Bert A. Rockman/Eric Waltenburg,
“The American Constitution, the State, and Executive Prerogative”, Zeitschrift fiir
Staats- und Europawissenschaften, Vol. 3-5(11), 2008, s. 373 vd. “Giiniimiizde dig
politika ve uluslararasi ticaret alanlarinda, yasama yetkisinin devri hayli genis olarak
kabul edilmektedir; i¢ politikada ise, Baskana mutlak takdir yetkisi taninmasi, Ana-
yasanin ihlali olarak kabul ediliyor. Fakat ulagilacak amaclar ve uygulanacak yon-
temler belirtilmek kosulu ile, yetki devri Anayasaya aykir1 sayllmamaktadir.” Erdo-
gan Tezic, Anayasa Hukuku, (Istanbul: Betay Yay., 2016), s. 24.

1 Kars. Linsey Weinstock, “Toward a Structural Theory of Emergency Powers”, NYU
Annual Survey of Americal Law, 65(381),2009, s. 427.
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name yetkisine sahip olma orani %70’tir."> Bu anayasalarin ¢ogunlu-
gunda (%68,3) kararnamelerin yiiriirliigli, bir bagska anayasal organin
onayina tabidir."”® Ancak bu tabi olma halinin kurgusunda, iilkeden iilke-
ye farkliliklar vardir. Kararnamenin, bazi baskanlik drneklerinde yasama
organi tarafindan belli bir siirenin sonunda reddedilmedikce yiiriirliikte
kalacagi; diger bazilarinda ise kabul edilmediginde yiiriirliikten kalkaca-
g1 6ngoriilmiistiir.'* Ornegin Brezilya’da, yiiriirliige girdikten sonraki 60
giin i¢inde kanuna doniismeyen bir kararname yiiriirliikten kalkmaktadir.
Ekvador’da ise baskanin acil oldugunu ilan ederek c¢ikardigi bir karar-
name, eger yasama organi buna 30 giin i¢inde karsi ¢ikmazsa, kanuna
doniismektedir.'

Aktarilan karsilastirmada birinci tercihin yasamaysi, ikinci tercihin
ise yiiriitmeyi giiclendirecegi agiktir. Buna karsilik, kararname cikaril-
diktan sonra ne yapilmasi gerektigi konusunda sessiz kalan anayasalar
da azimsanmayacak sayidadir. Cheibub ve arkadaslar1 bu sessizligin -
yasama ve Yyiiriitme arasindaki iliskiler yoniinden 6zel bir tercih getir-
memekle birlikte- erkler dengesinin ve anayasanin etkili ¢alismasinin
oniinde engel yaratabilecegi goriisiindedir.'®

Benzer sessizlik, bircok anayasada konu ve zamansal yonden de
gecerlidir. Gerg¢i bagkanlik rejimlerinin de yaklasik ticte birinde (%36.8),
bu kararnamenin c¢ikarilabilecegi zaman ve konular, olaganiistii donem-
lerle ¢ercevelenmistir. Ayrica bu anayasalarin %12,1’inde bu yetki, ya-

12 Cheibub/Elkins/Ginsburg., op. cit., s. 18.

13 Bagkanlik rejiminde soz konusu onay merciinin parlamento oldugu drnekler nispeten
azdir (oran %27). Ibid.

4 Bu konudaki siirelerde iilkeden iilkeye farklilik s6z konusu olabilmektedir. S6z ko-
nusu siireler genelde 30 giin civar1 seyretse de (6rn. Ekvador Anayasasi, md. 140), 10
giin gibi kisa (6rn. Arjantin Anayasasit md. 100) veya 90 giin gibi uzun (6rn. Kolom-
biya) siire kaydina tabi olabilmektedir. Kolombiya i¢in bkz. John M. Carey/Matthew
Soberg Shugart, “Calling Out the Tanks or Filling out the Forms?”, Executive Decree
Auhority, John M. Carey/Matthew Soberg Shugart (eds.), (Cambridge: CUP, 1998),
s. 11.

15 Cesitli bagkanlik ornekleri i¢in bkz. Sule Ozsoy Boyunsuz, Diinyada Baskanlik Sis-
temleri, (Ankara: Imge Yay., 2017), ss. 123-135.

16 Parlamenter rejim anayasalarinin %36.5'1, yar1 bagskanlik anayasalarinin %28.3'ii,
bagkanlik anayasalariin %18.4'i bu konuda diizenleme icermektedir. Bu bilgi ve di-
ger veriler i¢in bkz. Ibid, s. 19.
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sama organmin toplantida olmadigi zamanlarla smirlanmustir.!” Yani
baskanlik rejimi anayasalarinin bile yaklasik yarisinda, bu tiirden diizen-
lemelerin olagan donemlerde ¢ikarilmasi ongoriilmemistir.

Bu genel bilgilendirmeden sonra, bu kararnamelerin siyasal sonug-
lar1 hakkinda da kisa bir bilgi vermek gerekir. Ayrintili kurallar ve birta-
kim frenlemeler getirmeden ve buna uygun kurumlar orgiitlenmeden
devlet baskanina bu tiir bir yetki taninmasi tehlikelidir. Oyle ki; sinirlart
muglak bu yetki, “her iki 1§ giiniinde bir” kararname cikarilmasi gibi
biitiin bir hukuk diizeninin ve yonetimin kararnamelerle sekillendirilme-
sinin Oniinii acabilir.!”® Hatta bu kararnameler, anayasal diizenin disina
cikilmasi icin bir tiir anahtar islevi dahi gorebilmektedir. Peru’da 1992
yilinda, bagkan Alberto Fujimori, parlamentoyu “siyasal anayasanin ve
kanunlarin bu kararnameye aykiri maddeleri askiya alinmistir” hiikmii
iceren bir kararnameyle kapatmasi, bunun trajik bir 6rnegidir.'" Ayrica,
parlamenter rejimlerde de Nazizmin sistem degisikligini bir kararname
yoluyla baslattign gercegi?’, yiiriitmenin giiclendirilmesi egiliminin {irii-
nii olan havaleci demokrasi (delegative democracy) olarak nitelenen La-
tin Amerika tilkelerindeki otoriter rejim pratikleriyle birlikte diisiiniildii-
giinde; bu diizenleme tiiriiniin, anayasal rejimin temellerini dinamitleme
potansiyeli oldugu akildan ¢ikarilmamalidir.?! Bu ve benzeri nedenlerle-
dir ki biitlin yorum kurallar1 Anayasa’y1 anlamsiz kilacak sonuclara karsi
kullanilmalidir.

Bagkanlik rejimlerindeki devlet baskaninin kararname c¢ikarma
yetkilerine odaklanan ¢alismalarda da ulasilan yaygin sonug, yeterli fren
ve denge mekanizmalarinin olmadigi sistemlerde baskanlarin sahip ol-
dugu bu yetki yoluyla biitiin bir politikanin yiiriitme tarafindan belirlen-

71bid., s. 32.

18 Qartori, s. 213.

19725418 sayili kararname ile 1992°deki “El Autogolpe” olarak ifade edilen darbe ve
sonrasindaki siire¢ icin bkz. Jiirgen Samtleben, “Verfassung und Verfassungsgericht-
barkeit in Peru nach Fujimori”, Verfassung und Recht in Ubersee, Vol. 40, 2007, ss.
423 vd.

20 Bu konuda bkz. Tolga Sirin, “Anayasa Hiikmiinde Kararnameler”, Giincel Hukuk, S.
155, 2016. Kararname metni ve daha ayrintili bilgi edinmek icin bkz. Elmar Wadle,
Verfassung und Recht: Wegmarken ihrer Geschichte, (Koln: Bohlau Verlag, 2008), s.
319 vd.

2l Bu rejimler i¢in bkz. Guillermo O’Donnell, “Delegative Democracy”, Journal of
Democracy, Vol. 5(1), 1994, ss. 55-69; Ozsoy-Boyunsuz, op. cit.
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meye baslayip anayasal diizenin oziiniin tahrip olacagi yoniindedir.*?
Ornegin bu alandaki ¢alismalariyla taninan Adam Przeworski’nin eko-
nomik reform paketlerinin bagkanlik kararnameleri yoluyla uygulanma-
ya c¢alisildigr Dogu Avrupa ve Latin Amerika iilkeleri iizerine kaleme
aldig1 bir eserde ulastigi su sonug, durumu 6zetler gibidir:

“(...) Boylelikle demokrasi zayiflar. Siyasal siire¢, secimlere, yii-
riitmenin kararnamelerine ve diizensiz protesto patlamalarina indirgenir.
Hiikimet, otoriter bir model i¢inde ve cok fazla kars1 ¢ikis olmadan ka-
rarname yoluyla yonetir. Biitiin devlet erkleri yiiriitmede toplanir fakat
bu, ekonominin yonetimi yoniinden etkili degildir. Halk, diizenli olarak
oy verme hakkina sahiptir. Fakat bu, secme hakki anlamia gelmez.”%

Bu ornekler ¢ercevesinde su tespiti yapmak miimkiindiir: Yiiriitme
erkine ve devlet baskanina kararname ¢ikarma yetkisinin taninmasi, kar-
stlastirmali anayasa hukukunda az rastlanir bir durum degildir. Fakat bu
yetki, yasama organinin yetkisi karsisinda tali, olagan hukuksal uygula-
malara nazaran ayriksi nitelik tasimakta ve bazen anayasal rejimin temel
amaclarina kars1 bir islev goriip anti demokratik yonelimlerin hukuksal
aracina dontisebilmektedir. Dolayisiyla bu yetkinin olabildigince dar
yorumlanmasi, sinirlarinin ¢ok iyi belirlenmesi, anayasalciligin amaclari
151g1nda bir gerekliliktir.

Bu genel bilgilendirmeden sonra Tiirkiye’deki duruma donebiliriz.

II. Cumhurbaskanhgr Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsi-
sindeki Yeri

Cumhurbaskanligi kararnameleri, hukukun asli tliretim kaynagini
tekil olmaktan cikarabilecek ve normlar arasindaki (egemenligin tekilli-
ginden kaynaklanan) hiyerarsiyi muglaklastirabilecek ve “normlar hiye-
rarsisi” sistemini, en azindan ulusal diizeyde “normlar heterarsisi” kilabi-
lecek bir normdur.?* Bu heterarsik durum, 6ngoriilebilir sekilde olustu-
rulmamigstir. Bu nedenle hiyerarsinin gegerli oldugu varsayilmalidir.

22 Carey/Shugart, op. cit., s. 3.

2 Adam Przeworski, Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in
Eastern Europe and Latin America, (New York: Cambridge University Press, 1991),
ss. 186-187.

24 Uluslararasi hukuk baglaminda normlar heterarsisi konusunda bkz. Merita Huomo-
Kettunen, “Heterarchical Constitutional Structures in the European Legal Space”,
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Tiirkiye’de, cumhurbaskanligl kararnamelerinin normlar hiyerarsi-
sindeki (kurallar kademelenmesindeki) yerinin Anayasa’nin altinda ol-
dugu aciktir. Burada Anayasa’nin {istiinliigii ilkesi uyarinca bir tartisma
olmamalidir. Gelgelelim bu normlarin, Anayasa’nin altinda nerede dur-
dugu tartismalidir. Ik bakista bu kararnamelerin, eski rejimdeki “kanun
hiikmiinde kararnameler” gibi oldugu diisiiniilebilir fakat ne bu normun
adinda kanun hiikmiinde olduklarina dair bir ifade veya ima vardir ne de
Anayasa’nin herhangi bir hiikmii Cumhurbaskanligi kararnamelerine
acikca “kanun hiikkmii” tanimistir. Dolayisiyla yiiriitme yetkisine iliskin
konularda cikarilabilecek bu diizenlemelerin kanunlarla es degerde ol-
duklarma dair herhangi bir acik ve salt sozel kanit yoktur.

Ote yandan, kanunlar ile Cumhurbaskanlig1 kararnamelerin iliski-
sine dair kurallara (md. 104/17, 119/7, 161/7) bakildiginda; bu kararna-
melere kanunlari ilga etme veya onlara iistiin olma niteligi taninmadigi,
dolayisiyla ¢atisma durumunda kanunlarin once geldigi goriilmektedir.
Su hilde Cumhurbaskanlig1r kararnameleri ya kanunlarin diizeyindedir
ya da onlarin altindadir fakat her haliikarda kanunlardan iistiin degildir.
Normlar hiyerarsisi teorisi uyarinca normlar arasindaki iliski, bir gecerli-
lik iliskisidir. Bir normun gecerliligi, o normun ihdas fiilinin gecerli ol-
dugunu soyleyen bir bagka norma dayanir. Her norm, gecerliligini onu
gecerli kilacak bir bagka normdan alir ve o normun igeriksel sinirlariyla
bagli hale gelir. Bu durum, bir ast-iist iliskisi, yani normlar arasinda bir
kademelenme olusturur. Bu teoriye gOre bir normun (a) ihdas bi¢imini
(dinamik olarak) veya (b) icerigini yahut sinirlarini (statik olarak) belir-
leyen norm istiindiir. Yani alt norm, iist normun ihdas bi¢imine ve/veya
icerigine uygun olarak c¢ikarilmissa gegerlidir.®

Bu noktada oncelikli kritik soru, Cumhurbaskanligi kararnamesi-
nin ihdas usuliiniin nasil belirlenecegidir. Anayasa’da bu konuda bir hii-
kiim yoktur. Bu konuda halihazirda bir kanun hiikmii de yoktur. Fakat
Anayasa’da bir yasak da olmadigi i¢in, yasama yetkisinin asliligi ilkesi
uyarinca, Anayasa’da diizenlenmemis ve yasaklanmamis bir konuda ilk
kez kanunla diizenleme yapilmasi miimkiindiir. Kanunlar tarafindan

European Journal of Legal Studies, Vol. 6(1), 2013, s. 64; René David, “Sources of

Law’”, Konrad Zweigert/Ulrich Drobnig (eds.), International Encyclopedia of Com-
parative Law, Vol. II, (Tiibingen 1984).

25 Tiim bu konularda bkz. Hans Kelsen, Pure Theory of Law, Max Knight (¢ev.), (New
Jersey: Lawbook Exchange, 2003), ss. 193 vd.
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Cumhurbaskanligi kararnamesinin ihdas usuliiniin diizenlenmesinin
oniinde herhangi bir anayasal engel yoktur. Buna karsilik, Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri, Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisine iliskin ko-
nularda cikarilabilecegi icin kararname yoluyla kanunlarin ihdas usuliinii
diizenlemesi miimkiin degildir. Bu nedenle, ayrica herhangi bir igerik
tartismasina (hatta miinhasir kanun alanin bulunup bulunmadig: tartis-
masina) girmeye gerek olmaksizin, kanunlarin olagan dénemde cikari-
lan?® Cumhurbaskanlign kararnamelerinden iistte bulundugu sdylenebi-
lir.?” Gelgelelim gecici ve ayriksi bazi durumlarda bizzat Anayasa, bu
hiyerarside bazi istisnalara gitmis gibidir. Yani Cumhurbagkanlig: karar-
namelerinin sui generis ozellikleri yok degildir.

Bu normun, kanunun altinda olmasi, dogal olarak, kanunun altinda
olmayan uluslararasi1 s6zlesmelerin ve kanun hiikmiinde kararnamelerin
de altinda oldugu anlamina gelmektedir.

Anayasa’nin yeni 124’{incii maddesi uyarinca “Cumhurbagskant,
bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasim sag-
lamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelikler ¢ikarabi-
lirler.” Yani yonetmeliklerin Cumhurbagkanligi kararnameleriyle uyum-
lu olmasi gerekir. Bu, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yonetmelik-
lerden iistte bir yerde oldugunu gostermektedir.?®

Hiyerarsideki bu siralama, cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Anayasa’ya uygunlugunun denetiminde Anayasa Mahkemesinin, kanuna
uygunlugunun somut denetiminde (davada uygulanacak kuralin belir-
lenmesinde) ise Danistaym 6n planda olmast igin yol gosterici olabilir.?
Bu konuya asagida doniilecektir.

26 Olaganiistii hal donemlerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin konumu
ise bu kadar net savunulamayabilir. Anayasa’nin 119’uncu maddesinin 6’nc1 fikra-
sinda bu normlarin kanun hiikkmiinde oldugu ifade edilmistir.

27 Kanunlarin iistiin oldugu goriisii i¢in ayrica bkz. M. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbas-
kanligr Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S. 2017/3, s. 49; Kemal Gozler, Tiirk
Anayasa Hukuku, (Bursa: Ekin Yay., 2018), ss. 895 vd; Turan Yildirim, “Cumhur-
baskanligi Kararnameleri”, M UHF-HAD,C.23,S.2,2017,s. 23.

28 Ayrica Anayasa’nin 137’nci maddesindeki tiiziik hiikmiiniin kaldirilip yerine Cum-
hurbaskanlig1 kararnamesinin getirilmis olmasi1 kayda degerdir

29 Fransa’daki is boliimii i¢in bkz. Tezig, op. cit., s. 28.
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I11. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Kapsam ve Smirlari

Cumbhurbagskanlig1 kararnamelerinin olagan donemlerdeki kapsami
ve sinirlarina, Anayasa’nin 104’lincii maddesi ¢ercevesinde acgiklik ka-
zandirilabilir. Bu maddeden ve bu madde ile baglantil1 ¢esitli hiikiimler-
den cikarilabilecek toplam sekiz kural bulunmaktadir.

A. Kural 1: Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Cumhurbas-
kanhgmn idari Diizenleyici Islemleri Farkhidir

Anayasa’daki dil ve sistematik ele alindiginda Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin diizenleyici islemler i¢in c¢ikarilabilecegi anlasilmakta-
dir. Anayasa’nin cesitli hiikiimlerinde Cumhurbaskanina, Cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerinin yani sira, diizenleme yapma olanaklar1 tanin-
mustir. Ornegin 73’iincii maddenin son fikrasma gore: “Vergi, resim,
har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriy-
le oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi si-
nirlar i¢inde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbagkanina verilebilir.”
Yine 167°nci maddesinin 2’nci fikrasinda gore “dis ticaretin iilke eko-
nomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amaciyla ithalat, ihracat
ve diger dis ticaret islemleri lizerinde vergi ve benzeri yiikiimliiliikler
disinda ek mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlar1 kaldirmaya kanunla
Cumbhurbaskanina yetki verilebilir.” Bu alanlarda kanun, Cumhurbagka-
nina “objektif/kaide kararname” ¢ikarma yetkisi taniyabilmektedir. Ay-
rica Anayasa, kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygu-
lanmasini saglamak iizere Cumhurbaskaninin yonetmelik ¢ikarma (AY,
md. 104/18 ve 19, md. 124) yetkisini de diizenlemektedir.*® S6z konusu
yetkiler, Cumhurbaskaninin diizenleyici islem yapma yetkisi niteliginde
olmakla birlikte Cumhurbaskanlig1 kararnamesinden farklidir. Idari nite-
lik tastyan bu normlar, 2017 Anayasa degisikliginden Once Bakanlar
Kurulu tarafindan kullanilan diizenleyici idari islem yapma yetkisi kap-

30 Anayasaya gore, Cumhurbagkani’nin diizenleyici iglemlerinin tamami Cumhurbag-
kanlig1 kararnamesi adi altinda yapilmamaktadir. Yonetmelik bigimindeki diizenleyi-
ci iglemlerin denetim yetkisi Anayasa Mahkemesine verilmemistir. Cumhurbaskani-
nin, yonetmelik ve diger adsiz diizenleyici islemleri idari yargi denetimine tibi ola-
caktir. Cumhurbagkanligi kararnameleri ile Cumhurbaskanliginin tiirev nitelikteki
diizenleyici islemlerinin farki konusunda bkz. Ozen Ulgen, “Cumhurbaskanligi Ka-
rarnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi,
2018/1, ss. 10 vd.
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samindaki normlar gibidir. Degisiklikten sonra bu yetkiler Cumhurbas-
kanligina devredilmistir.*!

Anayasa, s0z konusu islemler arasinda bir ayrima gitmemistir. Do-
layisiyla ilk bakista bunlarin hepsinin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenecegi, yani Anayasa Mahkemesinin denetimine tabi olacagi
sOylenebilir. Fakat Danistay Kanunu’nun 24’iincii maddesine, 2018 yi-
linda (703 sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 184 iincii maddesiy-
le) yapilan degisiklikle, su sekilde bir hiikiim eklenmistir:

“Danistay ilk derece mahkemesi olarak: (...) b) Cumhurbaskanin-
ca ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri disindaki diizenleyici is-
lemlere kars1 acilacak iptal ve tam yarg:i davalari (...) hakkindaki istemle-
r1 inceler ve karara baglar.”

Cumbhurbagskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri di-
sindaki diizenleyici islemlerin nereye kadar uzanacagini uygulama goste-
recektir. Burada kesin olan sey, Cumhurbaskaninin ¢ikaracagi yonetme-
liklerin bu kapsamda oldugudur. Yine neredeyse kesin olan sey, Cum-
hurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi gereken konularin, Cum-
hurbaskani karar1 veya Cumhurbaskaninin baska adlarla ¢ikaracagi dii-
zenleyici islemlerle diizenlenmesi durumunda bunlarin denetimin hangi
organ tarafindan yapilacaginin tartisma konusu olacagidir. Bu tartigma-
nin saglikli sekilde sonuglandirilmas: i¢in maddi bir yaklagim kacimil-
mazdir. Aksi bir diislinceyi savunmak, normun Cumhurbagkani tarafin-
dan adlandirilma bicimini belirleyicilik atfetmek anlamina gelir. Bu ise
bir konunun AYM tarafindan m1 yoksa Danistay tarafindan mi denet-
lenmesi gerektigi noktasinda Cumhurbagkanina sinirsiz bir takdir yetkisi
tanimak anlamina gelir.

Ote yandan bu olasilikta Danistay ile Anayasa Mahkemesi arasin-
da gorev uyusmazliklarmin ¢ikmasi da olasidir. Anayasa’nin 158’nci
maddesi uyarinca boyle bir gorev uyusmazliginda Anayasa Mahkemesi-
nin karar1 esas alinacagi icin Mahkeme’nin bir siiredir siiregelen bicimci
yaklasiminmi degistirmesi kritik 6nem tasimaktadir.

31 bid., s. 14.
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B. Kural 2: Cumhurbaskanhg Kararnamesi ile Cumhurbas-
kam Kararlar1 Farkhdir

Anayasa, Cumhurbaskani’nin diizenleyici islem yetkilerinin yani
sira bir de atama yetkilerinden bahsetmektedir. Fakat Anayasa’nin hicbir
yerinde Cumhurbagkani’nin atamalarinin hangi yolla yapilacagina dair
bir hiikiim bulunmamaktadir. Dolayistyla bu konunun netlestirilmesi
gerekmektedir.

Cumhurbagkani yiirlitme erkidir. Yiiriitme islemleri kendi i¢inde
birel islemler ve diizenleyici islemler seklinde ikiye ayrilir. Az 6nce {ize-
rine durulan diizenleyici islemler, soyut, nesnel, siirekli ve genel durum-
lart belirler. Yiiriitme, bu tiir islemler ile kural koyar, kural degistirir ve-
ya kaldirir. Buna karsilik; birel islemler; somut, 6znel, olaya 6zgii ve bir
defa uygulanmakla tiikenen nitelik tasirlar. Genel diizenleyici islem, bi-
rel igslemler araciligiyla belli bir kisiye, nesneye veya olaya uygulanir.
Birel islemler, kural olarak, miinhasiran uygulandig1 alanda gecerli du-
rum olustururlar. Belirli sayida kisi lizerinde sonu¢ dogururlar ve uygu-
lanmakla tiikenirler.

Acaba Anayasa’da Cumhurbagkani’na taninan yetkiler yoniinden
de boyle bir ayrim yapilabilir mi? Bu sorunun yaniti en az ii¢ nedenle
olumludur >

Oncelikle, konuya sozel yorum yoniinden bakilabilir. Anayasa’da
“Cumhurbaskan1 kararnamesi” degil, “Cumhurbaskanligi kararnamesi”
ifadesine yer verilmistir. Cumhurbaskanligl bir makamdir. Anayasa’nin
bu norma yoénelik hiikiimlerine bakildiginda, israrli sekilde “diizenleme”
yapmaktan bahsedildigi goriilmektedir. Dolayisiyla bu normun, makama
Ozgii genel diizenleyici islem niteligi tasidigr agiktir. Atamalar ise daha
once belirtildigi gibi birel islem kategorisindedir.

Ikinci olarak, konuya tarihsel yorum cercevesinde bakilabilir. Bu-
nun i¢in de normun ortaya cikmasindan 6nceki duruma odaklanmak ge-
rekecektir. Tiirkiye’de kamu hukuku 6gretisinde oncelikle, Cumhurbas-
kani’nin kararnameleri i¢in “Reisicumhur kararnamesi” ifadesi kullanil-
maktaydi. Cumhurbaskan1 kararnameleri maddi bakimdan ikiye ayril-
makta, bir kismi diizenleyici islem niteligi tasirken, bir kisminin 6znel
(stibjektif) islem veya sart-islem seklinde olabilecegi, bunlardan nizam-

32 Bu degerlendirmeler icin bkz. Ozen Ulgen/Tolga Sirin, “Cumhurbaskanligi Karar-
namesi # Cumhurbagkanmi Kararnamesi”, Giincel Hukuk, S. 170,2018.
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name niteligi tasimayanlarin tamaminin Devlet Slrasinin denetimine
tabi oldugu belirtilmekteydi.>* “Cumhurbaskanligi kararnamesi” adiyla
Cumhurbaskanina diizenleyici islem yapma yetkisi verilmesi ilk olarak
1982 Anayasasi ile hukukumuza girmistir. 1982 Anayasasi’nin 107 nci
maddesinde “Cumhurbaskanligt Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat
ve calisma esaslari, personel atama iglemleri Cumhurbaskanligr karar-
namesi ile diizenlenir.” hiikkmiine yer verilmistir. Anayasa’da Cumhur-
baskanligr kararnamesi diizenlenmis olmasina ragmen, Cumhurbaska-
ni’nin bu diizenlemeye dayanarak kullandigi atama yetkisi Cumhurbas-
kam tarafindan tek basina c¢ikarilan kararnameler yoluyla yapilmistir.
Nitekim 1 sayili Cumhurbagkanligr Kararnamesi’nin 10’uncu maddesi,
Cumbhurbaskanligi Genel Sekreterinin Cumhurbaskan1 kararnamesiyle
atanacagini acikca belirtmektedir.** Bu durum, “Cumhurbaskanlig1 ka-
rarnamesi” ile “Cumhurbaskan1 kararnamesi” arasinda bir ayrim iireti-
yordu. Buna gore “Cumhurbaskanlig1 kararnameleri” Cumhurbaskanligi
teskilatina yonelik genel diizenlemeler yapabilecek norm, “Cumhurbas-
kani1 kararnamesi” ise birel islem anlamina geliyordu. Bu ayrim bugiin
de (Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisinin anayasal sinirlar
icerisinde istisnai bir asli diizenleme yetkisi olarak kabul edilmesi ve
nasil bir adlandirma yapilirsa yapilsin maddi kriterle bunun disinda ka-
lanlarin hepsinin idari yarginin gérev alaninda sayilmasi gerektigi kay-
diyla) diizenleme/birel islem farkinin anlasilmasi i¢in dikkate alinabilir.

Uciincii olarak, konuya sistematik ve amagcsal yorum cercevesinde
de yaklasilabilir. Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal
denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacagini ifade etmekte-
dir. Eger Cumhurbaskani’nin atama yetkisi, Cumhurbagkanlig1 kararna-
mesi yoluyla kullanilacak olursa; bu, soz konusu atama islemlerinin
Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenecegi anlamina gelir. Boyle bir
sonug ise, kaciilmaz olarak birtakim sorunlar1 beraberinde getirir. Ciin-
kii Anayasa Mahkemesinin iptal kararlari, idari yargt kolunun aksine,
geriye yiiriimez.>*> Ote yandan, Anayasa Mahkemesinin ihtiyati tedbir ve

3 Siddik Sami Onar, “Amrpe Hukul_iunda Hukuki Tasarruflar ve Kazal Miirakabe”,
Cemil Bilsel’e Armagan, (Istanbul: [UHF, 1939),s. 319.

3420/08/1983 tarihli, 18141 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 1 sayili Cumhurbagskan-
l1ig1 Kararnamesi.

35 Anayasa Mahkemesinin iptal kararlarinin geriye yiiriime kosullar1 igin bkz. Yildirim
Uler, “Anayasa Mahkemesi iptal Kararlar1 Geri Yiiriir”, Bahri Savci’ya Armagan,
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yiiriirliigii durdurma karar1 verme yetkisi, yine idari yargi kolunun aksi-
ne, Anayasa’da acikca diizenlenmemistir. Cumhurbaskani’nin, atama
islemlerinin yargisal denetimini, yiiriirliigii durdurma karar1 verilmesinin
tartismali oldugu ve Anayasa’ya aykirilik tespiti halinde kararin geriye
dogru etki dogurup dogurmayacag belirsiz olan bir alana birakmak, yar-
gisal denetimin isleviyle uyumlu olmayabilir. Bu atamalarin etkisi zayif
bir yargisal denetime tabi kilinmasi, basta hukuk devleti ilkesi olmak
iizere anayasal sistematik ile uyumlu olmayacaktir. Ustelik sorun, s6z
konusu atamalarin, Anayasa’nin 70’inci maddesinde yer alan “kamu
hizmetine girme hakk1” ile ilgili olmas1 da dikkate alindiginda daha da
derinlesebilecektir.

Tiim bu gerekgelerle, Cumhurbaskan tarafindan yapilacak atama-
larin “Cumhurbaskan1 kararnamesi” veya “Cumhurbaskan1 karar1” yo-
luyla yapilmas1 gerektigi aciktir.>

Danistay Kanunu’nun 24’iincli maddesinde, 2018 yilinda (703 sa-
yili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 184’iincii maddesiyle) yapilan
degisiklik uyarinca Danistay’in “Cumhurbaskani kararlari”na karsi aci-
lacak iptal davalarim ilk derece mahkemesi olarak karara baglayacagi
da, son derece yerinde bir yaklasimla hiikkme baglanmistir. Ancak bu
baglamda da bir onceki kurala dair tartismalar gecgerlidir.

C. Kural 3: Yiiriitme Yetkisine iliskin Konularda Cikarilir

Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin kapsam ve sinirlart konusun-
daki tigiincii kural su sekildedir:

“Cumhurbagkamn yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbasg-
kanlig1 kararnamesi cikarabilir.” (md. 104/17).

Buna gore bir konu, Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisine iligkin
degilse Cumhurbagkanligr kararnamesiyle diizenlemez. Bu kuralda ge-
cen “yiiriitme yetkisine iliskin konular” ifadesine bir anlam verilmesi
gerekmektedir. Bu anlam iki farkli sekilde verilebilir:

(Ankara: Mi}lkiyeliler Birligi Yay., 1988), ss. 515-535; Fazil Saglam, “Anayasa
Mahkemesi Iptal Kararlari Geri Yiiriir”, Yildirim Uler’e Armagan, (Letkosa: Yakin
Dogu Universitesi Yay.), 2014, ss. 443-455.

36 Orn. bkz. bu yaz1 kaleme almirken 25/07/2018 tarihli 30489 (miikerrer) sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan 2018/47 sayili Cumhurbagkan: karari.
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1. “Yiiriitme Yetkisi ve Gorevi” ifadesine Dayanan Anlam

Oncelikle, bu ifadeye Anayasa’nin “yiiriitme yetkisi ve gorevi”
bashikli 8’inci maddesiyle baglantili bir anlam verilebilir. Dikkat edile-
cek olursa Anayasa, yasama ve yargi i¢in “yetki” ifadesini kullanmis
olmasina ragmen, yiiriitme i¢in “yetki ve gorev” kavramlarini kullanmis-
tir. Anayasa’nin 104’{incli maddesinin basliginda da Cumhurbaskaninin
“yetki ve gorevi’nden bahsedilmistir. Parlamenter rejimden ve onun
1982 Anayasas1 donemindeki sapma Ogelerinden kalma bu kavramlas-
tirma varligin1 aynen korudugu ve “yasa koyucunun abesle istigal etme-
yecegi” varsayimina gore, bu kavramsal tercihe bir anlam yiiklenebilir.
Bu durumda Anayasa’nin 104’ncii maddesinde sayilanlarin, “Cumhur-
baskaninin yetkileri” ve “Cumhurbaskaninin gorevleri” seklinde ikiye
ayrilmasi gerekecektir. Bu ayrim uyarinca “Cumhurbaskaninin yetkileri”
kisminda kalan konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilece-
gi soylenebilecektir. Gelgelelim bu tiir bir ayrim yapmak kolay degildir.
“Yiirlitme yetkisine iliskin konular” ifadesinin “yetki ve gorev” ayrimiy-
la ele alinmasi durumunda, her gorevin biinyesinde bir yetkilendirmenin
olup olmadig1 sorusu giindeme gelecek, zaten yeterince karmasik olan
bu mesele iyice icinden ¢ikilmaz olacaktir. Dolayisiyla bu kalibin, Ana-
yasa’da Cumhurbaskanina tanman higbir seyden (tutarlilik kaygisi dahi
tasimadan) vazgec(e)meme seklindeki marazi hukuk politikasinin bir
uzantis1 oldugu diisiiniilmelidir.>” Baska bir deyisle buradaki “gorev”
kavramlagtirmas1 -eger Cumhurbaskanligi kararnameleri icin kanunla
yetkilendirme kosulunu kabul etmiyorsak- parlamenter rejimden kalan,
tarihsel bir artik olarak kavranmalidir.®®

37 Ornegin Cumhurbagkani’nin siyasi parti iiyesi olabilecegi soylenmesine ragmen
parlamenter rejimden kalan “tarafsizlik” sifatinin korunmaya devam edilmesi de ayni
sorunlu yaklagimin {irliniidiir. Bu sorun, siyasi partilerin kapatilmast davalarin1 ag-
makla yetkili Yargitay Cumhuriyet Bagsavcisi’nin, bir siyasi partinin iiyesi olan
Cumhurbaskaninca atanmasi 6rneginde de tezahiir etmektedir. Ote yandan, artik ya-
sama organina karsi sorumlu olmayan Adalet Bakaninin ve miistesarinin HSK iiyesi
olma kosullarinin korunmasi da bir diger tartismali konudur.

38 Bu makalede de deginildigi gibi Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin ¢ikarilmasi igin
kanunla yetkilendirme kuralinin varligin1 korudugu savunulabilir.
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2. Erkler Arasindaki iliskiye Dayanan Anlam

“Yiirlitme yetkisine iligkin konular” ifadesi, 6ncelikle Cumhurbas-
kaninin yasama ve yargi erkleri ile ilgili yetki ve gorevleri filtrelenerek
belirlenebilir. Boyle bir filtreleme, Anayasa’nin 2017 degisikliginden
onceki 104’lincii maddesinde yapilmisti. Maddenin eski halinde bu kate-
goride sayilip da varligim1 simdiki 104’ilincii maddede de hala siirdiiren
unsurlar su sekildedir:

- Yabanci devletlere Tiirk Devletinin temsilcilerini gondermek,
Tiirkiye Cumhuriyetine gonderilecek yabanci devlet temsilcilerini kabul
etmek,

- Milletleraras1 andlagsmalar1 onaylamak ve yayimlamak,

- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina Tiirk Silahli Kuvvetlerinin
Baskomutanligini temsil etmek,

- Tiirk Silahli Kuvvetlerinin kullanilmasina karar vermek,

- Siirekli hastalik, sakatlik ve kocama sebebi ile belirli kisilerin ce-
zalarim hafifletmek veya kaldirmak,

Bunlarin yani sira Cumhurbaskaninin, Anayasa’nin 104’{incii
maddesinin eski metninde yer alan fakat yeni 104’ncii maddesinde yer
almamakla birlikte Anayasa’nmin farkli maddelerinde varligin1 koruyan
“yiiriitme alanina iligskin” yetkileri sunlardir:

- Genelkurmay Bagkanini atamak,

- Milli Giivenlik Kurulunu toplantiya ¢agirmak,

- Milli Giivenlik Kuruluna Bagkanlik etmek,

- Olaganiistii hal ilan etmek>’

- Devlet Denetleme Kurulunun iiyelerini ve Baskanini atamak,

- Devlet Denetleme Kuruluna inceleme, arastirma ve denetleme
yaptirtmak,

- Yiiksekogretim Kurulu iiyelerini se¢gmek,

- Universite rektorlerini se¢mek,

Anayasa’nin yeni 104’ ncii maddesinde ise Cumhurbaskaninin yet-
kileri listesine yeni yetkiler eklenmistir. Bunlar su sekildedir:

- Ulkenin i¢ ve dis siyaseti hakkinda Meclise mesaj vermek,

- Milli giivenlik politikalarim belirlemek ve gerekli tedbirleri al-
mak,

3 Bu yetki, eski diizenlemede Baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu karariyla ta-
ninmistt ve sikiyonetim ilanini da iceriyordu. Yeni diizenlemede bu 6geler yoktur.

Journal of Constitutional Law - Volume: 7/Issue:14/Year: 2018, s. 289-356



306 “Islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yaniti” :
Cumhurbagkanligt Kararnamesi

- Cumhurbagkani yardimcilar1 ve bakanlar1 atamak ve gorevlerine
son vermek ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhur-
baskanlig1 kararnamesiyle diizenlemek,

- Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarmak,

- Kanunlarin uygulanmasimi saglamak iizere ve bunlara aykiri ol-
mamak sartiyla yonetmelikler ¢ikarmak,

Ogretide® kabul gormiis olmakla birlikte bu listede yer alan bu
yetkilerin bazilarmmn yeri tartigmaya aciktir. Ornegin siirekli hastalik,
sakatlik ve kocama sebebiyle kisilerin cezalarim hafifletmek veya kal-
dirmak yetkisi, yargi organlar1 tarafindan verilen bir kesin hiikmiin uy-
gulanamaz kilinmasi anlamina gelir. Bu yamiyla s6z konusu yetkinin
pekala yargi ile de ilgili oldugu soylenebilir. Ayrica bu yetki, affedilen
kiginin durumuna gore “cezasizlik” iiretebilir. Yani affin, affedilen kisi-
nin isledigi sucun magduru yoniinden, pozitif yiikiimlilikler kurami
uyarinca temel hak ve ozgiirliikler iizerinde olumsuz etki iireten bir bo-
yutu vardir.*! Bu nedenle cezalarinin hafifletilmesi ve kaldirilmasina
iliskin teferruatlarin cumhurbagkanligi kararnamesiyle degil, kanunla
diizenlenmesi gerektigi ileri siirtilebilir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina Tiirk Silahli Kuvvetlerinin
Baskomutanligin1 temsil etmek yetkisinin, temsil edilen kurum ile ta-
mamen iligkisiz oldugu sdylenemez. Bu nedenle s6z konusu yetkinin
yasama erkiyle de iliskili sayilmasi gerektigi diisiiniilebilir.

Olaganiistii hal ilan etme yetkisi, yiiriitme yetkisiyle baglantili ol-
makla birlikte temel hak ve ozgiirliikler iizerinde dogrudan sonu¢ dogu-
ran bir yetkidir. Ogretide bazi yazarlarin isaret ettikleri gibi bu yetkinin
kullanilmasi, temel hak ve 6zgiirliiklerin durdurulmasini miimkiin kilan

4 Orn. bkz. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, (Ankara: Yetkin Yay., 2010), s.
328. Biilent Tanor/Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hu-
kuku, (Istanbul: Beta Yay., 2016), s. 358; Yilmaz Aliefendioglu, “1982 Anayasasinda
Cumhurbaskaninin Yiiriitme Igerisindeki Yeri, Secimi ve Sorumsuzlugu, Yasama
Dokunulmazhig1”, Tiirkiye Barolar Birligi, S. 94,2011, s. 345 vd.

4 Af konusunda Insan Haklari Avrupa Mahkemesinin yaklagimi hakkinda bilgi i¢in
bkz. Serdar Giilener, “Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi Kararlarinda Genel Af Ko-
nulan’”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, S. 4,2014, ss. 411-429.
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bir sistemin oniinii acar.*> Insan Haklar1 Mahkemesinin somut olayin
kosullarina gore OHAL ilan1 ve devami kosullarini denetledigi de dikka-
te alindiginda bu yorumun uluslararasi insan haklari hukuku yoniinden
de karsilik buldugu soylenebilir.*> Bu nedenle de s6z konusu yetki,
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecek alanda gortilebilir.

Bu yetkilerden atama ve secme yetkileri birel niteliktedir. Onceki
sayfalarda ifade edildigi gibi birel islemlerin Cumhurbagkanligi karar-
namesiyle yapilmasi miimkiin degildir. Dolayisiyla atamak ve se¢gmek
gibi igerik tasiyan yetkiler de Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizen-
lenemez.

Aktarilanlar ayiklandiginda Cumhurbaskanligi kararnamesi i¢in
cok az bir alan kalmis gibi goriinebilir. Fakat bu yetkilerden “bakanlikla-
rin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile mer-
kez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi” konusundaki diizenleme yetkisi,
olduk¢a genis yorumlanabilecek bir alan yaratmaktadir. Bu konuda dii-
zenleme yapilirken, bakanlikla iliskili olduklar1 gerekgesiyle kamu tiizel
kisiligi olan kurum ve kuruluslarin gorev ve yetkilerine, hatta bu bag-
lamda iligkili bireylerin hak ve ozgiirliiklerine kadar uzanilmasi riski
mevcuttur.** Bu riske karsi temel giivence, basta Anayasa’nin 123’iincii
maddesinin 1’inci fikras1 olmak {iizere idarenin kanuniligini pekistiren
hiikiimlerdir. Idarenin kanuniligine iliskin hiikiimlerin giiclii bir sekilde
korunmasi bir zorunluluktur. Ilerleyen sayfalarda iizerinde durulacag:
gibi aksi durum “idarenin cumhurbaskanligl kararnamesiligi” ilkesi gibi
garip bir ilkenin ortaya ¢ikmasina neden olur. Idarenin diizenlenmesinde
hala kanunla diizenlemenin esas alinmasi fakat onun biraktig1 yerlerde
Cumhurbagkanligi kararnamesinin devreye girmesi bir ilke olarak be-
nimsenmedikce en sonunda devlet 6rgiitlenmesiyle ilgili olarak neredey-
se kanunla diizenleme yapilamaz bir noktaya kadar gelinebilir.

42 Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, (Istanbul: Beta Yay., 2016), s. 59; Zafer Goren,
Anayasa Hukuku, (Ankara: Yetkin Yay., 2015), s. 182; Tanor/Yliizbasioglu, op. cit.,
s.322.

43 Bkz. William Schabas, The European Convention on Human Rights: A Commentary,
(Oxford: Oxford University Press, 2015), s. 598 ve oradaki atiflar.

4 Resmi Gazete’de yayimlanan Cumhurbaskanlii kararnamelerindeki ¢ok sayidaki
hiikiim, bu sinir tantmazligin drnekleridir.
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C. Kural 4: Kanunla Yetkilendirmeye Gerek Yoktur

Anayasa’nin 7’nci ve 8’nci maddeleri kural koyma ve uygulama
konularinda genel kurallar1 ortaya koymaktadir. “Yasama Yetkisi” bas-
likl1 7°nci maddeye gore:

“Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Mecli-
sinindir. Bu yetki devredilemez.”

Anayasa’nin “Yiiriitme Yetkisi ve Gorevi” baslikli 8’inci madde-
sine gore ise:

“Yiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkani tarafindan, Anayasa-
ya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”

Bu hiikiimlerin Cumhurbaskanligi kararnameleriyle dogrudan bir
iliskisi vardir. Anilan hiikiimler, 6zel bir diizenleme olmadik¢a asli dii-
zenleme yapma ve bu konuda yetkilendirme yapma yetkisini TBMM’ye
vermektedir.

1982 Anayasasi’nda, hatta 1961 Anayasasi’nin ilk hélinde de ana
kural bu yondeydi. Fakat ilk kez 1971 yilinda yapilan anayasa degisikli-
giyle birlikte “Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi kanunla, belli konularda
Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararnameler ¢ikarmak yetkisi ve-
rebilir.” hiikkmiine ve bu hiikkme dair ayrintilara yer verilerek bu ana kura-
la acik bir ekleme yapilmustir*® Bu hiikiim, 1982 Anayasas1 doneminde
de asag1 yukar1 benzer sekilde kaleme alinmis, ayrica bu konuda bir de
olaganiistii hal (OHAL) donemlerine 0zgii diizenlemelere yer verilmistir.
Anayasa’da, OHAL donemlerinde uygulanacak KHK sistemi i¢in ka-
nunla yetkilendirme kuralina dogrudan bir istisna getirilmemisti.*® Fakat
“sikiyonetim ve olaganiistii hallerde, Cumhurbaskaninin Baskanliginda
toplanan Bakanlar Kurulunun kanun hiikmiinde kararname ¢ikarmasina
iliskin hiikiimler saklidir” denilerek, ana kuraldan farkli bir rejime ola-
nak taninmisti. Aslinda Anayasa’nin OHAL donemine iligkin sakli tut-
tugu seyin, yetki kanunu dahi olmadan KHK cikarilabilmesine olanak
tanir diizeyde genis oldugu tartismaliydi. Ne var ki bu konu ne ogretide
ne de ictihatta yeterince tartisilmistir. Mesele etrafli bicimde ele alin-
mamasina ragmen; olaganiistii hal donemlerinde, yetki kanunu olmadan
da kararname cikarilabilecegi kolaylikla kabul gormiistiir. (Oysa bu so-

45 Anayasa degisikligi, 20/09/1971 tarihli 1488 sayili kanunla yapilmistir.
46 Cetin Ozek, “Yumusatma Degil, Aldatmaca”, Cumhuriyet, 21/04/1990, s. 2.
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nu¢, Anayasa’nin sistematigi uyarinca ulasilabilecek tek zorunlu sonug
degildi.).

2017 yilinda yapilan anayasa degisikliginde ise TBMM’nin gorev
ve yetkilerini diizenleyen 87°nci maddeden ‘“Bakanlar Kuruluna belli
konularda kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi” c¢ikarildi ve
Anayasa’nin “Kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verme” bas-
likl1 91°nci maddesi tamamen kaldirildi. Buna karsilik, 104’{incii mad-
denin 17°nci fikrasina “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iligkin konu-
larda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir.” hiikmii eklendi. Bu
hiikiim (olaganiistii halin gerekli oldugu durumlarla baglantili olmak
kaydiyla) “104 iincii maddenin onyedinci fikrasinin ikinci climlesinde
belirtilen” sinirlamalara da tabi olmayacak sekilde 119°ncu maddede
yinelendi.

Gelinen asamada anilan diizenlemeler iki farkli sekilde yorumla-
nabilir. Birinci yoruma gore yasama yetkisinin asli nitelik tasidigr ve
Cumhurbagskanina taninan bu yetkinin kullanilmasinin héala kanun ¢ika-
rilmast sartina tabi oldugu ileri siiriilebilir. Zira Anayasa’da “yasama
yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez” hiikmii ile “yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir” hiikkmii varligin1 korumaktadir. Baska bir deyisle, Anayasa’da
“Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, kanunla yetkilendirmeye gerek
olmaksizin ¢ikarilabilecegi” yoniinde agik bir hiikiim bulunmadik¢a ana
kuralin belirleyici oldugu ileri siiriilebilir. Meselenin boyle kavranmasi
durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin sinirlarina dair biitiin
kurallar aslinda yetki kanunun icerigine dair kurallar olarak algilanacak-
tir. Bu olasilikta Anayasa Mahkemesi, yetki kanunun Anayasa’da 6ngo-
riilen kurallara (Orn. yiiriitme yetkisine iliskin konular disinda, kanunda
acikca diizenlenen konular disinda, miinhasir kanun alaninda, negatif
statii haklara dair diizenleme yasaklar1), Cumhurbagkanlig1 kararnamesi-
nin ise Anayasa’ya ve yetki kanununa uygun olup olmadigini inceleye-
cektir. Boylesi bir yorum, Anayasa’nin bozulan kimyasindan o6tiirii karsi-
lasilabilecek sayisiz sorunu kokten ¢ozecektir. Zira Tiirkiye’deki ve kita
Avrupasi’ndaki kamu hukuku birikimi, idarenin kanuniligi ve yasama
yetkisinin asliligi, genelligi gibi ilkelere ve bu ilkelerden ¢ikan ¢ok sayi-
da deneyime dayanmaktadir.

Ne var ki ogretideki yaygin goriis ve goriindiigii kadariyla uygu-
lama, konuyu aksi yonde kavramaktadir. Egemen goriise gore Anayasa,
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Cumhurbagkani’na Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarma yetkisini
bizzat vermektedir. Bu yaklasim uyarinca, s6z konusu yetkinin kullanil-
mast i¢in herhangi bir yetki kanununa ihtiya¢ yoktur. Fakat bu kabul,
Anayasa’nin yeni hali karsisinda cok sayida miistakbel sorun ve catisan
hiikiimler kesmekesi de beraberinde getirmektedir. Zira Anayasa’nin
123’{lincii maddesinin birinci fikrasina gore “idare (...) kanunla diizenle-
nir.” Fakat 104’ilincii madde uyarinca Cumhurbagkanligi kararnamesi,
Cumhurbaskaninin “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” cikarilabilir.
Ayrica 123’lincii maddenin 3’ilincii fikrasina gore “Kamu tiizelkisiligi,
ancak kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.” Fakat
miinhasiran kanunla diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararna-
mesi ¢ikarilamayacagi gibi ayn1 konuda kanun ¢ikarilmasi Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesini hiikiimsiiz kilmaktadir.

Ayrica 106’nc1 maddenin son fikrasina gore ise “Bakanliklarin ku-
rulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve
tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizen-
lenir.” Bu hiikiim, az 6nce de ifade edildigi gibi, bakanliklarin diizen-
lenmesi goriintiisii altinda bunlarla iligkili sayilabilecek kamu tiizel kisi-
ligi olan tiim kurum ve kuruluslarin, hatta mahalli idareler ile yasama ve
yargi hari¢ tiim devletin diizenlenmesine olanak taniyacak genislikte
kavranabilir. Boyle bir kavrayis ise idarenin kanuniligi ilkesinin i¢ini
tamamen bosaltabilir. Anayasa’nin 6ziinii ve erkler ayrilig ilkesini an-
lamsiz hale getirebilir. Bu nedenle konunun tutarli bir bakis agisiyla ele
alinmas1 gerekmektedir.

Bu baglamda ii¢ farkl1 yaklasim dikkate alinabilir.*’

1. Miinhasirhik Savi

Bu konuda ileri siirtilebilecek ilk sav, Anayasa’nin “Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesiyle diizenlenir” hiikmiine yer verdigi hiikiimlerin bu
norm icin miinhasir alan yarattigi, dolayisiyla kanunilik ilkesinin bu
alanda uygulanmayacagidir. Bu argiimanin elestirisi ilerleyen sayfalarda
yapilacaktir. Fakat savin, 2017 yilinda yapilan degisikligin getirdigi
karmasaya ne denli ¢6ziim getirdigi siiphelidir. Bu savin yiiriitme erkinin

47 Asagida ileri siiriilen savlardan bagka bir de buradaki kanunilik kavraminin, “tipki
kanun oniinde esitlik” ilkesinde oldugu gibi maddi anlamda kanunu igerdigi ileri sii-
riilebilir. Boyle bir sav, konuyu epey i¢inden ¢ikilmaz kilma riski barindirir.
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keyfi uygulamalarina kap1 aralama olasilig1 yiiksektir. Yine de bu goriis,
Anayasa Mahkemesi'nin 2013 yilinda gelistirdigi bir yaklasimla sentez-
lenerek savunulabilir.

Mahkeme’nin 2013 yilindaki (sonradan da ¢esitli kararlarinda*®
tekrarladigi) yaklasiminin 6zii su sekildedir:

“Yiirlitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yiiriitme organinin bir
konuda diizenleme yapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi
gerekmektedir. Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme
organint yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda genel ifadelerle yiirlitme organina
diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesine aykirilik olusturabilmektedir. Bu nedenle, Anayasa’da temel hak
ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
konmas1 ve memurlarin atanmalar1, 6zliik haklar1 gibi miinhasiran ka-
nunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkele-
ri ve cerceveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa koyucunun
acikca kanunla diizenlenmesini 6ngordiigli konularda, yasama organinin
temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin
hususlar yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumla-

namaz.”*

Bu yaklasim, 2017 Anayasa degisikliginden 6nceki durumla ilgi-
liydi. Mahkeme, Anayasa’nin kanun hiikmiine atif yaptig: alanlarla ilgili
olarak c¢ikarilan yetki kanunlarinin konunun temel esaslarini, ilkelerini
ve ¢ergevesini belirlemesi gerektigini, boyle bir atfin olmadig: alanlarda
ise genel bir yetkilendirmenin miimkiin oldugunu ileri siirmiistii. Anaya-
sa’nin “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konu-
larda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz.” seklindeki yeni
104’iincli maddesinin 17°nci fikras1 uyarinca bu ictihat gézden gecirile-
cekse de bu yaklagim, kanun ve Cumhurbagkanligl kararnamesi arasin-
daki iliski yoniinden dikkate alinabilir.

Ictihattaki denklem Cumhurbaskanligi kararnameleri yoniinden
tersten su sekilde kurulabilir: (1) Anayasa’nin kanuna atif yaptigi konu-
larda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. (2) Anayasa’nin sessiz
kaldig1 konularda belirleyici konular1 kanun diizenler, Cumhurbagkanlig

4 Orn bkz. AYM, E. 2015/42,K.2017/8, T. 18/01/2017.
¥ AYM, E. 2013/50, K. 2015/38, T. 01/04/2015.
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kararnamesi arta kalan alanlart diizenler. (3) Anayasa’nin Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesine atif yaptigi konularda kanun ¢ok genel nitelikte
cikabilir, belirleyici ayrintilar Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizen-
lenir. (Miinhasirlik savinin kati yorumlanmasiyla bu son kategoriden
kanunla diizenleme yasagi tiiretilebilir.)

Bu savin, AYM’nin ictihat tutarliliginm1 gorece saglamakla birlikte
idarenin kanuniligi ilkesinin tahribatina neden olma potansiyeli yiiksektir.

2. Gecis Donemi Savi

Gecis donemi savi, Turan Yildirim tarafindan ileri siiriilmiistiir.
Yildirim’a gére Anayasa’da asil kural, idarenin kanuniligidir. Herhangi
bir kanun olmadan yiiriitme tarafindan diizenleme yapilmasi ayriksidir.
Anayasa’nin dort farkli maddesinde “Cumhurbaskani kararnamesiyle
diizenlenir” seklinde icerik tasiyan hiikiimlere yer verilmistir. Ote yan-
dan, Anayasa’nin gecici 21’inci maddesinde ise “Cumhurbagkanligi ka-
rarnamesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbaskani-
nin goreve baglama tarihinden itibaren en gec alt1 ay icinde Cumhurbas-
kani tarafindan diizenlenir” seklinde bir diizenleme bulunmaktadir. Iste
gecici madde 21°de yer alan siire kaydi, bir yetkilendirme olmamasina
ragmen Cumhurbaskanligi kararnamesi cikarilabilmesi olanagina, aslin-
da gecici (alt1 aylik) bir istisna getirmistir. Bu alt1 aylik geg¢is siirecinin
sonrasinda, artik Cumhurbaskanlig1 kararnamesi yoluyla mevcut kanun-
lar yiiriirliikten kaldirmak veya degistirmek miimkiin olmayacaktir. Do-
layisiyla bu siire gectikten sonra artik ana kurala geri doniilmesi gereke-
cektir.>®

Kamu tiizel kisilerinin kurulusu konusunda ise yazarin goriisii su
sekildedir:

“Anayasa’nin 123. maddesi, kamu tiizel kisiliginin kanunla veya
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulacagini ongormektedir. Anaya-
sa, kamu tiizel kisiligi kurma konusunda TBMM’nin yetkisine dokun-
mamistir. Bu sebeple kamu tiizel kisilerinin kurulmasina iligkin kanun-
larda Cumhurbaskanligi kararnamesiyle degisiklik yapmak veya bu ka-
nunlar1 kaldirmak miimkiin degildir.”"

9 Yildirim, op. cit., s. 27.
> bid., ss. 27-28.
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Bu goriis, aslinda bu son alana da uyarlanabilirdi. Boyle bir uyar-
lamaya gore 123’ilincii maddede yer alan “Cumhurbagkanligi kararname-
siyle diizenlenir” hilkkmii de geg¢ici sayilabilirdi. Bu durumda, ayni fikra-
da yer alan “ancak kanunla diizenlenir” kaydi ise s6z konusu hiikmii,
gecis siirecinden sonra “miinhasir kanun alani”na dahil ediyor olurdu.

T. Yildirim’in, Anayasa’daki “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenir” ifadesine yer veren hiikiimlerini, idarenin kanuniligi ilkesi-
nin geg¢ici istisnasi kilan bu goriisii, olas1 ¢eliskileri ¢6zmek bakimindan
dikkate degerdir.

3. Kural-istisna Tliskisi Sav1

Kural-istisna iligkisi savi, sistematik ve amacsal yorum ilkelerine
dayanilarak gelistirilebilir. ik bakista Anayasa’nin kanuna atif yapan
hiikiimleri ile Cumhurbaskanligi kararnamesine atif yapan hiikiimlerinin
arasindaki iligkinin bir tiir genel norm-6zel norm iliskisi oldugu sdylene-
bilir. Gelgelelim Anayasa’nin lafzinin Cumhurbaskanligi kararnamesine
actig1 alan Oylesine muglak ve bu dolayimla Oylesine genistir ki 6zel
oldugu diisiiniilen norm, genel oldugu diisiiniilen norm ile adeta cakis-
makta, list liste binme riski barindirmaktadir. Buna ragmen; Anayasa’nin
7’nci maddesi uyarinca ilk elden kural koyma yetkisi esasen yasama or-
ganina aittir. Yasama organi, kurallarini, kanun yoluyla koyar. Anaya-
sa’nin 123’ilincii maddesi ise idarenin diizenlenmesi konusunda kanuni-
lik kuralini getirmistir. Yani teskilat hukukunda ana kural kanuniliktir.
Dolayistyla Cumhurbaskanligi kararnamesine kalan istisna olmaktir.
Istisnalar ise dar yorumlanir. Aksi bir diisiince “idarenin kanuniligi” il-
kesini bazi alanlar yoniinden ‘“idarenin Cumhurbaskanh@ kararna-
mesiligi” gibi Tiirk kamu hukukunda yeri olmayan bir ilkeye birakmak
anlamina gelir.

Bu kural-istisna iligkisi uyarinca idarenin diizenlenmesinde esas
olan kanunilik ise kanun, her haliikdrda esasli noktalar1 diizenlemeli,
Cumhurbagskanligi kararnamesi ise esasli noktalardan arta kalan ve ka-
nunun diizenlemedigi konularda diizenleme yapmalidir. Bu sadece tek-
nik nedenlerden degil, aym1 zamanda demokrasi teorisinden de kaynak-
lanmaktadir.

Bu baglamda Alman Ogretisinde kabul goren “esaslilik teorisi”
(Wesentlichkeitstheorie) dikkate alabilir. Bu teoriyi gelistiren Federal
Alman Anayasa Mahkemesine gore:
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“Parlamento tarafindan cikarilan kanun, salt yiiriitme eylemlerine
nazaran dogrudan demokratik mesruluga sahiptir. Parlamenter usul, mii-
zakere ve karar alma siirecinin yliksek diizeyde kamusalligin1 ve bu yolla
catisan menfaatlerin dengelenmesinde biiyiik bir imkén saglar.”>>

Bu belirlemeye dayanarak gelistirilen esashilik teorisi taraftarlari,
yiiriitmenin diizenleme yapma yetkisini yasaklamamakla birlikte, diizen-
leme konusunun “esasli” (yani anayasal onem tagiyan boyutlarinin) par-
lamentonun yetki alaninda kalmas1 gerektigini kabul etmektedir.>* Mese-
leye buradan bakildiginda; Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, idarenin
kanuniligi ilkesinin icerigini bosaltacak diizeyde diizenleme getirmesi
durumunda Anayasa’ya aykir1 olacagini kabul etmek gerekecektir.

Yeri gelmisken; esashilik teorisine gore kanunun yetki alanin, soz
konusu diizenlemenin temel haklara etki ettigi oranda genisleyecegi ve
hassaslagsacagi da vurgulanmalidir. Almanya’da bu teori, gegmiste cesitli
tartismalar yasanmis olmasina ragmen; bugiin mahpuslar, askerler veya
devlet memurlar1 gibi devletle 6zel bir statii iliskisi (Sonderstatus-
verhdltnis) i¢inde olan ve sadakat ytikiimliiliigli altindaki kisiler ve bu
kisilerin kisisel, sosyal ve siyasal temel haklari yoniinden de uygulan-
maktadir.>* Tiirkiye’deki durumu bu teoriden hareketle ele almak gerekir.

Bu teorinin yan sira sinirin, en azindan su tiir bir asgari esik getiri-
lerek cizilmesinin gerektigini de vurgulamak gerekir: Ornegin, Devlet
Denetleme Kurulu’nun iiyelerinin sayisi, diger kisi ve kuruluslardan per-
sonel, yardim ve belge istenmesi gibi konularin; Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilat yapisi ve gorevleriyle ilgili olmayan konu-
larin; Bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlarinin personeli olacak me-
murlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve
yetkileri ile ylikiimliiliikleri; ayliklari, 6denekleri ve diger ozliik islerinin
kanunla diizenlenmesi gerektigi sOylenebilir. Dahast bu, Anayasa’nin
“Kamu Hizmetine Girme Hakki” baslikli 70’inci maddesi ile temel hak
ve ozgirliiklerin ancak kanunla sinirlanacagini sdyleyen (md. 13) ve
siyasal haklarla ilgili Cumhurbagkanligi kararnamesi diizenleme yasagi

52 BVerfGE 40, 237, (240).

53 Fritz Ossenbiihl, “Gesetz und Recht - Die Rechtsquellen”, Josef Isensee/Paul Kirchof

(Hrsg.), Handbuch des Staatsrecht: Rechtsquellen, Organisation, Finanzen, (Heidel-
berg: C.F. Miiller, 3. Auflage, 2007), s. 208 vd.

>4 Ibid.
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getiren (md. 104/17) hiikiimleri uyarinca da bir zorunluluk olarak gorii-
lebilir. S6z konusu zorunluluk, Anayasa’nin sistematigi uyarinca tist ka-
deme yoneticilerine de tesmil edilebilir.

4. Kanun ve Kararname Alanlarmin Siirlarina Dair Tartis-
mali Bir Konu Ornegi: Ust Diizey Kademe Yoneticileri

Anayasa’da st diizey kademe yoneticileriyle ilgili diizenlemeler
konusunda birden fazla madde bulunmaktadir. Bunlardan Cumhurbas-
kani’nin gorev ve yetkileri ile ilgili 104 iincii maddenin 9 uncu fikrasi su
sekildedir:

“[Cumhurbagkani] iist kademe kamu yoOneticilerini atar, gorevleri-
ne son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve esaslar1 Cumhur-
baskanlig1 kararnamesiyle diizenler.”

Anayasa’nin “Genel Ilkeler” baslikli 128’inci maddesinin 3’iincii
fikrasi ise su sekildedir:

“Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla
0zel olarak diizenlenir.”

104’tincli maddede yer alan “atama” ve “gOrevlerine son verme”
yetkileri birel islem oldugu i¢in, bu baglamda diizenleme alanlar1 yo-
niinden bir catismadan bahsedilemez.>> Buna karsilik; iist diizey yoneti-
cilerin, “atanmalari”na iliskin usul ve esaslarin Cumhurbaskanlig1 karar-
namesiyle; fakat “yetistirilmesine”ne iliskin usul ve esaslarin ise 0zel
kanunla diizenlenecek oldugunun dile getirilmis olmasi, iki erk arasin-
daki yetki paylasimi i¢in “atama” ve “yetistirme” sOzciikleri arasindaki
ayrimin netlestirilmesini gerekli kilmaktadir. Bu ayrimi netlestirmek icin
1985 tarihli “Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Ka-
nun’° ile Anayasa Mahkemesinin bu Kanun’a iliskin yine 1985 tarihli

bir karar1 yol gosterici olabilir.’

S6z konusu Kanun Oncelikle “list kademe yoOnetici” kavraminin ta-
nimiyla ilgilenmigtir. Kanun’un 2’nci maddesine gore “list kademe yo-
netici” kavrami “Kamu kurum ve kuruluslarinda Miistesar, Miistesar

5 Bu islemler cumhurbaskanlifi kararnamelerinin kapsaminda degildir. Bkz. Ul-
gen/$irin, op. cit.

56.10/01/1985 tarihli ve 3149 sayili Kanun, 19/01/1985 tarihli 18640 sayili Resmi Ga-
zete’de yayimlanmustir.

T AYM, E. 1985/3, K. 1985/8, T. 18/06/1985.
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Yardimcisi, Genel Miidiir, Baskan, Kurul Baskani, Genel Miidiir Yar-
dimcisi1, Daire Baskani, Biiyiikel¢i, Vali, Kaymakam, Bolge Miidiirii
olarak atanabilecek kamu gorevlileriyle Devlet Personel Baskanliginin
teklifi ve Bakanlar Kurulu karariyla tespit edilecek diger iist kademe
yoneticilerini kapsar.”

Ogretide “kamu politikasinin tayinine katilma”, “secimle gelme-
mekle birlikte etkin bir otoriteye sahip olma”, “kurulusunun en iist diize-
yinde bulunan”, “kurulus amacinin gerceklesmesinden onemli yetki ve
sorumluluklarla donatilmig, kurulusun planlama, orgiitlenme, personel
ve kadrolarin1 yoneltme, denetim ve temsil gibi islevlerin bir boliimiinii
gorev olarak yerine getiren” biciminde oOlciitler kullanilmasi 6nerilmigse
de, sorunun kesin bir ¢oziime kavusturulamadigini sdyleyen Anayasa
Mahkemesi, bu konuda tek tek saymaya gidilmesinde ve ayrica -fikrada
sayilanlar diizeyinde olmak sartiyla- yiiriitme erki tarafindan bu katego-
riye ayica eklemeler yapilabilecek olmasinda bir sorun gérmemistir.

Ikinci olarak; Mahkeme, soz konusu kanunun diizenledigi diger
alanlarla ilgili yaptiZ1 degerlendirmede, iist kademe yoneticilik egitim
programina katilacaklarda aranan sartlarin, egitimin yapilacag yerlerin,
egitime katilacaklarin tespitinin, egitimin siiresinin, egitimde uygulana-
cak programlarin ve egitimle ilgili diger usul ve esaslarin bizzat kanunla
diizenlenmesi gerektigini sOylemis ve bu konular yiiriitmenin diizenle-
yici islemine birakilmasinin Anayasa’ya aykirt oldugu sonucuna ulas-
mistir.

Son olarak; Kanun’un 2’nci maddesinde yer alan “Cumhurbagkan-
1181 Genel Sekreterligi ile Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanlig: Idari
Teskilat1 list kademe yoneticilerinin yurt i¢cinde ve yurt disinda yetisti-
rilme usul ve esaslari, Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi ile Tiirkiye
Biiyliik Millet Meclisi Baskanlik Divani tarafindan diizenlenir” hiikmii
de, Kanun’un bu konuda “herhangi bir ilke belirlememis, hi¢bir esas
tespit etmemis” olmasi nedeniyle Anayasa’nin 128/son ve yasama yetki-
sinin devrini 6nleyen 7’nci maddesine aykirt gorilmiistiir.

Bu karardaki tespitlerden anlasilmasi gereken ii¢ sey vardir.

Birincisi; “iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari-
nin diizenlenmesi” ifadesi, list kademe yOnetici kavramim tanimlamak
yetkisini icermektedir. Fakat, kanun koyucu “list kademe yonetici” kav-
raminin icerigini tanimlamamay1 tercih edebilir. Boyle bir durumda
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Cumhurbagkanligi, kavramin i¢ini, aktarilan fikradakilerin diizeyini go-
zetmek sartiyla takdire dayali olarak doldurabilir.

Tkincisi; “iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari-
nin diizenlenmesi” ifadesi, list kademe yoneticilik egitimi programina
katilacaklardan aranan sartlar, egitimin yapilacag yerler, egitime katila-
caklarin tespiti, egitimin siiresi, egitimde uygulanacak programlar gibi
unsurlarin diizenlenmesini igerir. Bu diizeyde ayrintili hiikiimler iceren
kanun, list diizey yoOnetici kavramini tanimlamanin yani sira, st diizey
yoneticilerin yetistirilme usul ve esaslarini diizenlemek yoluyla bu yonde
yapilabilecek atamalara iliskin havuzu belirler.

Uciinciisii; Anayasa’da “Cumhurbaskanhign Genel Sekreterliginin
kurulusu, teskilat ve ¢alisma esaslari, personel atama islemleri Cumhur-
baskanlig1 kararnamesi ile diizenlenir.” (md. 107) hiikmiiniin bulundugu
donemde, yani Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin personel atama
islemlerinin Cumhurbagkanligr kararnamesi ile diizenlenebilecek olma-
sina ragmen, kanunun bu konuda ilke belirlemesinin ve esaslar1 tespit
etmesinin Anayasal bir gereklilik oldugu ifade edilmistir. Benzer iligki-
nin gegerli oldugu giinlimiizde ayn1 gereklilik varligin1 korumaktadir.

Yani iist kademe yOnetici kavraminin igerigini belirlemek, bu sta-
tilye doniik atamalarda kullanilacak olan havuzu olusturacak cerceveyi
cizmek gibi esasli unsurlar yasama organinin yetkisi i¢inde kalmaktadir.
Dolayistyla bu baglamda kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesi ara-
sindaki ayrim, esasli noktalarin belirlenmesi ve ayrintilarin diizenlenme-
si seklinde bir ayrima karsilik diiser gibidir. Iste s6z konusu ayrim da
yine yeniden “esaslilik teorisi’ni (Wesentlichkeitstheorie) hatirlatmaktadir.

Ayrica aktarilan baglamda ifade edildigi gibi konunun bir de temel
hak boyutu vardir. Bu yonden, Anayasa’da konuyla ilgili tic farkli hii-
kiim giindeme gelmektedir. Bir iist kademe yOneticinin atanmasi ve ye-
tistirilmesi konusunun, Anayasa’nin ikinci kisminin dordiincii boliimiin-
deki siyasi haklar ve ddevler baslig1 altinda yer alan “Kamu Hizmetine
Girme Hakk1” baslikli 70’inci maddesi ile ilgili oldugu diisiiniilebilir. >
Bu hiikme gore:

58 Konuyla ilgili diger hiikiimler de Anayasa’nin ikinci kisminin ikinci boliimiindeki
“Kisinin Haklar1 ve Odevleri” bashigi altinda yer alan kisinin manevi varligim gelis-
tirme hakkinin diizenlendigi 17 nci madde ile “Ozel Hayatin Gizliligi” baslikli 20 nci
maddeleridir. Bu hiikiimler, 6zel hayata saygi hakkinin biinyesinde yer alan kisiligini
gelistirme hakkini igermektedir. Insan Haklar1 Avrupa Mahkemesi, kamu hizmetine
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“Her Tiirk, kamu hizmetlerine girme hakkina sahiptir.

Hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi niteliklerden baska hicbir
aywrim gozetilemez.”

Kuskusuz bu hak da diger haklar gibi bazi sinirlamalara tabidir.
Danistay’1n bir kararinda ifade ettigi gibi:

“Kamu hizmetine girme hakki yoniinden vatandasglar arasinda her-
hangi bir ayrim yapilmamistir ve gorevin gerektirdigi niteliklere sahip
olmak, bu haktan yararlanmak i¢in yeterlidir. Gorevin gerektirdigi nite-
likte, 0grenim diizeyi, yas, askerlik hizmeti veya yiikiimliiliikk durumu ile
genel ve objektif veya 6zellik arz eden hizmet gruplari i¢in de o hizmetin
gerektirdigi 6zel nitelikler olabilir.””>

Bir an i¢in list kademe yOneticiliginin temel haklar yoniinden de-
gil, statii hukuku baglaminda ele alinacag diisiiniilecek olsa bile Anaya-
sa Mahkemesinin, Cumhurbagkanlig1 gibi devlet baskanlig: diizeyindeki
bir makam icin dahi statii hukukunu degil temel haklar dogmatigini kul-
landig1 ve meselenin bu baglamda tutarlilik adina temel hak ve 6zgiirliik-
ler ¢ercevesinde ele alinmasinin gerekli oldugu vurgulanmalidir.®

Kamu hizmetine girmek veya girilmis bulunan kamu hizmeti icin-
de kisiligini gelistirmek haklar1 birer temel hak oldugu icin Anayasa’nin
13’ncii maddesinde yer alan “Temel hak ve ozgiirliikler (...) ancak ka-

girme hakkimin insan Haklar1 Avrupa Sozlesmesi'nde giivence altina alinmuis bir hak
oldugunu kabul etmemesine ragmen ayrimcilik yasagi ile ilgili olan Emel Boyraz v.
Tiirkiye kararinda, devlet memuru olan kisilerin memurluk statiisiine iliskin tasarruf-
larin, yakin ¢evresine olan yansimalari, kiginin lizerinde yarattig sikinti ile bu kisinin
profesyonel diizeydekiler de dahil olmak iizere diger insanlarla olan iligkilerini ve ni-
teliklerinin cevap verdigi isi yapma yetisi iizerindeki etkilerini dikkate alarak Soz-
lesme’nin 8’nci maddesinin ve bu baglamda ortaya ¢ikan ayrimcilik yasag: ihlali id-
dialarinm esastan incelenebilecegini ifade etmistir. Emel Boyraz v. Tiirkiye, IHAM,
61960/08, 02/12/2014, § 44. Kamu hizmetine girme hakki ise “konu yoniinden yetki”
alaninin diginda kalmaktadir. AYM kararlar1 baglaminda ¢ok sayida karar icinde
ozellikle bkz. yargiclik miilakati tartigmalarinin s6z konusu oldugu Selma Altundag
basvurusu, AYM, 2014/14474,05/07/2017.

% Danustay 5. Dairesi, E.1987/2417, K. 1988/1286, 14/04/1988.

% Bkz. 11’inci cumhurbagkanin gorev siiresiyle ilgili olarak AYM, E. 2012/30, K.
2012/96, T. 15/06/2012. Analiz i¢in bkz. Fazil Saglam, Anayasa Hukuku Ders Notla-
ri, (Lefkosa: Yakin Dogu Universitesi Yay., 2013), s. 407. Cumhurbaskanlarinin si-
ralamasinin bundan sonra gorev siiresine mi yoksa is bagina gelen kisi sayisina gore
mi belirlenecegi tartigmasi da gelecekte giindeme gelecek tartismali alanlardan biridir.
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nunla simirlandirilabilir” kosuluna tabidir. Anayasa'nin bu maddesinde
belirtilen sebepten baska bir sebeple sinirlama yapilamayacag i¢in gore-
vin gerektirdigi niteliklerden, baska bir ifadeyle liyakat kosulundan bas-
ka bir kosulla sinirlandirma s6z konusu olamaz. Ayni1 durumda olan her-
kese uygulanmak sartiyla her bir meslek ve mevki icin genel ve objektif
kosullar ngoriilebilir.%! Ayrica Anayasa’nin 128 nci maddesindeki me-
murlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik
isleri kanunla diizenlenir” hiilkmii de bunu destekleyen bir 6ge olarak
akilda tutulmalidir.

Burada vurgulamak gerekir ki; bir kisinin iist kademe yOnetici ol-
masi i¢in yas, egitim, ¢alisma siiresi vb. tiirden kosullar 6ngoriilmiis ol-
masi ilk bakista, yerine getirilecek gorev yoniinden hakli kilinabilir. Fa-
kat bir temel hak sinirlamasinin hakli kilinabilir olmasi, s6z konusu si-
nirlamanin bir hakka yonelik oldugu gercegini degistirmez. Bagka bir
deyisle bir hakka yonelik sinirlamanin mesrulugu, o hakka yonelik sinir-
lamanin kanunla yapilmas: gerekliliginden farkli bir seydir. Burada so-
run, kamu hizmetine girme hakkina yonelik miidahalenin mesru olup
olmadigi degil, bu miidahalenin kanunla m1 yoksa yiiriitmenin bir diizen-
leyici islemiyle mi yapilacagidir. Ornek vermek gerekirse iist diizey yo-
netici olacak Kkisiler i¢in iiniversite mezunu olmak kosulu somut olaymn
kosullar1 uyarinca hakli kilinabilecek iken, imam hatip lisesi mezunu
olma kosulu hakli kilinamayabilir. Fakat her iki durum yoniinden de bu
miidahalenin kanunla yapilmasmin gerekli oldugu agiktir. Yine iist ka-
deme yonetici olmak icin bir yas kosulunun 6ngoériilmesi somut olayin
kosullarina gore hakli kilinabilir. Fakat 7 yas ile 77 yas arasindaki fark,
olciiliiliik ilkesinin, cinsiyetlere dayali gizlenen farklilasma, dolayl ay-
rimcilik yasagi (cinsiyete ve yasa dayali ayrimcilik) ilkesinin uygulan-
masinmi gerekli kilabilir. Gelgelelim bu olasiliklarda dahi kanunilik ilke-
sinin uygulanmasi bir zorunluluk olacaktir.

Ote yandan, Anayasa’nin az 6nce deginilen 104’iincii maddesinin
17’nci fikrasinda, bu hiikiimle baglantili olarak su sekilde bir diizenle-
meye de yer verilmistir:

1 AYM, E. 1997/29, K. 1998/19, T. 21/05/1998; AYM, E. 1988/34, K. 1989/26, T.
21/06/1989.
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“Anayasanin ikinci kisminin (...) dordiincii boliimde yer alan siya-
si haklar ve 6devler Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez.”

Bu ii¢ hiikiimden hareketle bir yurttagin “iist kademe yonetici hiz-
metine girme hakki’na yonelik diizenlemelerin ve bu hakka doniik olasi
sinirlamalarin kanunla yapilmasi gerekecektir. Bu kanun ise Anaya-
sa’nin 128’nci maddesinin 3’ncii fikrasinda ongoriilen “iist kademe yo-
neticilerinin yetistirilme usul ve esaslarvmin diizenlendigi” 6zel kanun
olacaktir. Bagka bir deyisle sz konusu kanun, iist diizey yonetici olmak
icin gerekli olan kosullari; bu yonde yapilacak egitimin yapilacagi yerle-
rin, egitime katilacaklarin tespiti, egitimin siiresi, egitimde uygulanacak
programlar gibi esasli noktalarim1 belirleyebilir; bu durumda Cumbhur-
baskanligi kararnamesine kalan ise kanunda olmayan ek bir sinirlama
getirmeksizin, esasli noktalarin disinda arta kalan atama usul ve esaslari-
n1 diizenlemek olacaktir.

Son olarak, tiim bunlarin yani sira Anayasa’nin cesitli maddelerin-
de konuyla ilgili baz1 6zel hiikiimlerin bulundugu da goz ardi edilmeme-
lidir.®* Ornegin Anayasa’nin, iist kademe yoneticiler arasinda yer alan
dekanlarin Yiiksekogretim Kurulu tarafindan secilip atanmasina iliskin
130’uncu maddesi, ilist kademe yOneticilerinin atanma usulii belirlenir-
ken goz ardi edilemez. Ote yandan, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
bakanliklara iliskin diizenleme alaninin, Anayasa’nin cesitli maddelerin-
de Adalet, Milli Savunma, Icisleri, Disisleri (md. 118/1) ve Milli Egitim
bakanliklarinin (md. 130/8) adlarmin acik¢a zikredilmis olmasi karsisin-
da siirsiz olmadigl, en azindan bu bakanliklar1 kaldirma diizeyinde ge-
nis olamayacagi vurgulanmalidir.

D. Kural 5: Kanunda Acikca Diizenlenen Konularda Diizen-
leme Yasaktir

Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kapsam ve sinirlart konusun-
daki besinci kural, kapsami ve istisnalari ayr1 ayr ele alinarak anlagilabilir.

1. Kuralin Kapsam

“Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi karar-
namesi ¢ikarilamaz.” (md. 104/17).

62 Ulgen, op. cit., ss. 22 vd.
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Bu kural uyarinca Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisi-
nin kapsami, bu konuda daha 6nce kanunda “agik¢a” diizenleme yapil-
mis olup olmamasina gore belirlenecektir. Bu kuralda gecen “acikca”
ifadesine bir anlam vermek kolay degildir.*® Bir konunun kanunda agik-
ca m1 yoksa kapalica m1 diizenlenip diizenlenmedigini belirleyebilecek
olan Anayasa Mahkemesidir. Eger Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisine
iliskin kanun yoluyla “acikca” bir diizenleme yapilmis ise, o konuda
Cumhurbaskanm1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Olur da kanunda acikca dii-
zenlenen bir konuda Cumhurbagskanligl kararnamesi ¢ikarilirsa bu soru-
na yonelik {i¢ ¢coziim secenegi vardir:

(i) Iptal davasi acilmasi,

(ii) Itiraz yoluna gidilmesi,

(i11) Anayasa’nin bu yondeki kurali uyarinca Cumhurbaskanlig
kararnamesini degil, ilgili kanunu uygulanmasi.

Bunlardan ilk secenek, en ideal olandir. Sorunu koklii bigcimde ¢o-
zebilir fakat bu, uygulamacilara déniik bir secenek degildir. ikinci sege-
nek, etkili goriinmekle birlikte beraberinde birtakim tartismalar1 getirebi-
lir. Soyle ki; bir kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikmiiniin
catismasi durumunda 104’iincii maddedeki “Cumhurbaskanligi karar-
namesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiim-
leri uygulanir” kurali uyarinca uygulanacak olan norm kanundur. Bir
davaya bakan mahkemenin, o davada uygulayacak oldugu Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesini, kanunda acikca diizenlenen bir konuda ¢ikarilmig
oldugu icin Anayasa’ya aykir1 gormesi durumunda yapmasi gereken sey,
Cumhurbagkanlii kararnamesini ihmal edip, kanunu uygulamaktir.®
Gelgelelim bu durumda kararname varligin1 koruyacagi i¢in yarg: karar-
larindaki ve uygulamadaki kesmekes varligini siirdiirebilecektir. Ayrica,
eger davaya bakan mahkeme Cumhurbagkanligi kararnamesini ihmal
etmekte tereddiit eder veya hiikmiin iptal edilmemesini hukuk giivenligi-
ne ters goriir ise, konuyu itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi’nin Oniine
tagiyabilir. Bu durumda da Mahkeme, bu davayr -Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesinin ilgili hilkkmii “davada uygulanacak kural” olmayacagi i¢in-

3 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, op. cit., s. 885.

% Bu ihmal gerekliligi idari makamlar yoniinden de gecerlidir. Bkz. Gozler, Tiirk Ana-
vasa Hukuku, s. 896.
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yetkisizlik gerekcesiyle reddedebilir.®> Bu defa da bdyle bir ret kararinin
gerekgelerinin baglayicilik diizeyi, uygulamada ¢ok sayida tartismayi
beraberinde getirebilecektir.

Bu nedenle son iki se¢enek icin istinaf ve temyiz mahkemelerinin,
hatta bazi durumlarda uyusmazlik mahkemesinin devreye girmesi ge-
rekmektedir. Olur da Anayasa Mahkemesinin itiraz iizerine verdigi kara-
1 dikkate almayan veya Anayasa’nin bu yondeki kuralina ragmen kanu-
nu degil, Cumhurbaskanlig1 kararnamesini uygulayan bir mahkeme olur
ise iist mahkemelerin bu yonden bir denetim yapmasi ve igtihatta birlik
saglamasi belirleyici bir mesele olacaktir. Ayrica Anayasa Mahkemesi-
nin, “davada uygulanacak norm” kavramini, esasla birlikte ele almas1 ve
bu ¢ercevede yeni bir model gelistirmesi de bir secenek olarak diisiinii-
lebilir. Bu model, bireysel bagvuru incelemelerindeki kabul edilebilirlik
incelemesinin esasla birlikte ele alinmasi pratiginden esinlenilerek gelis-
tirilebilir. Son olarak, bireysel bagvuru (anayasa sikayeti) incelemeleri-
nin de yedekte bekleyen bir diger denetim araci oldugu unutulmamalidir.

Tiim bu olasiliklarda Anayasa Mahkemesini norm denetim yetki-
sindeki sinirlamalar ile iptal kararlarinin geriye etkisi baglaminda bir¢ok
sorunun bekledigi agiktir.

2. Kuralin istisnasi

Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi karar-
namesinin ¢ikarilamayacagi ana kural olsa dahi bu kuralin da istisnalari
vardir. Bu istisnalar, bir 6nceki kuralda da sozii edilen, biinyelerinde
“(...) Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir” ifadesini iceren
hiikiimlerdir. Adi gecen dort alanda Cumhurbaskanligi kararnamelert,
kanunda agik¢a diizenleme yapilmis olsa bile ¢ikarilabilirdi. Soyle ki;
Anayasa’nin gecici 21’inci maddesinde “Cumhurbagkanligi kararname-
siyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbagkaninin goreve
baslama tarihinden itibaren en gec alt1 ay icinde Cumhurbaskani tarafin-
dan diizenlenir.” denilerek, s6z konusu alanlarda kanuni diizenleme bu-
lunmasi hélinde dahi cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilabilecegi,
stire sinir1 da getirilmek suretiyle ifade edilmistir. Uygulamada 703 sayi-
It KHK ile Cumhurbagkanligi kararnamesi yoluyla diizenlenecek konu-

65 Ayn1 yonde bkz. Ulgen, op. cit., s. 34.
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larda kanuni diizenlemeler tasfiye edilmistir. Oysa buna gerek yoktu.
Zira Anayasa’nin soz konusu hiikmiinde gecen “diizenlenir” kaydi, “ka-
nunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ci-
karilamaz” kuralina bir istisna getiriyordu. Ne var ki uygulama, hiikmii
bu sekilde algilamamustir.

E. Kural 6: Miinhasir Kanun Alanina Girmek Yasaktir

Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kapsam ve sinirlar1 konusun-
daki bir diger kural “miinhasir kanun alanina girme yasagi”dir. Kanunda
acikca diizenlenen konularda kararname cikarma yasagindan farkli ola-
rak bu kural, bir konu kanunla agik¢a diizenlenmemis bile olsa Anaya-
sa’nin getirdigi yasakli alanda diizenleme yapilamayacagini ifade etmek-
tedir. Anayasa bu yasagi su sekilde ifade etmistir:

“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konu-
larda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.” (md. 104/17).

Anayasa’nin higbir yerinde “miinhasir kanun alami” acikca sira-
lanmis degildir. Burada kastedilen sey biiyiik olasilikla Anayasa’nin ka-
nuna atif yaptig1 konulardir. Nitekim Anayasa Mahkemesi de bir kara-
rinda Anayasa’daki “vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmasi ve
memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 gibi” konulari, “miinhasiran ka-
nunla diizenlenmesi ongoriilen konular” olarak nitelemistir.®® Mahke-
me’nin verdigi ornek maddelere bakildiginda bunlarin “ancak kanunla”
kalibina degil, sadece “kanunla” (md. 74/son, 167/2, 128/2) gibi sade
ifadelere yer veren maddeler olduklar1 goriilmektedir.

Anayasa’nin 104’iincii maddesinin 17’nci fikrasindaki aktarilan
kuralda yer alan “diizenlemek” sozciigiiniin biinyesinde “gostermek”,
“belirlemek™ ve “belirtmek” gibi fiillerin de yer aldigin1 kabul etmek
gerekir. Clinkii bir normun herhangi bir seyi gostermesi, belirlemesi ve-
ya belirtmesi o konuda bir diizenleme yapildigr anlamina gelir. Bu cer-
cevede, Anayasa metninin tamami taranarak “miinhasir kanun alani”
listesi ¢ikarilabilir ve bu listenin isaret ettigi alanin Cumhurbagkanligi
kararnamesi ¢ikarma yasagi biinyesinde oldugu soylenebilir. Bizim yap-
tigimiz taramada olusan liste (EK-1), calismanin sonunda yer almaktadir.

Burada su soru kacginilmaz olarak giindeme gelmektedir: Yasama
organi, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi icin bir yetki kanunu

% Bkz. AYM, E. 2013/50, K. 2015/38, T. 01/04/2015.
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cikarsa bile bu alanda diizenleme yapilamayacak midir? Ge¢gmiste Ana-
yasa Mahkemesi, kanunla diizenlenen konularda KHK’ler ¢ikarilabile-
cegini ve bu KHK’lerin ise kanunda degisiklik yapabilecegini kabul et-
mekteydi.®” Ne var ki Anayasa’nim 104’ncii maddesindeki “Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbagkan-
lig1 kararnamesi c¢ikarilamaz” seklindeki acik yasaklayici hiikmii karsi-
sinda bu ictihat, gecgerliligini, kanun hiikmiinde dahi olmayan Cumhur-
baskanlig1 kararnameleri bakimindan artik yitirmistir.%®

F. Kural 7: Negatif Statii Haklarim Diizenleme Yasaktir

Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin kapsam ve sinirlar1 konusun-
daki altinci kural su sekildedir:

“Anayasanin ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan
siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlene-
mez.” (md. 104/17).

1. Kuralin Kapsam

Aktarilan hiikiim, Anayasa’nin “Temel Hak ve Odevler” kismimin
ticlincii boliimiinde yer alan sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler bolii-
miinii cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilir hale getirmekte-
dir. Ne var ki Anayasa’nin 13’ilincii maddesine gore, aralarinda herhangi
bir ayrima gidilmeksizin biitiin temel hak ve ozgiirliikler ancak kanunla
sinirlandirilabilir. Dolayisiyla sosyal ve ekonomik hak ve odevlere do-
niik, yiirlitme yetkisinin kullanimiyla ilgili olmak sartiyla bu haklarin
kullanilmasini kolaylastirici ve olanak taniyict diizenlemeler yapilmasi
miimkiindiir. Fakat bu olanak dahi sinirlama diizeyinde bir olanak degil-
dir.%° Bir diizenleme, belli bir temel hakkin giivence altina aldig1 yasam
kesitini daraltma sonucunu doguruyorsa bu bir sinirlamadir. Buna karsi-

7 AYM, E. 1989/3, K. 1989/23, T. 16/05/1989.
68 Niianslar bulunmakla birlikte bkz. Ardigoglu, op. cit., s. 39.
% Ardigoglu, op. cit., s. 41.
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lik; temel hakki gii¢clendirici, onun daha kolay ve etkin kullanilmasini
saglayici diizenlemeler sinirlama degildir.”

Fazil Saglam’in ortaya koydugu gibi bu hiilkmiin getirilme amaci,
devletin giderek artan ve karmasiklasan sosyal ve iktisadi ddevlerinin
yerine getirebilmesi i¢in gerekli hizliligr saglamak ve bu konuda uzman
calismasina agirlik kazandirmaktir. Bu islev ise devletin Anayasa’nin
65’inci maddesi kapsami i¢inde yer alan 6devleridir. Bunlar ise daha ¢ok
kullanilmalari, devletin olumlu bir edimi ile miimkiin olan sosyal haklara
iliskin 6devlerdir. Ne var ki anilan (liciincii) boliimde, devletin olumlu
bir edimini gerektirmeden kullanilabilecek ve bu 6zellikleriyle klasik ya
da siyasal haklardan hi¢cbir yapisal farklar1 bulunmayan negatif statii ni-
teliginde haklar bulunmaktadir. Grev ve sendika hakki, calisma ve soz-
lesme Ozgiirliigii, yasa, cinse ve giice uymayan iste ¢alistirma yasagi gibi
haklar buna 6rnek gosterilebilir. Anayasanin klasik haklardan higbir ya-
pisal farki bulunmayan bu sosyal haklar farkli bir statiiye tabi kilmis
olabilecegi diisiiniilmemelidir.”!

Dolayistyla Anayasa’nin 13’lincii maddesindeki genel kuraldan
hareketle, Anayasa’nin 104’{incii maddesindeki yasakli alanlar listesine
ek olarak bir de (maddi anlamda) negatif statii haklariyla ilgili diizenle-
me yasaginin bulundugu sdylenebilir.

2. Kurahn istisnasi

Anayasa’nin Cumhurbagkanligr kararnamesi konusunda getirdigi
yasaga, yine Anayasa, dogrudan bir istisna tanimistir. Bu istisna olaga-
niistli hal zamanlariyla ilgilidir:

“Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli
kildig1 konularda, 104 iincii maddenin onyedinci fikrasinin ikinci climle-
sinde belirtilen siirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi karar-
namesi ¢ikarabilir. Kanun hilkkmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede
yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.”

0 Fazil Saglam, Temel Haklarin Sumirlanmast ve Ozii, (Ankara: AUSBF Yay., 1982),
ss. 21-22.

" Fazil Saglam, “Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin Sinirlar: Uygula-
manin Yayginlagsmasindan Dogabilecek Sorunlar”, Anayasa Yargist, (Ankara: AYM
Yay., 1984), ss. 268-269. Gozler, op. cit., s. 882; Tanor/Yliizbasioglu, op. cit., s. 415;
Tezig, op. cit., s. 36.
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Aktarillan hiikiimden, olaganiistii hal donemlerinde negatif statii
haklarina doniik diizenleme yapilmasinin da miimkiin oldugu anlasil-
maktadir. Bu diizenleme yetkisi ise Anayasa’nin 15’inci ve 119’uncu
maddelerinin ¢izdigi sinirlarin disina ¢ikamaz.

G. Kural 8: Biitiin Temel Haklar Yoniinden Smirlama Yasaktir

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kapsam ve sinirlar1 konusun-
daki yedinci kural su sekildedir:

“Temel hak ve ozgiirliikleri sinirlandiran bir Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamesi ¢ikarilamaz.”

1. Kuralin Kapsam

Aktarilan hiikiim, temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmasinda
mutlak bir kanunilik kurali getirmektedir. S6z konusu kural, sadece kisi-
sel ve siyasal hak ve odevler icin degil, ayn1 zamanda sosyal ve ekono-
mik haklar ve Anayasa’nin temel hak ve 6zgiirliikler kisminda yer alma-
yan fakat temel hak giivencesi getiren diger hiikiimleri icin de gecerlidir.
Anayasa Mahkemesi bu kurala uygunlugu sadece soyut ve somut norm
denetimleri sirasinda degil, ayn1 zamanda bireysel basvuru (anayasa
sikayeti) yargilamalarinda da hem bi¢imsel hem de maddi anlamda (ula-
silabilirlik, belirlilik ve keyfilige kars1 koruyucular yonlerinden) kanuni-
lik incelemesi sirasinda denetlemektedir.

2. Kuralin istisnasi

Anayasa’nin 15’inci maddesinde, olaganiistii hal durumlar1 i¢in
temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlandirilmasindan daha ileri tedbirler ali-
nabilmesine olanak tanimistir. Fakat Anayasa’nin 119’uncu maddesi
uyarinca boyle durumlarda dahi “vatandaslar icin getirilecek para, mal
ve calisma yiikiimliiliikleri ile 15 inci maddedeki ilkeler dogrultusunda
temel hak ve hiirriyetlerin nasil sinirlanacagi veya gecici olarak durduru-
lacagi, hangi hiikiimlerin uygulanacagi ve islemlerin nasil yiiriitiilecegi
kanunla diizenlenir.” Yani temel haklara yonelik durdurma tedbirleri
dogrudan Cumhurbagkanligi kararnamesi yoluyla degil, olaganiistii hal
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kanunu cercevesinde gerceklestirilebilecektir.”? Baska bir deyisle OHAL
kosullarinda, kanunilik baglaminda herhangi bir kanun yoluyla sinirlama
degil, OHAL Kanunu uyarinca durdurma rejimi yiiriirliikk kazanacaktir.
Ne var ki OHAL Kanunu’nun ¢izdigi ¢erceve icinde OHAL’de ¢ikarilan
Cumhurbaskanligr kararnameleri yoluyla temel hak ve ozgiirliikleri si-
nirlamak veya durdurmak miimkiin olabilecektir. Bu nedenle bunun ana
kuralin bir istisnasi oldugunu kabul etmek gerekmektedir.

G. Ara Degerlendirme

Buraya kadar ifade edilen sekiz kuraldan hareketle toparlayici bir
cikarim yapmak gerekirse soyle bir cimle kurabiliriz:

“Olagan donemlerde Cumhurbaskanligr kararnamesi Cumhurbas-
kan tarafindan cikarilabilen anayasal bir diizenleme tiiriidiir. Bu diizen-
leme tiirli, Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisine iliskin olan; olagan do-
nemlerde Anayasanin ikinci kisminin birinci, ikinci ve dordiincii bolim-
lerindeki temel hak ve ddevlerin disinda kalan; Anayasa’da miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gerektigi sdylenmemis konularda cikarilabilir.
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle herhangi bir temel hakka sinirlama
getirmek miimkiin degildir.”

Bunlardan hareketle Cumhurbaskanligi kararnameleriyle ilgili ola-
rak yukaridaki kurallart soru formuna cevirerek Anayasa Mahkemesinin
kullanabilecegi ¢cok basamakli bir test Onerilebilir. Bu testten tamamen
olumlu yanit alinabilen bir Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, Anayasa’nin
ongordiigii sinirlar icinde ¢ikarilmig sayilabilir.

IV. Anayasa’da Miinhasir Bir Cumhurbaskanhgi Kararname-
si Alam Var m1?

1982 Anayasasi’nin ilk metninde yer alan “Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamesi” normu oldukg¢a kisith bir alanla ilgiliydi. Anayasa’nin eski

2 “Olaganiistii hallerde Cumhurbagkani, olaganiistii halin gerekli kildigi konularda,
104 tincii maddenin onyedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara ta-
bi olmaksizin Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu ka-
rarnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur. Olaganiis-
tii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104'lincii
maddenin onyedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmak-
sizin Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu kararnameler
Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.”
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107°’nci maddesi “Cumhurbaskanligt Genel Sekreterliginin kurulusu,
teskilat ve calisma esaslart, personel atama islemleri Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenir.” seklindeydi. Bu hiikiim uyarinca Cumhur-
baskanligr Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari,
personel atama islemleri konusunda kanunla diizenleme yapmanin
miimkiin olup olmadigi, normun etki alan1 dar oldugu icin 6gretide sinir-
I1 bir tartismaya konu olmustu.” 1982 Anayasasi déneminde 2879 sayili
Cumbhurbaskanligi Genel Sekreterligi Teskilat Kanunu ¢ikarilmis ve Ka-
nun’un 1’inci maddesinde de “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizen-
lenen Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilati, ¢alis-
ma esaslar1 ve personel atama islemleri disinda kalan konular”in diizen-
lenecegi ifade edilmisti.

Goreceli olarak ikincil nitelik tasiyan bu tartisma, 2017 Anayasa
degisikliginden sonra Cumhurbaskanligi kararnamesinin etki alaninin
genislemesiyle, yani s6z konusu normun temel haklara da etki etme ve
agir mali yiikiimliiliikler getirme potansiyeli kazanmasiyla birlikte 6nemi
artmis, hatta bu yondeki goriislerin gézden gecirilmesi gerekli hale gel-
mistir. Dolayisiyla normun yeni sinirlart uyarinca Anayasa’da sadece
Cumhurbaskanlig1 kararnamesine 6zgii, yani kanunla diizenleme yapil-
masinin miimkiin olmadig1 bir alanin bulunup bulunmadig: tartigmasi
yeniden dirilmigtir. Unutulmamalidir ki bu tartisma Anayasa’nin hiikiim-
lerinin yorumuna iliskin oldugu gibi, s6z konusu alanda bir kanun ¢ika-
rilmas1 durumunda bunun fonksiyon veya yetki gaspi olusup olugsmaya-
cag tartismasini da biinyesinde barindirmaktadir.

Ogretide yeni gelismeler karsisinda “Anayasa’da miinhasir bir
cumhurbagkanligl kararnamesi alam1 var midir?” sorusuna olumlu yanit
verenler’* oldugu gibi, olumlu ama elestirel yaklasan’> veya olumsuz

3 Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni Idare Ilkesi, (Istanbul: Beta Yay.,
2013), s. 374; Selcuk Duman, Tiirkiye Devleti Cumhurbaskanlart, (Ankara: Berikan
Yay., 2013), s. 84; Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, (Bursa: Ekin Yay., 2018),
s. 333; Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, (Ankara: Yetkin Yay., 2010), s. 262;
Salih Tasd6gen, “Cumhurbaskanlhigi Kararnameleri”, Ankara Universitesi Hukuk Fa-
kiiltesi Dergisi, S. 65(3), 2016, s. 941. Ayrica bkz. Orn. bkz. Litfi Duran, “Diizenle-
me Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, C. 4, S. 1-3,
1983, s. 40;

" Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, (Ankara: Seckin Yay., 2018), s. 279; Ulgen, op.
cit., ss. 20 vd.; Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku, (Ankara: Gazi Kitabevi, 2018), s.
234,
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yanit veren’® yazarlar da vardir. Hatta, bu son goriisteki yazarlarin sayi-
sinin artmakta oldugu goriilmektedir.

Tartismanin arka planinda yatan ayrim, Anayasa’nin bazi konular
icin “kanunla diizenlenir”, bazi konular i¢in “Cumhurbaskanlig1 karar-
namesiyle diizenlenir” ifadesine yer vermesidir.”” Anayasa’nin 123’ncii
maddesinde ayrica bir de kamu tiizel kisiligini kurmak konusunda alter-
natif bir yetki diizenlenmistir. Ayrica, Anayasa’nin agik¢a kanunla ku-
rulmasinmi1 Ongordiigii kamu tiizel kisileri (6rn. mahalli idareler [md. 127],
tiniversiteler [md. 130], kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari
ve st kuruluslari [md. 135]) i¢in Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kurma olanagi yoktur. Dolayisiyla bu hiikmiin miinhasirlik getirmedigini
kabul edebiliriz. Bu hiikiim bir tarafa birakildiginda esasen iki kategori-
den bahsedilebilir. Bunlardan “miinhasir kanun alan1” olarak ifade edile-
bilecek alana denk diisen birinci kategoriye giren konular EK-1’de gos-
terilmisti. “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” kaydi iceren
hiikiimler kategorisine giren konular ise daha kisa oldugu i¢in burada
tekrar aktarilabilir:

- Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve
esaslar (md. 104/9),

- Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, tes-
kilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi (md. 106/son),

- Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve
diger 6zliik isleri (md. 108/son),

- Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat1 ve gorevle-
r1 (md. 118/son).

5 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, (Bursa: Ekin Yay., 2018), s. 887; Ergun Oz-
budun, Tiirk Anayasa Hukuku, (Ankara: Yetkin Yay., 2017), s. 113. Kemal Gozler,
Ozerk bir alan bulundugu yoniinde ¢ikarim yapilabilecegini kabul etse de analizinin
devaminda tereddiitlerini ve sert elestirilerini dile getirmistir. Ergun Ozbudun, bu ko-
nuda aciklik olmadigi icin belirliligin Anayasa Mahkemesi kararlariyla saglanacagini
ileri stirmiistiir.

6 Ardigoglu, ss. 37-38; Metin Giinday, /dare Hukuku, (Ankara: Imaj Yay., 2017), s.
659; Seref iba, Tiirk Anayasa Hukuku, (Ankara: Turhan Yay., 2018), s. 245-246; ib-
rahim Kaboglu, Kural Koyan Organ Olarak Yasamamn Ozerkligi, (Ankara: CHP
Yay., 2018); Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligt Kararna-
mesi, (Istanbul: Seckin Yay., 2018), s. 121; Tanor/Yiizbasioglu, s. 438.

"7 Bununda disinda bir de md. 123/3’te “kamu tiizel kisileri kanunla veya Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesiyle kurulur” hilkkmiine yer verilmistir.
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Ogretide boyle bir dzerk alanin oldugu goriisiinii savunanlara gore;
bu alandaki konular, az 6nce sayilanlardir. Bu yaklasima gore yasama
organi, bu konularda kanun ¢ikaramaz ¢iinkii bu alanlar, yasamanin ge-
nelligi ilkesine nazaran 6zel kural (lex specialis) getirmektedir. Dolayi-
styla bu baglamda, “6zel norm genel norma iistiin gelir” (lex specialist
derogat legi generali) kurali, diger bir deyisle 6zgiilliikk argtiman kulla-
nilmalidir.”® Ayrica s6z konusu goriisiin temel savina gore Anayasa, bu
alanlarda Cumhurbagkanligr kararnamesiyle “diizenlenebilir” seklinde
takdir birakan bir cilimle yapisina degil, “diizenlenir” seklinde emredici
bir kaliba basvurmaktadir.”

Sozel yoruma ve Ozgiilliikk argiimanina dayanan bu goriis, savunu-
labilir olmakla birlikte baz1 noktalardan tartismaya agiktir. Soyle ki; 6z-
giilliik argiimani, iist-ast, sonra-Once iligkisinden farkli olarak, her ana-
yasal uyum sorununda kolayca kullanilabilir degildir. Hangi normun
genel, hangisinin 6zel oldugu, sistemin diger hiikiimleri de dikkate alin-
diginda normlarin arasinda gergcekten de boyle bir iliskinin bulunup bu-
lunmadig1 veya genel bir normun kendinden sapmaya ve 0zel norma
uygun yoruma izin verip vermedigi gibi ek sorular, s6z konusu yorum
kuralinin ¢ok boyutlu ve farkli yorum kurallariyla birlikte el alinmasini
zorunlu kilmaktadir.®® Bu baglamda ayni sistem iginde birden fazla 6zel
norm, birden fazla genel normun bulunabilecegi, genel bir normun bir
baska norma nazaran 6zel norma doniisebilecegi (vice versa), somut ola-
yin kosullarina gore hem 6zel normun hem de genel normun ayn1 anda
gecerli olabilecegi akilda tutulmali, hatta anayasanin biitiinselligi ilkesi
uyarinca miimkiin oldugunca biitiin normlar1 dislamayacak pratik bir
uyusuma ulasiimalidir.®' Bu tartismada da yapilmasi gereken budur.

Buradan hareketle, oncelikle aktarilan goriisiin s6zel yoruma daya-
I1 argiimanin1 gozden gecirmek gerekir. Anayasa’da “Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenlenir” ifadesine yer verildigi dogrudur. Bu kalip

8 Gozler, op. cit., s. 887; Ulgen, op. cit., s. 20.
" Gézler, op. cit., s. 887.

80 Marijan Pavénik, Juristisches Verstehen und Entscheiden: Vom Lebenssachverhalt
zur Rechtsentscheidung. Ein Beitrag zur Argumentation im Recht, (Wien/NY: Sprin-
ger Verlag, 1993), ss. 122-123.

81 Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
(Heidelberg: C.F. Miiller, 1999), s. 28 vd.
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tek basina ele alindiginda emredici bir anlam tasiyabilir. Gelgelelim bu
kaliba Anayasa’nin biitiinselligine uygun esas anlami, onceki sayfalarda
belirtilen baglamda verilebilir. Tekrara diigmek pahasina yinelemek ge-
rekirse; Anayasa’nin 104’lincii maddesinin 17°nci fikrasina gére “Ka-
nunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz.” Yani ana kural, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ka-
nunda acikca diizenlenmemis ve kanunla diizenlenecegi ongoriilmemis
konularda cikarilabilecegidir. Miinhasiran cumhurbaskanligi kararname-
si alaninda yer aldig1 iddia edilen dort konu yoniinden ise durum farkli-
dir. Anayasa, bu konulara iliskin “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenir” hiikkmiine yer vermekle, “kanunda ag¢ikc¢a diizenlenen konu-
larda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi cikarilamaz” hiikmiine bir istisna
getirmektedir. Anilan hiikiim, bu konularda kanun bulunsa bile Cumhur-
baskanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasimmin Anayasa’ya aykirt olmayacagini
anlatmaktadir. Oyle ki gecici 21’inci maddesindeki “Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbagka-
ninin goreve baslama tarihinden itibaren en gec alti ay i¢cinde Cumhur-
baskani tarafindan diizenlenir.” hilkkmiiyle de bu istisna pekistirilmistir.

S6z konusu istisna, dogal olarak, Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile kanunlar arasindaki catisma kurallarina da getirilen bir istisnadir.
Ciinkii kanunla diizenlenmis bir alanda cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilmasi halinde bu iki norm arasinda catisma c¢ikmasi olasidir. Bu
catisma normal sartlarda “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiikiimler bulunmasi1 halinde kanun hiikiimleri uygulanir.” (AY
md. 104) hiikmiiyle ¢coziimlenecek olsa da esyanin tabiat1 geregi, Ozii
itibartyla “kanunla diizenlense bile cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenir” denilen bir alanda gecerli olmayacaktir. Teorik olarak, ani-
lan alanda bir kanun hiikmii bulunmasi durumunda bile ¢ikarilacak bir
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikmii uygulanacaktir. Ancak bu, o
alanda sonradan yeniden bir kanun ¢ikarilmasina engel degildir.

Anayasa’nin yasama yetkisinin TBMM’de oldugunu ifade eden
7’nci maddesi varligint korudukca ve agikga bir istisnadan ve/veya miin-
hasir kararname alanindan bahsedilmedik¢e yasama organinin kategorik
olarak diizenleyemeyecegi bir alan yoktur. Bu gercek, yedi argiimanla
desteklenebilir.

Birincisi; Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnameleri ile kanunlar
arasinda catisma c¢ikabilme olasiligimi kabul etmistir. Anayasa’nin
104’lincii maddesine gore:
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“Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi1 hélinde kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbagkanligi
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Bir diizenlemenin ayni konuda ¢ikarilip c¢ikarilmadigr bir yorum
sorunudur. Ozel veya genel nitelik tasiyor olsa da herhangi bir kuralin
uygulamasini degistiren veya yorumuna etki eden diizenlemeleri “ayni
konuda” saymak gerekir. Bu bir yana, aktarilan hiikiimden zimnen anla-
silmast gereken sey sudur: Bir kanun, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenen konularda da ¢ikarilabilir. Eger Cumhurbagkanligi kararna-
mesi ile diizenlenen herhangi bir konuda kanun c¢ikarilabilir olmasaydi,
bu catisma kuralinin hi¢bir anlam1 kalmazdi. Anayasa’nin, ¢atisma soru-
nun nasil diizenlenecegine yanit vermesi, bu alanda catisma ¢ikmasina
yani kanunla diizenleme yapilmasi olanagmma da acik kapr biraktigim
gostermektedir. Anayasa, s0z konusu catisma kuralinin uygulanacagi
catisma bicimleri yoniinden bir ayrim yapmamustir. Dolayisiyla bu kural,
“Cumhurbaskan1 kararnamesiyle diizenlenir” ifadesine yer verilen mad-
delerdeki konular icin de gecerlidir. Ornek vermek gerekirse, anilan dort
alanda bir kanun hiikmii bulunmasina ragmen bir Cumhurbagkanlig: ka-
rarnamesi ¢ikarilir. Bu Cumhurbaskanligi kararnamesinden sonra yasa-
ma organiin aynt konuda bir kanun ¢ikarmasi miimkiindiir. Boyle bir
kanun, Cumhurbaskanlig1 kararnamesini hiikiimsiiz kilacaktir.

Ikincisi; Anayasa’da miinhasir kanun alanin belirleyen hitkiimlere
yer verilmistir. Ornegin 104’lincii maddenin 17’nci fikrasina gore:

“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konu-
larda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.”

Buna karsilik Anayasa, “miinhasiran Cumhurbaskanligi kararna-
mesiyle diizenlenmesi Ongoriilen konular’dan bahsetmemistir. Anayasa
degisikligi yapan irade “miinhasiran kanun” alanimi agik¢a dile getirmis
olmasina ragmen; boyle bir miinhasir alan belirlemesini Cumhurbagkan-
l1g1 kararnamesi yoniinden dile getirmemistir. Bu tercih, boyle bir alanin
olmadig1 sonucunu desteklemektedir. Unutulmamalidir ki bir seyin yok-
lugu degil, varlig1 ispat edilmelidir. Anayasa’da boyle bir alanin varligi-
nm1 ortaya koyan acik bir diizenleme veya bu yOnde yapilan yorumlari
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destekleyecek kusursuz bir argiiman biitiinliigii yoktur.®®> Ana kurala is-
tisna ancak agik bir hiikiimle getirilebilir.

Uciinciisii, konuya tarihsel yorum 1s1ginda bakildiginda da Anaya-
sa’da “miinhasir cumhurbagkanligi alani” bulundugu sonucuna ulagsmak
miimkiin degildir. Boyle bir alandan ne anayasa degisikligi siirecinde ne
de degisikligin gerekcesinde bahsedilmistir. Tiirkiye’deki kamu hukuku
ogretisini kokten degistirecek bu denli yapisal bir egilimin anayasa degi-
sikligi tartigmalarinda ve gerekcede dahi agikca dile getirilmemis olmasi
da genetik yorum geregi bu yonde bir niyetin olmadigt savimi destekle-
mektedir.

Dordiinciisii; Anayasa’nin 2’nci maddesindeki demokratik devlet
ilkesi de bu tartismada dikkate alinmalidir. Demokrasi, halkin yonetimi-
dir. Halkin kendisine uygulanacak kararlar1 kendisinin almasimi ifade
eder. Anayasa’nin 6ngordiigii temsili demokrasi modelinde bu karar,
halkin temsilcileri yani milletvekilleri kanaliyla alinir. Bu karar alma
bicimi yasama organinin kanunlar1 yoluyla gerceklesir. Dolayisiyla ka-
nunilik ilkesinin demokratik kokleri uyarinca ana kural, halka uygulanan
veya halkin vergileriyle gerceklestirilecek her eylemin halkin temsilcile-
rinin ¢ikardigr kanuni dayanaginin olmasi gerekliligidir.

Kuskusuz, Cumhurbaskanligt makami da halkin bir kisminin oy
destegiyle secilmektedir. Bu bakimdan demokratik mesruluga sahiptir.
Ne var ki bu durum, iki bakimdan parlamentonun mesrulugundan farkli-
dir. Soyle ki; parlamento, biitiin halkin (ulusun) temsilcilerinden olusur.
Kanun siirecinde, (en azindan ideal bi¢imiyle) halkin farkli kesimlerinin
temsilcilerinin katilimi, tartigmasi ve miizakeresi s0z konusudur. Oysa
Cumhurbagkani halkin %50’°sinden sadece bir fazlasi tarafindan dahi
secilebilmekte, Halkin %49 ’unun destegi veya temsili olmamasina rag-
men faaliyetlerini siirdiirebilmektedir. Ustelik %50’lik kesim yoniinden
de temsilde cesitlilik s6z konusu olamamaktadir. Yani Cumhurbagskanli-
&1 biinyesindeki norm iiretim siirecinden bu tiirden bir ¢esitlilik iceren
katilimcilik, tartisma ve miizakereler s6z konusu olmamaktadir. Ote
yandan kanunun teklif, goriisiilme ve yayim siireci 6ngoriilebilirdir. Oy-

82 A¢iklamalardaki eksikligin, yorum bi¢iminden 6nce Anayasa degisikligini gercekles-
tiren kisilerin liyakatsiz olmasindan kaynaklandig1 goriisiine katilmamak elde degil-
dir. Bkz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku,s. 889.
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sa Cumhurbagkanligl kararnamesi yOniinden bu tiir bir 6ngoriilebilirlik
yoktur.

Konu bu yonden karsilastirildiginda kanunlarin, Cumhurbaskanligi
kararnamelerine nazaran daha yiiksek usuli (prosediirel) mesruluga sahip
oldugu agiktir. Ote yandan, Anayasa’da milletvekillerinin segildikleri
bolgenin degil, tiim ulusun temsilcisi oldugu ifade edilmistir. Cumhur-
baskani yoniinden ise boyle bir acik hiikiim bulunmadigi gibi, Cumhur-
baskanina siyasi parti iiyesi olmasina imkan taninmis olmasi, onun bii-
tiinliiklii temsil degerini de diisiirmektedir. Bu bakimdan da ulusun ta-
maminin temsilcilerinin organi olan yasama erkinin, birtakim konulara
dair kural koyma yetkisinin daha diisiik diizeyde temsile ve mesruluk
temeline dayanan yiiriitme erkine 6zerk olarak birakildigi gerekcesiyle, o
konularda karar alamayacagini ve diizenleme yapamayacagini soylemek
demokratik devlet ilkesi yoniinden de sorunludur.

Besincisi; Cumhurbagkanligi kararnamesinin 6zerk alani oldugunu
sOylemek, bu normun s6z konusu alanlarda kanun hiikmiinde oldugunu
sOylemek anlamina gelir. Boyle bir yaklasim, kanunun altinda yer alan
bir normu, belli alanlarda kanunla es degerde diizeye tasiyor olur. Oysa
boyle bir ¢cikarim, olaganiistii hal donemlerinde ¢ikarilan cumhurbaskan-
l1g1 kararnameleri i¢in dahi bu denli kolay yapilamaz. Olaganiistii halin
belli alanlarda olaganlastirilmasi anlamina gelecek boylesi bir yorumun
1982 Anayasasi’nin sistematigi ile uyumluluguna kuskuyla yaklasmak
gerekir. Oyle ki Anayasa’nin 119’uncu maddesinin 7’nci fikrasina gore
“Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplana-
mamasi hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda c¢ikarilan Cum-
hurbagkanlig1 kararnameleri ii¢ ay i¢inde Tiirkiye Biiyiik Millet Mecli-
sinde goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde olaganiistii hallerde cika-
rilan Cumhurbagkanligi kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten kalkar.”
Yani OHAL donemlerinde dahi kanuna muhta¢ Cumhurbagkanlig: ka-
rarnamelerinin olagan zamanda kanunla diizenlemeye yasaklama getir-
digini sOylemek, tutarl goriilmemektedir.

Altincist; 1982 Anayasast’nin eski hélinde yliriitme erki (olagan
donemlerde yasama organinin yetki vermesi durumunda, olaganiistii du-
rumlarda ise boyle bir yetki olmadan dogrudan Anayasa’dan kaynakla-
nan yetkiyle) kanun hiikmiinde kararname c¢ikarabilmekteydi. Ancak bu
tiir bir yetkinin varligi, yasama organinin o alanda kanun c¢ikarmasina
engel olmamaktaydi. Eger yiirlitme erkinin kararname yetkisine sahip
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olmasi yasama organinin diizenleme yapamamasini sonuglayacak olsay-
d1 bu konunun —Fransa’da oldugu gibi- Anayasa’da ac¢ik¢a yazilmis ol-
mas1 gerekirdi. Bu analoji Anayasa’nin mevcut metni yoniinden de kuru-
labilir. Ciinkii bu ¢ikarimi yapmaya engel bir hiikiim yoktur.

Yedincisi; Anayasa’da “6zerk bir Cumhurbagkanligi alani”nin ol-
dugunu soylemek, bazi islevsel sorunlara da yol agabilir. Eger boyle bir
alanin oldugu kabul edilecek olursa Cumhurbagkanliginin kararname
cikarmamasi durumunda ne olacagr sorusu yamtsiz kalmaktadir. Eger
“0zerk Cumhurbaskanligi kararnamesi alani”nin olmadigi diisiiniilecek
olursa bu ihmal iizerine yasama organinin devreye girmesi olasiligr sakli
tutulmus olur. Buna karsilik; “0zerk bir Cumhurbaskanligi kararnamesi
alan1”nin oldugunu sOylendiginde bu, yasama organina kategorik bir
yasak getirmek anlami tasiyacag icin bu tiir devreye girme olasiligi dis-
lanmis ve sistemin isleyisi yoniinden kusur iiretilmis baska bir deyisle
abesle istigal edilmis (argumentum ad absurdum) olunacaktir.

Bu nedenlerle Anayasa’da, Anayasa’nin hi¢bir yerinde yazmayan
“miinhasir cumhurbagkanligi kararnamesi alan1” kabul edilmemeli, Ana-
yasa’da “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” ifadesinin gecti-
gi alanlar, “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz.” (md. 104/17) kuralimin istisnasi olarak algi-
lanmalidir.

Bir sonuca ulasmak gerekirse, kanunlardan daha alt seviyede bulu-
nan Cumhurbaskanligi kararnameleri, Anayasa’nin 6ngordiigii sinirlar
icerisinde ve istisnai olarak kanuni dayanaga gerek olmaksizin cikarila-
bilir.®* Ne var ki; belli bir konuda cumhurbagkanligi kararnamesi cika-
rilmis olmasi, o konuda kanun ¢ikarilamayacagir anlamina gelmez. Bu
baglamda konu sinirlamasi da yoktur. 1982 Anayasasi’nda yasama yet-
kisinin genelligi ilkesi gegerliligini korumaktadir.

8 Bu istisnai durum, idarenin gorevleri geregi, 6zellikle saglik, giivenlik ve esenlik gibi
konularda, ilgili alan1 diizenleyen bir kanun bulunmasa bile diizenleme yetkisine sa-
hip bulunmasi ile baglantilidir. Bkz. Yildizhan Yayla, /dare Hukuku, (Istanbul: Beta
Yay., 2010), s. 145; Yildirim, op. cit., s. 24.
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V. Cumhurbaskanh@ Kararnamesinin Hiikiimsiiz Hale Gel-
mesinin Sonuclari

Anayasa’nin 104’ncii maddesinin 17’°nci fikras1 “Tiirkiye Biiyilik
Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” hiikmiinii icermektedir. “Hii-
kiimsiizliik” kavrami1 Anayasa’da daha onceden, basin ozgiirliigiinii dii-
zenleyen 28’nci maddedeki “Yetkili hakim bu karar1 en ge¢ kirksekiz
saat icinde onaylamazsa, dagittmi Onleme karar1 hiikiimsiiz sayilir” ve
“Toplatma karar1 veren yetkili merci, bu kararin1 en ge¢ yirmidort saat
icinde yetkili hakime bildirir; hakim bu karar1 en ge¢ kirksekiz saat i¢in-
de onaylamazsa, toplatma karar1 hiikiimsiiz sayilir” diizenlemelerinde yer
almaktaydi. Anayasa’da bunlarin disinda ‘“hiikiimsiiz” ifadesine rastlan-
mamaktadir. Bu diizenlemelerde yer alan “hiikiimsiiz” ifadesinin anlami
simdiye dek Anayasa Mahkemesi tarafindan somutlagtirilmis degildir.
Anayasa 6gretisinden de bu kavramlara agiklik kazandirilmamistir. Do-
layisiyla 2017 yilindan onceki dénemden “hiikiimsiizliik” kavramina
iliskin net bir aciklamaya ulagilamamaktadir. Bu nedenle karsilastirmali
kamu hukuku, bu alanda yardimci olabilir. Bu baglamda oncelikle bir
ceviri belirlemesi yapilmasi gerekir. Aktarilan diizenlemede yer alan
hiikiimstizliik ifadesi, “hale gelmek™ sozciigii ile birlikte ifade edildigi
icin, biiylik olasilikla Almancada nullitét/nichtigkeit, Fransizcada nullité
olarak ifade edilen s6zciik degildir. Zira bu kavramlar Tiirkce kamu hu-
kukunda siklikla “yokluk™ seklinde terciime edilmektedir. Buradaki kul-
lanim, Almancada hinfdlligkeit, Fransizcada caducité olarak ifade edilen,
anayasa hukukunda da bazen “kadiikliik” olarak terciime edilen kavrama
denk gibi goriinmektedir. Ciinkii bir normun yok ‘“hale gelme”sinden
ziyade kadiikk “héle gelme”sinden bahsedilir. Sozciigiin bu anlamiyla
hiiktimsiizliik, Fransiz idare hukuku kaynaklhidir. Idari islemlerin belli bir
kosulun gerceklesmemesinden otiirii kendiliginden ortadan kalkmasini
anlatmaktadir. Bu ortadan kalkma durumunun diizenleyici islemler ile
bireysel islemler yoniinden zamansal etkileri farklidir. Diizenleyici is-
lemlerde geriye yiirlime sz konusu degildir, bireysel islemlerde ise s6z
konusu idari islem sanki hi¢ olmamis, uygulanmamis gibi ortadan kal-
kar. Yani bir nevi, idari islemin geri alinmasi gibi etki dogurur.®* Onceki

$ Bu yondeki tespitler icin bkz. Kemal Gozler, /dare Hukuku, C. 1, (Bursa: Ekin Yay.,
2009), s. 1092.
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anayasa donemindeki kanunlarin, sonraki anayasa ile ¢atismasi halindeki
durumlartyla ilgili 6zel diizenlemeler, cogu kez boylesi bir hiikiimsiizliik
(kadiik olma) getirmektedir.®®

Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenen bir konuda kanun
cikmast durumunda da boyle bir kadiikliik ortaya cikar. Ge¢miste yapi-
lan diizenlemeler gecerliligini korur. Ancak cumhurbaskanligi kararna-
mesinin olas1 birel etkileri yoniinden ise tazminat hukuku vb. hiikiimler
devreye sokulabilir. Boyle bir yorum hukuk giivenligini de saglayacak-
tir. Ote yandan diizenlemelerin geriye etki etmemesinin karmasik sorun-
lar iiretecegi/iirettigi durumlarda yiiriirliigli durdurma, yiiriitmeyi dur-
durma, gecici tedbir kararlar1 gibi karar tiirleri ikame islev gorebilecegi
gibi, Cumhurbaskanligi kararnamesini hiikiimsiiz kilacak olan kanunda
bu sorunlara yanit iireten diizenlemelere yer verilmesi de islevsel olabi-
lecektir.

VI. Cumhurbaskanhgr Kararnamesi Cikarma Yetkisinin
Devri Sorunu

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi Cumhurbagkanina
taninmistir. Acaba cumhurbaskani bu yetkisi baska kisilere devredebilir
mi? Bu sorunun yaniti, idare hukuku bilgileri kullanilarak verilebilir.%
Idare hukukunda ana kural, bir yetki hangi makama verilmis ise bu yet-
kinin o makam tarafindan kullanilabilmesidir.®” Aksi durumda, prensip
olarak alinan karar hukuka aykir1 olur. Gelgelelim bir kisinin sahip ol-
dugu biitiin yetkileri -6zellikle de bu yetkilerin ¢ok sayida olmasi duru-

85 Jorg Gundel, “Der Status des Volkerrechts in der franzosischen Rechtsordnung nach
der neueren Rechtsprechung des Conseil d’Etat: Von der Offnung zum Riickzug?”
Archiv des Volkerrechts, 37. Bd., No. 3/4,1999, s. 456. Emsal olmas1 acisindan 1982
Anayasasi’nin “Anayasaya gore kurulan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplant1 ve
calismalari icin kendi igtiiziikleri yapilincaya kadar, Millet Meclisinin 12 Eyliil 1980
tarihinden once yiiriirliikte olan Ictiiziigiiniin, Anayasaya aykir1 olmayan hiikiimleri
uygulanir” seklindeki gecici 6’nc1 maddesinde bu yonde bir icerik var gibidir. Anilan
I¢tiiziigiin 1982 Anayasasi’min yiiriirliige girmesiyle birlikte Anayasa ile agikga cati-
lan hiikiimlerinin kadiik/hiikiimsiiz hale geldigi —tartismali da olsa soylenebilir.

8 1 No.lu Cumhurbaskanligi kararnamesinin 2’nci maddesinde Cumhurbaskani yar-
dimcis1 ve bakanlara bazi atama yetkileri taninmis ve bunlarin alt kademedeki yone-
ticilere devri de diizenlenmistir.

87 Buna “yetkinin bizzat kullanilmasi ilkesi” denmektedir. Bkz. Ender Ethem Atay,
Idare Hukuku, (Ankara: Turhan Kitabevi, 2016), s. 473.
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munda- tek basina kullanmasi miimkiin olmayabilir. Boyle durumlarda
karar alma yetkilerinden bazilarinin yardimcilara veya astlara aktarilma-
s1, istisnaen sOz konusu olmaktadir. Yani “yetkinin bizzat kullanilmasi
ilkesi” mutlak degildir.3® Buna idare hukukunda “yetki devri” denmek-
tedir. Yani yetki devri ana kurala getirilen bir istisnadir. Bu istisnanin
hayata gecirilmesinin, yani verilmis bir yetkinin yardimcilara ve astlara
devredilmesinin de bazi kosullar1 vardir. Bu kosullarin 6ncelikli olani,
boyle bir devre kanunen acikca izin verilmis olmasidir. Boyle bir agik
izin bulunmadik¢a devir yasagi s6z konusudur. Ayrica boyle bir devrin
Anayasa’da kanunda agik¢a veya zimnen yasaklanmamis olmasi da ge-
rekmektedir. Zira Danistay’in da dedigi gibi “Yetki devri, yasal diizen-
lemelerin agik¢a Ongordiigi veya yasaklamadigi konularda bir gorev
yerine ait yetkinin bagka bir gérev yerine aktarilmasidir.”%

Anayasa’da Cumhurbaskaninin yetkilerini devredebilecegine dair
acik bir hiikiim yoktur. Kanunlarda da bu yonde bir hiikme rastlanilma-
maktadir. Fakat ilk bakista bu konuyla ilgili bir kanun ¢ikarilmasinin, en
azindan kural olarak miimkiin oldugu diisiiniilebilir. Nitekim yasama
yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca yasama organinin kanun ¢ikarabile-
cegi konularin mutlaka Anayasa’da diizenlenmis olmasina gerek yoktur.
Onemli olan, konunun Anayasa’ya aykiri olmamasidir. Dolayisiyla, ilke
olarak, Anayasa’da Cumhurbaskanina verilen yetkileri devredebilecegi-
ne dair bir hiikiim olmasa bile, bu yonde bir iznin, kanun yoluyla tanina-
bilecegi savunulabilir. Gelgelelim bu durumda dahi s6z konusu kanun,
Anayasa’ya aykir1 olmamasi i¢in, genel nitelikte bir izin getirmeme kay-
dina tabidir. Zira boyle bir izin, Anayasa’da zimnen yasaklanmis olan
yetki devirlerini iceremez. Soyle ki; Ogretide, Anayasa’nin makamin
ismini Ozellikle zikrettigi ve siyasi nitelikte olan veya 6nemli idari nite-
lik tasiyan yetkiler konusunda zimn1 bir yasak bulundugu kabul edilmek-
te ve bu alanlarda da yetki devrine izin verecek kanunlarin Anayasa’ya
aykir1 olacagi ileri siirlilmektedir. Bu ¢ikarimin arka planinda istisnalarin
dar yorumlanmasi kurali yatmaktadir.*

Bu baglamda, 2017 yilindan Onceki sistem cercevesinde ornek
vermek gerekirse, Bakanlar Kurulu toplantilarina katilmak, baska bir

88 Atay, s. 473; Gozler, Idare Hukuku, s. 770; Giinday, s. 140.
89 Danistay 6. Dairesi, E. 2011/1795, K. 2003/1486, 11.03.2003.
% Atay, s. 475; Gozler, Idare Hukuku, s. 770.
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bakana vekalet etmek gibi siyasi nitelikte olan yetkilerin devri bu tiir
yasaklardandir. Ote yandan, kararnameleri imzalamak, yonetmelik ¢i-
karmak, idari vesayet yetkilerini kullanmak, Uyusmazlik Mahkemesine
basvurmak, disiplin cezas1 vermek gibi 6nemli idari yetkilerin de devre-
dilemeyecegi dile getirilmistir.”’ Ogretideki bu yaklagimi paylasan Ana-
yasa Mahkemesi de su sekilde bir tespitte bulunmustur:

“Bugiinkii durumda, bakanligin biitiin islemlerini Bakanin bizzat
yapmasi olanagi bulunmadigindan, kimi konulara iliskin yetkilerini, so-
rumluluk kendi {izerinde kalmak iizere emrinde calisan yiiksek memurla-
ra kullandirmasi zorunlulugu bulunmaktadir. Ogretide ‘bakanin yetki
devri ve imza yetkisi verme yolu ile yiikiinii hafifletebilecegini, ancak bu
suretle yetkilerinin tlimiinii memurlara birakmayacag gibi, siyasi nitelik-
te olanlarin1 ve Mahkeme ictihatlarinca 6nemli sayilanlar1 kendine ali-
koymak ve sahsen kullanmak zorunda’ oldugu belirtilmektedir. Buna
gore ornegin; Bakanlar Kurulu’nun toplantilarina katilmak, kararnamele-
ri imzalamak, baska bir bakanliga vekalet etmek, yonetmelik ¢ikarmak,
atama yapmak, disiplin cezasi vermek, Uyusmazlik Mahkemesine bas-
vurmak, idari vesayet gibi 6nemli yetkiler devredilemez, ancak Bakan
tarafindan kullanilabilir. Bu ayrik konular disindaki yetkiler ise kamu

hukukunda yetki devri esaslarina gore Bakan tarafindan devredilebi-
lir.”*2

Anayasa Mahkemesinin bakanlar i¢in yaptigi bu tespite benzer
tespitleri Danistay, Bagbakan yoniinden yapmustir. TUBITAK Bilim Ku-
rulu iiyeligi se¢imini onaylamak yetkisinin Bagbakan Yardimcisina dev-
redilemeyecegini soyleyen Danistay, bu yetkinin miinhasiran Basbakan
tarafindan kullanilmas1 gerektigini ifade etmistir.”

Su halde ana kuraldan sapma, yani bir tiir istisna olarak goriilebile-

cek yetki devri, dar yorumlanmalidir. Ana kural, yani yetki devri yasagi,
genisletici sekilde yorumlanmali, Anayasa’da miinhasiran Cumhurbas-

ol Gozler, op. cit., s. 770. Konuyla ilgili tartismalara doniik ¢ok sayida Danmistay karari
icin bkz. Atay, op. cit., s. 474 vd.

22 AYM, E.1992/37, K.1993/18, T. 27/04/1993. Devrin miimkiin olmas1 tespiti yoniin-
den daha yakin tarihli olarak bkz. AYM, E. 2011/107, K. 2012/184, T. 22/11/2012.

% Damstay 11. Dairesi, E 1976/1542, K. 1977/213, T. 15/01/1977. Miinhasiran valiye
taninan bir yetkinin vali yardimcisina devredilemeyecegi konusunda bkz. Danistay 5.
Dairesi, E. 1976/797, K. 1979/1484, 24/05/1979. Analiz i¢in Gozler, op. cit., ss. 770
civari.
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kanina tanindigr anlasilan bir konuda yetki devri yasagi kabul edilmeli-
dir. Cumhurbagkanlig1 kararnamesi c¢ikarma yetkisi bu tiirden bir yetki-
dir. Siyasi nitelik tagimakta, idari yonden de 6nem arz etmektedir. Ayri-
ca Anayasa’nin lafzindan da bu yetkinin miinhasiran Cumhurbagkanina
tanindig1 anlasilmaktadir. Dolayisiyla boyle bir devrin ne kanun ne de
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi yoluyla miimkiin oldugu sonucuna var-
mak isabetli olur.

VII. Cumhurbaskanmma Vekilet Eden Yardimcisimin Cum-
hurbaskanhgi Kararnamesi Cikarma Yetkisi Sorunu

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile ilgili goriilebilecek bir diger
konu da Cumhurbaskanina vekalet eden Cumhurbagkan1 yardimcisinin
bu yetkiyi kullanmasimnin miimkiin olup olmadigidir. Bu soruya yanit
vermek i¢in Oncelikle ilgili hiikiimlere odaklanmak gerekmektedir.
Cumhurbagskanina vekalet konusu Anayasa’nin 106’nc1 maddesinin 2 ve
3’ncii fikralarinda diizenlenmistir:

“Cumhurbaskanligi makaminin herhangi bir nedenle bosalmasi ha-
linde, (...) yenisi se¢iline kadar Cumhurbagkan1 yardimcis1 Cumhurbas-
kanligina vekéalet eder ve Cumhurbaskanina ait yetkileri kullanir. (...)

Cumhurbaskaninin hastalik ve yurt disina ¢ikma gibi sebeplerle
gecici olarak gorevinden ayrilmasi hallerinde, Cumhurbaskani yardimcisi
Cumhurbaskanina vekalet eder ve Cumhurbagkanina ait yetkileri kullanir.”

Bu fikralarda iki farkli vekalet durumu diizenlenmistir:

(1) Cumhurbaskanligi makaminin bosalmasi,

(i) Cumhurbagkaninin gecici olarak gorevinden ayrilmasi.

Her iki durum yoOniinden de vekalet edecek kisi Cumhurbaskani
yardimcisi olarak diizenlenmistir. Cumhurbagkaninin birden fazla yar-
dimcis1 olabilecegi i¢in bu konuda anayasal diizeyde belirsizlik vardir.
Bu belirsizlik, 1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda Cumhur-
baskanligi Kararnamesinin 18’nci maddesinde giderilmistir. Bu madde-
ye gore birinci durumda (makamin bosalmasi) “en yasli Cumhurbaskani
yardimcist”, ikinci durumda (gecici olarak gorevden ayrilma) ise “Cum-
hurbagkaninin gorevlendirdigi yardimcisi” Cumhurbagkanina vekalet
edecektir.

Anayasa ve anilan Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Cumhurbagka-
nina vekélet durumunda kullanilabilecek yetkiler konusunda 6zel bir
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ayrima gitmemistir. Mevzuatin soziine gore vekalet eden kisiler, Cum-
hurbaskaninin sahip oldugu biitiin yetkileri kullanabilir goriinmektedir.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi de bunlara dahil sayila-
bilir. Fakat ilk bakista Anayasa’nin sdziine uygun goériinen bu sonucun
farkli yOnlerden sorgulanmasi gerekmektedir. Bu baglamda ozellikle
karsilagtirmali anayasa hukuku yardimci olabilir.

Almanya-. Bonn Anayasasi’inda devlet baskanina vekalet etme
yetkisi Bundesrat baskanina taninmistir. Alman Ogretisinde bu yetkinin,
devlet bagkanina yardimci olma, onun is yiikiinii hafifletme gibi bir isle-
vi olmadig, tam tersine bir ikame yetki oldugu vurgulanmaktadir.”* Bu
nedenle de Cumhurbagkaninin gorevini yerine getirmesine engel olan
durumlarda onun makamina gececek olan vekilin, Cumhurbagkanina
taninan biitiin yetkileri kullanmasinin miimkiin oldugu ve vekalet eden
kisinin herhangi bir emir veya talimata tabi olmadiglr savunulmaktadir.
Bu konuda 6gretide neredeyse goriis birligi bulunmaktadir. Almanya’da
tartismal1 olan nokta, yasama organinda bir kanunla ilgili oturum yone-
ten baskanin bu kanuna iliskin goriislerini Cumhurbaskanina vekalet
ederken kullanmasinin miimkiin olup olmadigidir. Bu ve benzeri konu-
larda ¢6ziimiin ise organ ihtilafi yoluyla Anayasa Mahkemesi tarafindan
sunulacag ifade edilmektedir. Ayrica Bundesrat baskaninin Cumhur-
baskanina vekalet ederken her iki sifati da tasiyip tagimayacagi da tarti-
silmakta, buna da olumlu bir yanit verilmektedir.”> Yani Alman 6greti-
sinde Cumhurbagkanina vekalet eden kisinin Cumhurbaskanina ait tiim
yetkileri kullanabilecegi ifade edilmistir. Bu savin mesruluk temeli, bu
kiginin de se¢imle is basina gelmis olmasi ve secilirken, duruma gore bu
yetkileri kullanabileceginin 6ngoriilmiis olmasidir.

ABD-. Baskanlik sisteminin prototipi ABD’de de bu konu 6gretide
tarihsel veriler cercevesinde ele alinmaktadir.”® Konuyla ilgili literatiirde
bu yondeki ilk tartismalarin 19°ncu yiizyilda yasandigi goriilmektedir.
Aktarilanlara gore, Anayasa’nin ilk halinde, bagkanin 6liimii, istifas1 ve-
ya gorevden alinmasi1 durumlarinda, sahip oldugu ddev ve yetkilerin ka-

94 Orn. bkz. Peter Badura, Staatsrecht, (Miinchen: C. H. Beck, 2010), s. 589; Hartmut
Maurer, Staatsrecht I, (Miinchen: C. H. Beck, 2005), s. 506; Martin Morlok/Lothar
Michael, Staatsorganisationsrecht, (Baden-Baden: Nomos, 2015), s. 343.

% Tbid.

% Orn. bkz. Richard M. Pious, The Presidency of the United States, (Oxford: OUP,
2001), ss. 244 vd.
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lan siire boyunca baskan yardimcisinda kalacagi kabul edilmistir. Ne var
ki bunun gegici yetki mi, yoksa baskan yardimcisini bagkan kilan tiirden
bir yetki mi oldugu tartismali kalmistir. Bu konuda ilk esashi gelisme
1841 yilinda yasanmis, baskan W.H. Harrison’un 6lmesi ilizerine baskan
yardimcist (vice-president) John Tyler, gecici yetkiyi reddederek yemin
etmis ve baskan olarak goreve baslamistir. Bu fiili durum Kongre tara-
findan da benimsenmistir. 1841°den 1967 yilina kadar sekiz farkli bas-
kan yardimcisinin ayni yonde hareket etmesinden sonra bu fiili durum,
25’nci anayasa degisikliginden sonra acik¢a yazili hale getirilmistir.””’
Buna gore baskanlik makaminin bosalmasi durumunda baskan yardimci-
st bagkan olmakta ve tiim yetkileri gorev siiresi sonuna kadar kullanmak-
tadir. Ote yandan anilan degisikten sonra ehliyetsizlik durumlar1 da dii-
zenlenmis ve bunun kabine iiyeleri ile kongrenin oylariyla tespit edile-
cegl, bu tespitten sonra baskan yardimcisinin, vekil baskan (acting pre-
sident) olarak gorev siiresi sonuna kadar makamda bulunacagi ve tiim
yetkileri kullanabilecegi kabul edilmistir. Bu uygulamalarin da mesruluk
temeli, ABD’de baskan yardimcisinin da baskan gibi halk tarafindan
secilmis olmasidir.

Bu iki o6rnekte goriilen ortak nokta, vekalet eden kisinin devlet
baskanina ait biitiin yetkileri kullanabilecegidir. Bu orneklerdeki bir di-
ger ortak nokta da vekalet eden kisilerin secimle is basina gelmeleridir.
Dolayisiyla bu iki ortaklik {ist iiste binmekte ve bir tutarlilik olusturmak-
tadir. Oysa Tiirkiye’de boyle bir kesisim yoktur. Cumhurbaskan1 yar-
dimcist halk tarafindan secilmemektedir. Aslinda Tiirkiye’deki duruma
benzer bir 6rnek karsilastirmali anayasa hukukunda rastlanilan bir sey de
degildir.”® Anayasa, halk tarafindan secilmeyen ve Cumhurbaskaninin
keyfi sekilde atadig: bir kisinin, devletin yonetimini gergeklestirebilmesi
olanagina kapi aralamistir. Bunun anti-demokratik oldugu ve en basta
“siyaseten icrada bulunan yoOneticilerin secimle is bagina geldigi ve halka
kars1 dogrudan veya dolayli olarak hesap verdigi yonetim” anlaminda

977. Taylor’un yerine Milliard Fillmore, A. Lincoln'un yerine A. Johnson, J. A. Garfi-
eld'in erine C. A. Arthur, W. McKinley'in yerine T. Roosevelt, W. G. Harding’in ye-
rine C. Coolidge, F. D. Roosevelt'in yerine H. S. Truman, J. F. Kennedy'nin yerine
L.B. Johnson bu sekilde bagkan olmustur. Leonard Williams Levy, Encyclopedia of
the American Presidency, (NY: Macmillan Library Reference, 1998), ss. 1509 vd.

% Bagskanlik sistemi hakkinda etrafli analiz igin bkz. Ozsoy-Boyunsuz, op. cit.
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“Cumhuriyet” ilkesine aykir1 oldugu aciktir.”® Buna gore, Tiirkiye’ye
Ozgii bu sui generis sorunun, karsilastirmali anayasa hukuku 6rneklerin-
den farkli sekilde ele alinmasi ve Tiirkiye’ye 6zgii bir yorumla sonug-
landirilmasi1 gerekmektedir. Bu baglamda ogretide gelistirilen Oneriler
oldukca anlamlidir: Cumhurbaskanina vekalet eden yardimcisi, sadece
zorunlu idari durumlarla baglantili olarak yetki kullanmalidir.

Ote yandan, Cumhurbaskaninin gegici olarak gorevinden ayrilmasi
durumunda vekalet sirasinda yapilacaklarin sinirlarimin yazili olarak ci-
zilmesi miimkiindiir. Buna karsilik, Cumhurbagkanligi makaminin bo-
salmas1 durumu yoniinden bu miimkiin olamayabilir. Boyle bir ihtimalde
vekalet eden kisinin, isgiider (caretaker) nitelikte hareket etmesi gerekir.'®

Sonug

Buraya kadar yazilanlar1 toparlamak gerekirse sekiz baglikta yazi-
lanlarla ilgili sekiz farkli sonug¢ aktarilabilir:

(1) Bagskanlik kararnameleri, 6zellikle klasik baskanlik rejiminden
sapma niteligi tasiyan ve havaleci demokrasi 6rneklerinde siklikla rast-
lanan bir diizenleme bi¢imidir. Bu normlar, sinirlar1 netlestirilmediginde
yiiriitme erkinin keyfi eylemlerinin araci olmakta, hatta anayasal rejimin
ortadan kaldirilmasinda bile islev gorebilmektedir. Bu diizenlemeye ilis-
kin alan dar yorumlanmalidir.

(2) Olagan donemde cikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri,
normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda bir yerdedir.

(3) Cumhurbaskanligi kararnameleri sekiz temel kural yoluyla ta-
nimlanabilir ve cercevelenebilir. Bu kurallara gére Cumhurbaskanligi
kararnamesi, Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisine iliskin olan, olagan
donemlerde Anayasanin ikinci kisminin birinci, ikinci ve dordiincii bo-
liimlerindeki temel hak ve 6devlerin disinda kalan, Anayasa’nin ‘Cum-
hurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir’ ifadesini iceren hiikiimleri ve
md. 123/3 hiikmii hari¢ olmak tlizere daha 6nce kanunla agik¢a diizenle-
me yapilmamis ve Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi gerek-
tigi sOylenmemis konularda herhangi bir temel hakka sinirlama getir-

9 Cumhuriyetin bu anlami ve bu baglamda analizler i¢in bkz. Josef Isensee, “Republik-
Sinnpotential eines Begriffs”, Juristische Zeitung, S. 36, 1981, ss. 1-8

100 Kars. Michael Nelson, Guide to the Presidency, (London and NY: Routledge,
2015),s. 413.
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meksizin sadece dogrudan Cumhurbaskanligi tarafindan c¢ikarilabilen
asli nitelikteki anayasal bir diizenleme tiirtidiir.

(4) Anayasa’da ozerk (miinhasir) Cumhurbaskanligi kararnamesi
alan1 yoktur. Yasama organinin diizenleme yapamayacagi bir konu yok-
tur. Ancak smirli sayidaki bazi ayriksi alanlarin, kanunda acik diizenle-
me bulunuyor olmasia ragmen Cumhurbagkanligi kararnamesiyle dii-
zenlenmesi Ongoriilmiistiir.

(5) “Ust kademe yoneticisi” kavramini tanimlamak, bu kisilerin
yetistirilme usul ve esaslari, dolayisiyla tlist kademe yoOnetici olabilecek
kisiler havuzunu belirlemek gibi esasli konular kanunla diizenlenir.
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi bu esasli alanlarin disinda kalan ve kamu
hizmetine girme hakkina miidahale niteligi tasimayacak yoOnler bagla-
minda bu kisilerin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 diizenler.

(6) Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenen bir konuda ka-
nun ¢ikmasi durumlart i¢in 6ngoriilen hiikiimsiizliik ifadesinden “kadiik-
liikk” anlasilmalidir. Bu ¢ercevede, ge¢cmiste yapilan diizenlemelerin ge-
cerliligini korudugu, fakat cumhurbaskanligir kararnamesinin olasi birel
etkileri yoniinden ise tazminat hukuku vb. hiikiimlerin devreye sokulma-
st gerektigi diisiiniilmelidir. Ayrica “hiikiimsiiz” kilacak kanunda bu
yonde ek hiikiimlere yer verilmesi Onerilir.

(7) Cumhurbagkanina taninan Cumhurbaskanligi kararnamesi ci-
karma yetkisinin devredilmezligi esasi kabul edilmelidir. Bu konunun
ictihatta, Anayasa’da veya kanunda netlestirilmesi gerektigi diisiiniilebilir.

(8) Cumhurbaskanina vekélet eden yardimcisimin “iggiider” sa-
yilmast ve cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarma yetkisinin prensip
olarak bulunmadig1 en azindan ictihat yoluyla kabul edilmelidir.

Bu ¢ikarimlarin her biri yoniinden 6gretide simdiden goriis ayrilik-
lar1 olusmustur. Uygulamada da bu baglamda ihtilaflarin ¢ikacagini kes-
tirmek miimkiindiir. Anayasa’nin sistematigini alt iist eden ve cok sayida
celigkili hiikkiim getiren 2017 Anayasa degisikligi, zaten siireklilik sorunu
yasayan Tiirkiye anayasal diizenini ¢cok daha zora sokacak goriinmekte-
dir. Bu denli ¢eliskili ve belirsiz hiikiimlerin, anayasalciligin 6zii ve kotii
kullanilmaya miisait iktidarin sinirlandirilmasi temelinde yorumlanmasi
her zamankinden cok daha fazla 6nem tasimaktadir. Bu baglamda Ana-
yasa Mahkemesine tarihsel bir rol diismektedir. Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamesinin anayasal diizenin berrakligini, suya damlatilan miirekkep
misali bulaniklastiracak ve bu bulanikligin arka planinda “At1 alanin Us-
kiidar’1 gececegi” bir ortama neden olacak bir norm haline gelip gelme-
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yecegi Mahkeme’nin bu rolii gerektigi gibi yerine getirip getirmemesine
baghdir.

EK-1
Genel Esaslar Boliimiinde Yer Alan Kanunla Diizenlenecegi
Soylenen Konular

- Tiirkiye Devleti’nin beyaz ay yildizli bayraginin seklinin belir-
tilmesi (md. 3/2)

Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler Béliimiinde Yer Alan,
Kanunla Diizenlenecegi Soylenen Konular

- Ogrenim hakkinin kapsami (md. 42/2),

- Ozel ilk ve orta dereceli okullarin bagl oldugu esaslar (md.
42/6),

- Egitim ve 6gretim kurumlarinda okutulacak yabanci diller ile ya-
banci dille egitim ve 6gretim yapan okullarin tabi olacagi esaslar (md.
42/9),

- Kiyilarla sahil seritlerinin, kullanilis amaclarina gore derinligi ve
kisilerin bu yerlerden yararlanma imkéan ve sartlar1 (md. 43),

- Topragin verimli olarak isletilmesini korumak ve gelistirmek,
erozyonla kaybedilmesini 6nlemek ve topraksiz olan veya yeter topragi
bulunmayan ciftcilikle ugrasan koyliiye toprak saglamak amaciyla degi-
sik tartm bolgeleri ve cesitlerine gore topragin genisliginin tespit edilme-
si (md. 44/1),

- Anayasa’da belirtilen sartlarin kaybi halinde, dagitilan topragin
Devletce geri alinmasina iliskin esaslar (md. 44/2)

- Devlet ve kamu tiizel kisilerinin 6zel miilkiyette bulunan tasin-
maz mallarin tamamini1 veya bir kismini kamulastirmasinin ve bunlar
tizerinde idari irtifaklar kurmasinin esas ve usullerinin gosterilmesi (md.
46/19),

- Tarim reformunun uygulanmasi, biiyiik enerji ve sulama projeleri
ile iskan projelerinin gerceklestirilmesi, yeni ormanlarin yetistirilmesi,
kiyilarin korunmasi ve turizm amaciyla kamulastirilan topraklarin bedel-
lerinin 6denme sekli (md. 46/2),

- Devletlestirmenin gercek karsiligin hesaplanma tarzi ve usulleri
(md. 47/2),
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- Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisile-
rinin miilkiyetinde bulunan isletme ve varliklarin 6zellestirilmesine ilis-
kin esas ve usuller (md. 47/3),

- Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri ta-
rafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk soz-
lesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirabilecegi veya devredebile-
ceginin belirlenmesi (md. 47/4),

- Ucretli hafta ve bayram tatili ile iicretli yillik izin haklar1 ve sart-
lar1 (md. 50/4),

- Sendika kurma hakkinin kullanilmasinda uygulanacak sekil, sart
ve usuller (md. 51/3),

- Is¢i niteligi tasimayan kamu gorevlilerinin bu alandaki haklarinin
kapsam, istisna ve sinirlar1 (md. 51/4),

- Toplu is s6zlesmesinin nasil yapilacagi (md. 53/2),

- Toplu sozlesme hakkinin kapsamui, istisnalari, toplu sozlesmeden
yararlanacaklar, toplu sozlesmenin yapilma sekli, usulii ve yiiriirliigii,
toplu sozlesme hiikiimlerinin emeklilere yansitilmasi, Kamu Gorevlileri
Hakem Kurulunun teskili, calisma usul ve esaslar1 ile diger hususlar
(md. 53/son),

- Toplu 1s s6zlesmesinin yapilmasi sirasinda, uyusmazlik ¢ikmasi
halinde isciler grev hakkina sahiptirler. Bu hakkin kullanilmasiin ve
igverenin lokavta bagsvurmasinin usul ve sartlari ile kapsam ve istisnalari
(md. 54/1),

- Grev ve lokavtin yasaklanabilecegi veya ertelenebilecegi haller
ve igyerleri (md. 54/3),

- Yiiksek hakem kurulunun kurulus ve gérevleri (md. 54/son),

- Genel saglik sigortasi kurulmasi (md. 56/son),

- Yaglilara Devlet yardim1 ve saglanacak diger haklar ve kolaylik-
lar (md. 61/3),

- Bu varliklar ve degerlerden 6zel miilkiyet konusu olanlara getiri-
lecek sinirlamalar ve bu nedenle hak sahiplerine yapilacak yardimlar ve
taninacak muafiyetler (md. 63/2)

Yasama Boliimiinde Yer Alan, Kanunla Diizenlenecegi Soyle-
nen Konular

- Yiiksek Secim Kurulunun ve diger se¢cim kurullarinin gorev ve
yetkileri (md. 79/3),
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- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tiyeligi ile bagdasmayan diger go-
rev ve isler (md. 82/3),

- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyelerinin 6denek, yolluk ve
emeklilik islemleri (md. 86/1),

- Tiirkiye Cumhuriyeti adina yabanci devletlerle ve milletlerarasi

kuruluslarla yapilacak andlagsmalarin onaylanmasinin uygun bulunmasi
(md. 90/1),

Yiiriime Boliimiinde Yer Alan, Miinhasiran Kanunla Diizenle-
necek Konular

- Cumhurbagkanlig1 secimlerine iligkin Anayasa’dakilerin disinda-
ki diger usul ve esaslar (md. 101/son),

- Olaganiistii hallerde vatandaslar i¢in getirilecek para, mal ve ca-
lisma yiiktimliiliikleri ile 15 inci maddedeki ilkeler dogrultusunda temel
hak ve hiirriyetlerin nasil sinirlanacagi veya gecici olarak durdurulacagi,
hangi hiikiimlerin uygulanacagi ve islemlerin nasil yiiriitiillecegi (md.
119/5),

- [darenin diizenlenmesi. (md. 123/1),

- Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazete'de yayimlanacaginin belir-
tilmesi (md. 124/2),

- Olaganiistii hallerde, seferberlik ve savas halinde ayrica milli gii-
venlik, kamu diizeni, genel saglik nedenleri ile yiiriitmenin durdurulmasi
karar1 verilmesinin sinirlanmasi (md. 125/6),

- Kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak
amaciyla, birden cok ili icine alan merkezi idare teskilatinin gorev ve
yetkileri (md. 126/3),

- Mabhalli idareler; il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek
ithtiyaclarim1 karsilamak iizere kurulus esaslari belirtilmesi ve karar or-
ganlarinin gosterilmesi (md. 127/1),

- Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri (md. 127/2),

- Biiyiik yerlesim merkezleri icin 6zel yonetim bi¢cimlerinin geti-
rilmesi (md. 127/3),

- Merkezi idarenin idari vesayet yetkisinin esas ve usullerinin be-
lirtilmesi (md. 127/5),

- Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaci ile,
kendi aralarinda Cumhurbaskaninin izni ile birlik kurmalari, gorevleri,
yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve
ilgileri (md. 127/son),
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- Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve di-
ger ozliik isleri (md. 128/2),

- Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslart (md.
128/3),

- Memurlar ve diger kamu gorevlilerinin yetkilerini kullanirken is-
ledikleri kusurlardan dogan tazminat davalarinin idare aleyhine acilma-
sindaki sekil ve sartlar(md. 129/5),

- Memurlar ve diger kamu gorevlileri hakkinda isledikleri iddia
edilen suc¢lardan otiirli ceza kovusturmasi acilmasinin istisnalar1 ve izin
verecek idari merciin gosterilmesi (md. 129/6),

- Universitelerin kurulmas: (md. 130/1),

- Vakiflarin, devletin gézetim ve denetimine tabi olan yiiksekdgre-
tim kurumlarini kurma usul ve esaslar1 (md. 130/2),

- Rektorlerin ve dekanlarin secilme ve atanma usul ve esaslari (md.
130/6),

- Yiiksekogretim kurumlarinin kurulus ve organlar ile isleyisle-
ri ve bunlarin se¢imleri, gorev, yetki ve sorumluluklar: iiniversiteler
tizerinde Devletin gozetim ve denetim hakkini kullanma usulleri, 6gre-
tim elemanlariin gorevleri, unvanlari, atama, yiikselme ve emeklilikleri,
Oogretim elemanmi yetistirme, {liniversitelerin ve Ogretim elemanlarinin
kamu kuruluslart ve diger kurumlar ile iliskileri, 6gretim diizeyleri ve
stireleri, yliksekOgretime giris, devam ve alinacak harclar, Devletin ya-
pacag1 yardimlar ile ilgili ilkeler, disiplin ve ceza isleri, mali isler, 6zliik
haklari, 6gretim elemanlarinin uyacaklar1 kosullar, {iniversitelerarasi
ithtiyacglara gore ogretim elemanlarinin gorevlendirilmesi, 6grenimin ve
Ogretimin hiirriyet ve teminat i¢inde ve ¢agdas bilim ve teknoloji gerek-
lerine gore yiiriitiilmesi, Yiiksekogretim kuruluna ve iiniversitelere Dev-
letin sagladig1 mali kaynaklarin kullanilmast (md. 130/9),

- Yiiksekogretim kurumlarinin amag¢ ve ilkelerinin belirtilmesi
(md. 131/1),

- Cumhurbagkanimnin Yiiksekogretim Kurulu'na atayacagi adayla-
rin sayilari, nitelikleri ve tiniversiteler tarafindan secilme usullerinin be-
lirlenmesi (md. 131/2),

- Yiiksekogretim Kurulu'nun teskilati, gorev, yetki, sorumlulugu
ve calisma esaslart (md. 131/3),
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- Tiirk Silahli Kuvvetleri ve emniyet teskilatina bagl yiiksekogre-
tim kurumlarinin [teskilati, gorev, yetki, sorumlulugu ve calisma] esasla-
r1 (md. 132),

- Radyo ve televizyon istasyonlar1 kurmak ve isletmenin sartlari
(md. 133/1),

- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu'nun kurulusu, gorev ve yetkile-
r1, liyelerinin nitelikleri, se¢cim usulleri ve gorev siireleri (md. 133/2),

- Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu'nun; kurulusu, or-
ganlari, calisma usulleri ve 6zliik isleri ile kurulusuna dahil kurumlar
tizerindeki yetkileri (m. 134/son),

- Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslart ve iist kurulusla-
rinin kurulusu ve kendi iiyeleri tarafindan secim usullerinin gosterilmesi
(md. 135/1),

- Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari iizerinde Devletin
1dari ve mali denetimine iligkin kurallar (md. 135/5),

- Amaglar1 disinda faaliyet gosteren meslek kuruluslarinin sorumlu
organlarinin gorevine son verme ve yerlerine yenilerini sectirme iste-
minde bulunacak merciin belirlenmesi (md. 135/6),

- Milli giivenligin, kamu diizeninin, su¢ islenmesini veya sugun
devaminmi 6nlemenin yahut yakalamanin gerektirdigi hallerde gecikmede
sakinca varsa meslek kuruluglarini veya iist kuruluslarini faaliyetten men
edecek merciin yetkilendirilmesi (md. 135/7),

- Diyanet Isleri Baskanligi'nin yerine getirecegi gérevlerin goste-
rilmesi (md. 136),

- Kanunsuz emir kuralinin istisnalarinin gésterilmesi (md. 137/3).

Yarg: Boliimiinde Yer Alan, Kanunla Diizenlenecegi Soylenen
Konular

- Hakimlik ve savcilik teminatinin istisnalar1 (md. 139/2),

- Hakim ve savcilarin nitelikleri, atanmalari, haklar1 ve o6devleri,
aylik ve ddenekleri, meslekte ilerlemeleri, gérevlerinin ve gorev yerleri-
nin gecici veya siirekli olarak degistirilmesi, haklarinda disiplin kovus-
turmasi agilmasi ve disiplin cezasi verilmesi, gorevleriyle ilgili veya go-
revleri sirasinda isledikleri suclarindan dolayr sorusturma yapilmasi ve
yargilanmalarina karar verilmesi, meslekten ¢ikarmayi gerektiren suglu-
luk veya yetersizlik halleri ve meslek i¢i egitimleri ile diger 6zliik isleri
(md. 140/3),

- Askeri hakimlerin yas haddi, yiikselme ve emekliliklerinin goste-
rilmesi (md. 140/4)
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- Hakimler ve savcilarin alabilecegi gorevlerin belirtilmesi (md.
140/5),

- Durusmalarin agik ve kararlarin gerekceli olmast kurali yoniin-
den kiiciiklerin yargilanmasi hakkindaki ©zel hiikiimlerin konulmasi
(md. 141/2),

- Mahkemelerin kurulusu, gorev ve yetkileri, isleyisi ve yargilama
usulleri (md. 142/1)

- Adalet hizmetleri ile savcilarin idar? gorevleri yoniinden Adalet
Bakanliginca denetiminin, adalet miifettisleri ile hakim ve savci mesle-
ginden olan i¢ denetgiler; arastirma, inceleme ve sorusturma islemlerinin
adalet miifettisleri eliyle yapilmasina iliskin usul ve esaslar (md. 144),

- Zorunlu emeklilik yasindan Once gorev siiresi dolan Anayasa
Mahkemesi liyelerinin bagka bir gorevde calismalar1 ve 6zliik isleri (md.
147/1),

- Bireysel basvuruya iliskin usul ve esaslar (md. 148/5),

- Anayasa Mahkemesinin kurulusu, Genel Kurul ve bdéliimlerin
yargilama usulleri, Baskan, baskanvekilleri ve iiyelerin disiplin isleri
(md. 149/5),

- Yargitay'in ilk ve son derece mahkemesi olarak bakacagi belli
davalarin gosterilmesi (md. 154/1)

- Yargitay'in kurulusu, isleyisi, Baskan, bagskanvekilleri, daire bas-
kanlar1 ve iiyeleri ile Cumhuriyet Bassavcist ve Cumhuriyet Bagsavcive-
kilinin nitelikleri ve secim usulleri (md. 154/5),

- Adliye mahkemelerince verilen kararlarin Yargitay disinda bir
son inceleme merciine birakilmasi (md 154/1)

- Idari mahkemelerce verilen kararlarm Damistay disinda bir son
inceleme merciine birakilmasi (md. 155/1),

- Danistay'in ilk ve son derece mahkemesi olarak bakacagi davala-
rin gosterilmesi (md. 155/1)

- Danistay'in Anayasa’da belirtilenler disinda gorevli oldugu diger
islerinin gosterilmesi (md. 155/2),

- Danistay'in Cumhurbagskan tarafindan Danistay iiyesi olarak ara-
sindan segecegi gorevlilerin niteliklerinin belirtilmesi (md. 155/3),

- Danistay'in, kurulusu, isleyisi, Baskan, Bassavci, baskanvekilleri,
daire bagkanlar ile iiyelerinin nitelikleri ve se¢im usulleri ile idari yargi-
nin 6zelligi (md. 155/son),

- Uyusmazlik Mahkemesi'nin kurulusu, iiyelerinin nitelikleri ve
secimleri ile isleyisi (md. 158/2),
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- Hakimler ve Savcilar Kurulu'nun Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan yliksekogretim kurumlarmin hukuk dallarinda gorev yapan
ogretim tliyeleri ile avukatlar arasindan Kurul iiyesi olarak sececegi kisi-
lerin niteliklerinin belirtilmesi (md. 159/3),

- Hakimler ve Savcilar Kurulu'nun, Adalet Bakani ile Adalet Ba-
kanligi Miistesar1 disindaki iiyelerinin gorevlerinin devami siiresince
alabilecekleri baska gorevlerin belirlenmesi (md. 159/6),

- Hakimler ve Savcilar Kurulu'na, Anayasa’da ifade edilenleri di-
sinda gorev verilmesi (md. 159/8),

- Kurul iiyelerinin secimi, dairelerin olusumu ve isboliimii, Kuru-
lun ve dairelerin gorevleri, toplant1 ve karar yeter sayilari, ¢calisma usul
ve esaslari, dairelerin karar ve islemlerine karsi yapilacak itirazlar ve
bunlarin incelenmesi usulii ile Genel Sekreterligin kurulus ve gorevleri
(md. 159/13),

- Sayistay'a inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini veril-
mesi (md. 160/1),

- Sayistay'in kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin ni-
telikleri, atanmalar1, 6dev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri ve di-
ger Ozliik isleri, Bagkan ve iiyelerinin teminati (md. 160/4).

Mali ve Ekonomik Hiikiimler Boliimlerinde Yer Alan, Kanun-
la Diizenlenecegi Soylenen Konular

- Mali yil baglangici ile merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve kontrolii ile yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve
hizmetler icin 6zel siire ve usuller (md. 161/2),

- Sermayesinin yarisindan fazlas1 dogrudan dogruya veya dolayli
olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarimin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisince denetlenmesi esaslar1 (md. 165),

- Kalkinma planlarinin  hazirlanmasima, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince onaylanmasina, uygulanmasina, degistirilmesine ve biitiinlii-
giinii bozacak degisikliklerin 6nlenmesine iliskin usul ve esaslar (md.
166/3),

- Ekonomik ve Sosyal Konsey'in kurulus ve isleyisi (md. 166/son)

- Hangi tabii servet ve kaynagin arama ve isletmesinin, Devletin
gercek ve tiizelkisilerle ortak olarak veya dogrudan gergek ve tiizelkisiler
eliyle yapilmasina iliskin izin verme ve boyle durumlarda gercek ve tii-
zelkisilerin uymasi gereken sartlar ve Devletce yapilacak gozetim, dene-
tim usul ve esaslar1 ve miieyyidelerinin gosterilmesi (md. 168),
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- Devlet ormanlarinin Devletce yonetilmesi ve isletilmesi esaslari
(md. 169/2),

- Ormanlar icinde veya bitisigindeki koyler halkinin kalkindirilma-
s1, ormanlarin ve biitiinliigliniin korunmas1 bakimlarindan, ormanin go-
zetilmesi ve isletilmesinde Devletle bu halkin isbirligini saglayici tedbir-
lerle, 31/12/1981 tarihinden 6nce bilim ve fen bakimindan orman niteli-
gini tamamen kaybetmis yerlerin degerlendirilmesi; bilim ve fen baki-
mindan orman olarak muhafazasinda yarar goriilmeyen yerlerin tespiti
ve orman sinirlart disma ¢ikarilmasi; orman igindeki koyler halkinin
kismen veya tamamen bu yerlere yerlestirilmesi i¢in Devlet eliyle anilan
yerlerin ihya edilerek bu halkin yararlanmasina tahsisi (md. 170/1).
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