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ANAYASA MAHKEMESININ KANUN HUKMUNDE
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OZET

Makalenin konusu, Kanun Hilkmiinde Kararnamelerin (KHK)
hukuki rejimine iliskin Anayasa Mahkemesi'nin gelistirdigi i¢tihadin
Cumhurbaskanhigr Kararnameleri (CBK) bakimindan nasil bir degisiklik
gosterebilecegidir. Incelemenin kapsamina olaganiistii hallerde cikarilan
CBK’lar alinmamustir. Makale, bir ¢cok yonden yoruma muhtag olan olagan
donem CBK'larmi kapsamaktadir. Konu, temelde Anayasa Mahkemesi'nin
daha 6nce KHK’lar bakimindan olusturdugu ictihat dogrultusunda ele
alinmaktadir. Ayrica, KHK'lar ve CBK'lara iliskin, doktrinde ileri siiriilen
gortigler tizerinde durulmaktadir. Hiikiimet sistemi degisikligi sonucu
kararname c¢ikarma yetkisi tek basma Cumhurbaskanina ge¢mis, sert
kuvvetler ayrilig1 anlayisi cergevesinde, yetki kanununa dayali KHK
uygulamasindan dogrudan anayasaya dayali CBK’ya gecilmistir. Kanun
hiikmiinde olan KHK’lar yerine, kanunun altinda yer alan CBK kabul
edilmistir. Ancak, CBK’lar ilk el diizenleme yetkisi ile yasama islevine
sahiptir. KHKlar karsisinda sadece inhisari alanlar, miinhasir kanun alani
say1lmis; miinhasir bir KHK alan1 kabul edilmemistir. CBK’lar ise kanun
hitkmiinde olmadigindan, kanunla diizenleme ongoren tiim konular
miinhasir kanun alani haline gelmistir. Buna karsin idarenin kanuniligi
ilkesine iligkin 6zel hiikiimlerle getirilen istisnalar, miinhasir CBK alani
olmustur. CBK’lar dogrudan Anayasadan alinan yetkiyle ¢ikarildigindan
yasama yetkisinin devredilmezIligi kuralinin istisnalarimi olusturmaktadir.
KHK1Tar gibi CBKlarin Anayasaya uygunluk denetimi Anayasa
Mahkemesine verilmistir. Anayasaya uygunluk denetimi kapsaminda
CBK'larin kanunlar karsisindaki durumu incelenmelidir.

Anahtar kelimeler: Cumhurbagkanligi kararnamesi, normlar
hiyerarsisi, miinhasir alan, yasama yetkisinin devredilmezIligi, Anayasaya
uygunluk denetimi.

* Prof. Dr, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Anayasa Hukuku Anabilim Dali



Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihadi Dogrultusunda
Cumhurbaskanli$r Kararnamelerinin Degerlendirilmesi

THE ANALYSIS OF PRESIDENTIAL DECREES IN ACCORDANCE
WITH THE CONSTITUTIONAL COURT PRECEDENT CONCERNING
THE DECREES WITH THE FORCE OF LAW

ABSTRACT

This article discusses what kind of changes may occur, concerning the
Presidential Decrees (PD), in the precedent by The Constitutional Court
regarding the legal regime of Decrees with the force of law. The PDs
issued during the state of emergency are not included in the scope of
this article. It, basically, focuses on the state of normalcy PDs requiring
explanation in many ways. In principle, this discussion is approached in
accordance with the precedent by The Constitutional Court regarding
the Decrees with the force of law. Furthermore, this article lays emphasis
on the opinions, which are suggested in the doctrine, concerning the
Decrees with the force of law, and Presidential Decrees. Following the
change of the government system, ordinance power has been transferred
to the President singly; and within the firm principle of separation
of powers, there has been a shift from the practice of Decree with the
force of law based on the Empowering Act to Presidential Decrees based
directly on the Constitution. In the place of decrees which have the
force of law, Presidential Decrees which are included in the law itself
have been accepted. In fact, PDs have legislative function with first-
hand regulatory power. In the face of Decrees with the force of law, only
exclusive domains were accepted as such domains of law; an exclusive
domain for Decrees with the force of law was not adopted. On the other
hand, concerning PDs not having the force of law, all cases foreseen to
be regulated in code have been considered exclusive domain of law.
Despite this, exceptions introduced by the special provisions concerning
the principle of the legality of the administration have become exclusive
domain of PDs. As PDs are issued with the authority provided by the
Constitution itself, they are exceptions to the principle of non-delegation
of the legislative power. As with the Decrees with the force of law, the
Constitutional Court has been assigned with the compliance auditing of
PDs. In the framework of auditing the compliance with the Constitution,
the position of PDs with respect to laws must be analyzed.

Keywords: Presidential decree, hierarchy of norms, exclusive domain,
non-delegation of the legislative power, audit of compliance with the
Constitution
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ANAYASA MAHKEMESI’NIN KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELERE iLiSKiN ICTIHADI DOGRULTUSUNDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ DEGERLENDIRILMESI

Bu makalenin konusu, Kanun Hiikmiinde Kararnamelere (KHK)
iliskin Anayasa Mahkemesi'nin gelistirdigi ictihat dogrultusunda
Cumhurbaskanlig: Kararnamelerini (CBK) degerlendirmektir.
Incelemenin kapsamina olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBKlar
alinmamustir. Ciinkii olagantistiic KHK’lar ile CBK’lar arasinda; yetki,
sebep, konu, usul ve denetim yoniinden, tartisma yaratacak biiyiik
farkliliklar olmadigi sdylenebilir. Makale, bir ¢cok yonden yoruma muhtag
olan olagan donem CBK'larin1 kapsamaktadir.

Makalede ele alinan temel sorular; KHK’larin hukuki rejimi CBK’lar
agisindan ne yonde degismistir? Hukuki nitelik olarak KHK’lar ile CBKlar
hangi yonden farklilasmaktadir? CBK’larin normlar hiyerarsisindeki
yeri nedir? Miinhasir diizenleme alan1 bakimindan KHK'lar ile CBK'lar
arasinda nasil bir fark vardir? Yasama yetkisinin devredilmezIligi kural,
CBK'lar bakimindan nasil uygulanacaktir? Yargisal denetim agisindan
CBK'larin kanunlara uygunlugu aranacak midir?

Bu sorularin cevaplari, temelde Anayasa Mahkemesi'nin daha
once KHK1lar bakimindan olusturdugu ictihat dogrultusunda
olusturulacaktir. Ayrica, KHK’lar ve CBK’ara iliskin, doktrinde ileri
siiriilen gortisler tizerinde durulacak, sorulara iliskin kendi kanaatimiz
paylasilacaktir. Sonugta, Anayasa Mahkemesi'nin KHK’lar bakimindan
olusturdugu ictihadin CBK’lar bakimindan hangi yonde farklilasacagi
ortaya konulmaya c¢alisilacaktir.

CBK’lara iliskin Anayasa’daki diizenlemeler, biiyiik oranda daha
once KHKara iligkin diizenlemelerin yerini almistir. CBK’larin hukuki
rejimi bakimindan Anayasa'nin 104/17. maddesi genel hiikiimdiir.
CBKara iligskin 6zel hiikiimler daha 6nce ayni konuyu diizenleyen KHK
hiikiimleri yerine konmustur. Bu durum tiim diizenlemeleri Anayasa’nin
biitiinliigli icinde sistematik bir yoruma baglamay1 giiclestirmektedir.
Tutarli bir anlam biitiinliigiine ulasmak ¢ok gii¢ oldugundan, CBKlarin
hukuki rejimine yonelik, ¢ok farkli degerlendirmeler ortaya ¢ikmustir.
CBK’larin hukuki rejimine iliskin degerlendirmelerde, AYM'nin ictihat
istikrarmi korumas: kadar, uygulamada tereddiitlere yol ag¢mayacak,
anlamli bir biitiine ulasmak da 6nem tasimaktadir. Bu nedenle makalede,
AYM ictihatlar1 dogrultusunda, CBK’larin hukuki rejimine iliskin bir
anlam biitiinliigiine ulasilmaya ¢alisilmistir.
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A. KHK’LARDAN CBK’YA DEGISEN HUKUKI REJiM

CBK’larin hukuki rejimi, Anayasa’nin biitiinliigii icinde sistematik
bir yorum ile belirlenebilir. CBK'lar, yiiriitme yetkisine iliskin genel
hiikiimler ile CBK’larin hukuki rejimine iliskin 6zel hiikiimler kapsaminda
ele almmalidir. Bu kapsamda oOncelikle CBK’larin, hiikiimet sistemi
degisikligi ile bagi kurulmalidir. Clinkii hiikiimet sistemi degisikligi
yliriitme organimin yapisini ve yetkilerini degistirmistir. Tkinci olarak,
KHK’larmn yerini almis olan CBK’larin farkliliklarmin ortaya konulmasi
gerekmektedir. Bu farliliklar, islemin niteligi, normlar hiyerarsisindeki
yeri, kapsami ve denetimi bakimindan énem tasimaktadir.

1. Hiikiimet Sistemi Degisikligin CBK'larin Hukuki Rejimine Etkisi

Kuvvetler ayrilig ilkesine dayali liberal anayasal sistemlerde, kanun
koyma anlaminda “ilkel/asli diizenleme yetkisi” yasama organlarina
verilir. Bu nedenle yasama yetkisinin “genel, asli ve devredilmez”
nitelikte oldugu ilke olarak kabul edilir. Yiiriitme organina taninan
diizenleme yetkisi ise, kanuna dayanan ve kanunlarin uygulanmasini
saglamak tizere ¢ikarilan, “ikincil/tiirev diizenleme yetkisi” olarak
goriiliir. Ancak hemen hemen tiim liberal sistemlerde, yiiriitme organina
yasama islevine sahip “yasama kararnamesi” (Legislative Decrees)
¢ikarma yetkisi taninmaktadir’.

Kararnamelerin hukuki rejimi {ilkeden tiilkeye farklilasmakla birlikte,
genelde iki farkli modelden soz edebiliriz. En yaygin uygulama, yasama
organi tarafindan bir “yetki kanunu” cergevesinde yiiriitme organina
kararname ¢ikarma yetkisi (delegated decree authority) verilmesidir.
Yasama organina bu tiir bir yetki devri agik¢a anayasalarda taninabildigi
gibi, anayasal temeli olmasa da, yasama yetkisinin devredilmezIligi
kuralina uygun olarak yasama organi, yilriitmeye kararname ile
diizenleme yetkisi verebilmektedir. Tkinci uygulama ise, anayasal yetki
paylasimi ile dogrudan yiiriitme organma belli alanlar1 kararname
ile diizenleme yetkisinin taninmasidir. Anayasal kararname yetkisi
(constitutional decree authority) olarak nitelendirilen bu uygulamada,
ylriitme organi anayasal smirlar icinde dogrudan belli alanlarda ilk el
diizenleme yetkisine kavugmaktadir®.

! Bir aragtirmaya gore, baskanlik ve yari-baskanlik sistemine sahip {ilkelerin %70;

parlamenter sistem 6ngoren iilkelerin %50’sinde ytiriitmeye kararname yetkisi
taninmaktadir. Bkz. Cheibub, J.A./ Elkins, Z./ Ginsburg, T. (2011). “Latin American
Presidentialism in Comparative and Historical Perspective”, Public Law And
Legal Theory Working Paper No. 361, The Law School The University of Chicago,
s. 18.

2 Bu tiir bir ayrim igin bkz: Shugart, M.S/ Carey, J.M. (1992). Presidents and
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Hiikiimet sistemleri baglaminda her iki uygulamamin da var
oldugunu soyleyebiliriz. Ancak, parlamenter sistemde yumak kuvvetler
ayrihigl anlayisma bagh olarak, yasamanin yiriitmeye “yetki kanunu”
cercevesinde kararname ¢ikarma yetkisi vermesi daha yaygindir. Bagkanlk
sistemlerindeki sert kuvvetler ayriig1 anlayisma uygun olarak, dogrudan
anayasa ile devlet baskanlarma kararname ¢ikarma yetkisi taninabilmektedir.
Amerika'da goriilen bagkanlik kararnameleri bu iki modele de uymamakla
birlikte, bagkan Anayasal temeli olmadig1 halde, kanunlar cercevesinde
ya da dogrudan dogruya Anayasal yetkilerden hareketle kararname
cikarabilmektedir. Bu nedenle ABD uygulamas: kendine 6zgii kosullardan
dogdugundan model alnacak bir uygulama degildir’.

Yetki kanununa dayali kararname uygulamasinda, yasanin genellikle
verilecek yetkinin “amacini, kapsammni, ilkelerini, kullanma siiresini”
belirterek yetki vermesi dngoriilmektedir. Parlamenter sistem olan Italya
Anayasasi’nin 76. maddesine gore, “Sadece sinirli bir siireligine ve belirli
amaglar icin, ilkeler ve kriterler belirlenmedikce, Hiikiimete yasama fonksiyonu (the
legislative function) yerine getirme yetkisi verilemez”. Italya 6rneginde yasama
fonksiyonu igeren kararname yetkisinin verilebilecegi kabul edildikten
sonra 77. maddede, kararnamelerin hukuki rejimi belirlenmistir:

“Hiiktimet, Meclislerden yetki almaksizin kanun hiikmiinde
kararname (decree having force of law) ¢ikaramaz (f.1). Hiikiimet
kendi sorumlulugunda, acil ve gerekli durumlarda gecici bir tedbir
aldiginda, bu tedbir kanuna déniismesi icin Parlamentoya getirilir.
Parlamento basvurudan itibaren bes giin i¢inde toplanir (f.2).
Boyle bir tedbir, yayimlandig: tarihten itibaren altmis giin icinde
kanunlagsmadig1 takdirde, baslangicindan itibaren hiikiimsiiz
hale gelir. Parlamento reddedilmis tedbirlerden kaynakli yasal
bosluklar1 diizenleyebilir (£.3)”.

Yetki kanununa dayali kararname uygulamasinin tipik 6zelliklerini
tasiyan bu Ornekte goriildiigii gibi, kararnamelerin “kanun giiciinde”
olmasi, “acil ve gerekli” durumlarda yetkinin kullanilmasi, “belli siire”
icinde tekrar parlamentonun onayi ile “kanunlastirilmas1” bu modelin
baglica ozelliklerini olusturmaktadir®. Tiirkiye'de 1961 Anayasas: ile

Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge University
Press, s. 131.

®  Bu yonde bir degerlendirme igin bkz. Colak, C.D. (2017). “Cumhurbagkanlig
Kararnamesi Yetkisinin Amerikan Sistemi Uzerinden Karsilastirmali Analizi”,
Strategic Public Management Journal, Volume 3, Special Issue, pp. 51-65.

Metnin Ingilizcesi icin bkz. https://constituteproject.org/constitution/Italy_2012.
pdf?lang=en, (erisim:23.11.2018).

Bu modeli benimseyen {ilkelere 6rnek olarak, Brezilya, Hindistan, Banglades,
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baglayip 2017 Anayasa degisikliklerine kadar bu model uygulanmistir.
Parlamenter sistem olan Avrupa {ilkelerinin biiyiik ¢ogunlugunda bu
model gecerlidir.

Yetki kanununa dayali kararname uygulamasi, sadece parlamenter
sisteme 6zgil bir model degildir. Baskanlik sistemi olan tiilkelerde de bu
model uygulanmaktadir. Peru Anayasasi’'nin 104. maddesine gore,

“Kongre yasama yetkisini, yetki kanununda belirtilen stire
icerisinde ve belli konularda, yasama kararnamesi (legislative
decrees) yoluyla yiiriitme organma devredebilir. Kongre, Daimi
Meclise devredilemeyen konularda yetki devri yapamaz. Ilany,
yayin, yiriirliigii ve etkileri bakimindan yasama kararnameleri
kanunlarla ayni kurallara tabidir. Devlet Bagkani her yasama
kararnamesi hakkinda, Kongre veya Daimi Meclise rapor sunar”®.

Peru uygulamasinda Bagkanin kabul ettigi kararnameleri yeniden
yasama organi tarafindan onaylanmasi gerekmemekte, Bagkan sadece
kararnameler hakkinda rapor sunmaktadir’”. Benzer sekilde Sili
bagkanlik sistemi olmasina ragmen, baskana yetki kanununa dayali
kararname ¢ikarma yetkisi verilmistir. Anayasa'nin 64. maddesine
gore, “Cumhurbaskani, kanun konusuna giren alanlarda, bir yili asmayan bir
siire i¢in, kanun hiikmiinde kararname (force of law) c¢ikarmak iizere, Ulusal
Kongreden yetki isteyebilir”. Maddenin devaminda, dogrudan anayasa
ile diizenlenen konular, organik ya da nitelikli ¢ogunlukla kabul
edilen kanunlar, se¢im ve halk oylamas1 ve vatandaslikla ilgili konular,
Denetleme Kurulu Bagkanligi, Anayasa Mahkemesi, Ulusal Kongre veya
yargt yetkisini kullanan kisilerin hukuki statiistinii etkileyecek nitelikte
kararname c¢ikarma yetkisi verilemeyecegi diizenlenmektedir (f.2-3). Yetki
kanununda, verilecek yetkinin konusu, sinirlar1 ve siiresinin gosterilmesi
gerekmektedir (f.4). Denetleme Kurulu Baskanligi, kararnamelerin yetki
yasasina uygunlugunu denetlemekle gorevlendirilmisken, Anayasa
Mahkemesi kararnamelerin Anayasa Uygunlugunu denetleme yetkisine
sahiptir (m.93/4)°.

Misir, Avusturya, Papua Yeni Gine, Bahreyn, Burundi, Estonya, Gabon, Giiney
Kore, Hirvatistan ve Ruanda anayasalar1 da gosterilebilir.

¢ Metnin Ingilizcesi igin bkz. https://constituteproject.org/constitution/Peru_2009.
pdf?lang=en, (erisim:23.11.2018).

Yasamanin onay1 degil bilgilendirmesini 6ngoren benzer {ilkeler sunlardir:
Afganistan, Arjantin, Beyaz Rusya, Danimarka, Giircistan, Kamerun, Kolombiya,
Kuveyt, Macaristan, Ozbekistan, Peru, Slovenya, Tunus ve Tiirkmenistan.

Metnin Ingilizcesi igin bkz. https://constituteproject.org/constitution/Chile_2015.
pdf?lang=en, (erisim:23.11.2018).
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Baskanlik sistemi olan Arjantin Anayasasimin 75. maddesinde, 32
fikrada yasama organinin yetkileri tek tek sayildiktan sonra, 76. maddede,
yasama yetkisinin olagantistii haller disinda devredilemeyecegi ifade
edilmektedir. Bagskanin yetkileri Anayasa’nin 99. maddesinde sayilmus,
bu yetkiler arasinda sadece olaganiistii hallerde baskana tek basina
kanun hiikmiinde kararname cikarma yetkisi verilmistir. Olagantistii
hal kararnameleri ile ceza, vergi, segim, siyasi partiler konularinda
diizenleme yapilamayacag1 ifade edilmektedir. Olagan donemde ise
baskan ancak bakanlar kurulunun karsi imzasi ile birlikte kararname
cikarabilmektedir. Ayrica kararnamelerin 10 giin icinde Meclisin onayina
sunulmasi gerekmektedir (£.3).

Venezuella Anayasasi’'nin 236. maddesinde, Baskana yetki kanununa
dayali kararname ¢ikarma yetkisi taninmistir. Venezuella Anayasasi'nda
Bagkanin ¢ikardigi kanun hiikmiinde kararnamelerin, kanunlar
gibi referanduma sunularak reddedilmesi yontemi benimsenmistir.
Anayasa’'nin 74/2. maddesine gore, “Cumhurbaskan: (President of the
Republic) tarafindan, bu Anayasanin 236. maddesinin 8. paragrafinda belirtilen
sekilde kabul edilen kanun hiikmiinde kararnameler (Decrees with the force of
law), segmen kiitiiklerine kayitl secmenlerin %5°i tarafindan talep edildiginde
zorunlu referanduma gotiiriiliir. Zorunlu referandumun gegerliligi icin secmen
kiitiiklerine kayitl secmenlerin %40 1min katilmas: sarttir .

Cok yaygin olmamakla birlikte yetki kanunu gerekmeden dogrudan
anayasadan kaynakli kararname yetkisi uygulamasi bulunmaktadir.
Bu uygulamanin daha ¢ok bagkanlik ya da yar1 bagkanlik sistemlerinde
oldugu soylenebilir. Kanun giiciinde olmayip yasama islevine sahip
kararname uygulamasma, yari1 bagkanlik sistemi olan Rusya Anayasasi
ornek gosterilebilir. Rusya Federasyonu Anayasasi'nin 90. maddesine gore,

“Rusya Federasyonu Cumhurbagkani kararname ¢ikarir ve
emirler verir. Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninin kararname
ve emirleri Rusya Federasyonu genelinde baglayicidir. Rusya
Federasyonu Cumhurbagkanmnin kararname ve emirleri Rusya
Federasyonu Anayasasina ve federal kanunlara aykir1 olamaz”"".

Bu diizenleme geregince, kanunlara aykir1 olmadan, kanunlarin

9 Metnin Ingilizcesi igin bkz.  https:/constituteproject.org/constitution/
Venezuela_2009.pdf?lang=en, (erisim:24.11.2018).

10 Bumodele, Beyaz Rusya, Ekvator, Ozbekistan, Tiirkmenistan ve Rusya anayasalar1
Ornek olarak gosterilebilir.

Anayasalar, Ankara: TIKA Yaynlari.
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diizenlemedigi alanlarda devlet bagkanina genis bir alanda kararname
yetkisi verilmektedir. Anayasa’'min 115. maddesine gore, “Rusya
Federasyonu Hiikiimeti, Rusya Federasyonu Anayasasina, federal kanunlara,
Rusya Federasyonu Cumhurbaskani kararnamelerine dayanarak ve onlarin
yerine getirilmesi i¢in karar ve emirler verir ve bunlarin yerine getirilmesini
saglar”. Rusya Federasyonundaki normlar hiyerarsisini gosteren bu
diizenlemeye gore, Cumhurbaskan1 kararnameleri kanunlardan sonra,
ancak hiikiimetin diizenleyici islemlerinden tiiste gelmektedir. Rusya
Anayasasi’nin 115. maddesinin 3. fikrasina gore, “Rusya Federasyonu
Hiikiimetinin karar ve emirleri Rusya Federasyonu Anayasasina, federal
kanunlara, Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninin kararnamelerine aykir
oldugu  durumlarda, Rusya Federasyonu Cumhurbaskani  tarafindan
iptal edilebilir”. Cumhurbaskanligi kararnamelerine aykir1 hiikiimet
diizenlemelerini iptal yetkisi Cumhurbaskanina verilmistir. Anayasa'nin
125. maddesinin 2. fikrasinda, Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve yetkileri
arasinda, Rusya Cumhurbaskanimnin diizenlemelerinin anayasaya
uygunlugunu denetlemek de sayilmistir'

Rusya’ya benzer kararname vyetkisi Azerbaycan Anayasasi'nda
goriilmektedir. Azerbaycan Anayasasimin “Azerbaycan Cumbhuriyeti
Yasama Sistemine Dahil Olan Diizenlemeler” kenar baghkli 148.
maddesine gore, “Yasama sistemi asagidaki normatif hukuki diizenlemelerden
ibarettir: Anayasa; Referandumla kabul edilmis diizenlemeler; Kanunlar;
Fermanlar; Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulu kararlary; Merkezi
yiiriitme organlarinin normatif diizenlemeleri””. Bu siralama ayni zamanda,
Azerbaycan’da normlar hiyerarsisini de gostermektedir. Dolayisiyla
“ferman” olarak nitelenen kararnameler, kanunlardan sonra, ancak
hiikiimetin diizenleyici islemlerinden oOnce gelmektedir. “Normatif
Hukuki Diizenlemeler” kenar bashikli 149. maddenin IV. fikrasina
gore, “Azerbaycan Cumhurbaskamimin fermanlari, Azerbaycan Cumhuriyeti
Anayasast ve kanunlarina aykirr olmamalidir. Yalmz yaymlanms fermanlarin
uygulanmas: ve yiiriitiilmesi biitiin vatandaslar, yiiriitme organlari, tiizel
kisiler icin zorunludur”. V. fikrada ise “Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar
Kurulunun  kararlart  Azerbaycan Cumhuriyeti Anayasasina, kanunlarina
ve Azerbaycan  Cumhurbaskanimin  fermanlarina  aykirt  olmamalidir”
denilmektedir. =~ Cumhurbagkanligi ~ kararnameleri = kanunlardan
altta, hiikiimetin diizenleyici islemlerinden {istte kabul edilmistir.

2 Eren, A. (2018). Anayasa Hukuku Ders Notlari, fstanbul: Onikilevha Yayinlari,
$.526.

Azerbaycan Anayasasi'nin Tiirk¢e metni igin bkz. Eren, A. /Aliasker, A. (2012).
Tiirk Cumhuriyetleri Anayasalari, Ankara: Tiirk Dili Konusan Ulkeler Parlamenter
Asamblesi/TURKPA Yayinlar: 4.
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Kararnamelerin kanunlara aykiri olamayacagi agikc¢a ifade edilmistir.
Anayasa'min 130/III-2. Maddesine gore, “Azerbaycan Cumhurbagskanlar:
fermanlarimin, Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulu kararlarinin,
merkezi yiiriitme organlarimin normatif hukuki diizenlemelerinin Azerbaycan
Cumhuriyeti  kanunlarma uygunlugunu” denetleme gorevi Anayasa
Mahkemesi'ne verilmistir'.

1982 Anayasasi’'nin 2017 Anayasa degisikligi ile kabul edilen olagan
donem Cumhurbagkanligi kararnamesi, Rusya ve Azerbaycan’'da
uygulanan “bagkanlik kararnamesi’ne benzemektedir. Bu modelin
ozelligi, kararname yetkisinin dogrudan anayasadan kaynakl ilk el
diizenleme yetkisi icermesi; yetki kanununa dayanmamasi, normlar
hiyerarsisinde kanunlardan altta yer almasi ve yasama islevine
sahip oldugundan denetimlerinin Anayasa Mahkemeleri tarafindan
yapilmasidir. Ancak, bu iilkelerde bagkanlik kararnamelerinin kanunlara
aykir1 olamayacagl ve kanunlara uygunlugunun Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenecegi agik¢a ifade edilmistir. CBK’larin kanunlara
uygunlugunun denetimi konusu asagida detayl bir sekilde incelenecegi
gibi Anayasa’da diizenlenmemistir.

Karsilagtirmali hukuktaki 6rnekler baglaminda Tiirkiye’de hiikiimet
sistemi degisikligine baglh olarak KHK uygulamasindan CBK’ya ge¢ilmis
oldugu soylenebilir. Bagkanlik sistemine gecisle birlikte, Cumhurbaskani
ve bakanlar kurulu arasinda boliinen yiiriitme yetkisi, artik tek basina
Cumhurbagkan: tarafindan kullanilmaktadir’®. Anayasa’nin  104/1.
maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir”. Bu yeni hitkmiin
amaci, yiriitmenin bir yetki oldugunu ortaya koymak degil, yetkinin
tek basimna Cumhurbaskanmna ait oldugunu gostermektir. Anayasa’nin
8. maddesinde yiiriitmenin bir yetki ve gorev oldugu onceden de yer
almaktadir. Yiriitme yetkisinin tek basmma Cumhurbaskanma gegmis
olmasi, yiriitmenin diizenleme yetkisine iliskin hukuki rejimin de
degismesine yol agmistir.

Bu kapsamda kararname c¢ikarma yetkisi, Cumhurbaskan:
icin istisnai bir yetki olmaktan ¢ikmis, asli yetkiye dontismiistiir.
Parlamenter sistem doneminde Cumhurbaskani sadece Anayasa’nin
107. maddesi kapsaminda “Cumhurbaskanlifi Genel Sekreterligi” igin

14 Eren, A. (2018). s. 526.
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1982 Anayasasinin 2017 Anayasa Degisikligi onceki halinde, Anayasanin 8.
maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkan1 ve Bakanlar Kurulu
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir”.
Yeni diizenlemede ise, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan,
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir” denilmektedir.
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Cumhurbagkanligr kararnamesi ¢ikarabilmekteydi. Maddeye gore,
“Cumhurbaskanligr Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari,
personel atama islemleri Cumhurbaskanligr kararnamesi ile diizenlenir”.
Cumhurbagkanligr sisteminde Anayasa’'min 104/17-1. maddesinde,
“Cumhurbagkani, yiiriitme vetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarabilir” denilerek, yliriitme yetkisine giren tiim konularda
CBK ¢ikarma yetkisi taninmistir.

CBKlarin hukuki rejimini etkileyen bir diger konu, parlamenter
sistemde kabul edilen “yumusak kuvvetler ayriigi” anlayisindan,
bagkanlik sisteminde benimsenen “sert kuvvetler ayriligl” anlayisina
gecilmis olmasidir. Kuvvetler ayriligi anlayisindaki degisime baglh
olarak, yasamanin giiveni ile kurulan “Bakanlar kurulu” uygulamasina
son verilerek, dogrudan halkin sectigi tek yetkili “devlet baskan1”
uygulamasina gecilmistir. Artik bakanlar meclise karsi degil, dogrudan
halk tarafindan secilen Cumhurbagkani tarafindan atanmaktadir ve ona
kars1 sorumludur. Yine yiiriitmenin kanun tasaris1 sunma yetkisinin
kaldirilmasi, yasamanin siyasi denetim araci olan gensoru yontemine
son verilmesi, milletvekillerinin bakan olmasi halinde istifa etmesi, sert
kuvvetler ayrilig1 anlayisinin sonucudur. Sert kuvvetler ayrilig1 anlayisi
kararname yetkisine de yansimistir. Yasama organimnin “yetki kanunu”
ile Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi verme uygulamas: yerine,
dogrudan Anayasa’dan kaynakl bir yetkiyle ¢ikarilan CBK uygulamasina
gecilmistir'®. Dolayisiyla, CBK'larin hukuki rejimi belirlenirken, yiiriitme
yetkisini tek basina Cumhurbagskaninin kullandigi, diizenleme yetkisinin
dogrudan Anayasa’dan kaynaklandigi, sert kuvvetler ayriligi anlayisi
cercevesinde diizenleme alanlarinin Anayasa ile belirlendiginin goz
oniinde bulundurulmas: gerekir. Bu bakis agis1 6zellikle miinhasir alan
tartismalar1 bakimimndan 6nem tagimaktadir.

2. Tarihsel Agidan Kararnamelerin Degisen Hukuki Rejimi

CBK’larin hukuki rejimi belirlenirken, tarihsel siirecte kararnamelere
iliskin degisen hukuki rejimin ortaya konulmasi gelinen noktay1
anlamak bakimindan gerekmektedir. Kararname uygulamasi hukuk
sistemimize yeni girmis degildir. 1876 Kanun-i Esasi'nin 36. maddesinde

Doktrinde Turan Yildirim, kanun hiitkmiinde kararnamelerin kaldirilmasin,
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin yasama islevine sahip olmadig1 sonucuyla
iliskilendirmistir. Turana gore, “Ayrica, Anayasa degisikligiyle kanun hitkmiinde
kararname ¢itkarma yetkisinin kaldirilmasi, yiiriitmenin yasama islemi yapmasinin
istenmedigine isaret etmektedir”. Bkz. Yildirim, T. (2017). “Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Aragtirmalari
Dergisi, Cilt 23., Say1 2. s. 23. (13-28).
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diizenlenen kararname (kanun-u muvakkat); dogrudan Anayasadan
kaynaklanan, olaganiistii durumlara 6zgii ve kanun hiikmiinde olan
kararname tiriidar?”. Bu doénemde gkarilan “Nizamnameler” de
Anayasa Mahkemesi tarafindan kanun niteliginde degerlendirilmistir'®.
1921 ve 1924 Anayasalarinda yiriitme organmin {istiinliigli anlayisi
gecerli oldugundan, kararname yetkisi yiiritmeye verilmemistir. 1924
Anayasasi’'nda diizenleyici islem tiirii olarak tiiziikler bulunur®. 1961
Anayasasi’nin ilk halinde kanun giictinde kararnameler yer almamus,
idarenin diizenleyici islemleri olarak tiiziik ve yonetmeliklere yer
verilmistir®. 1924 Anayasasi’'nda tiiziikleri denetleme yetkisi TBMM'ye;
1961 Anayasasi’'nda bu yetki Danistay’a verilmistir.

Maddeye gore, “Meclis-i Umumi’nin toplantida olmadig1 zamanlarda, Devlet’i
bir tehlikeden veya kamu giivenliginin zedelenmesinden korumak igin
kaginilmaz bir zorunluluk ortaya ciktigi ve bu konuda gikarilmasi gereken bir
yasanin goriisiilmesi i¢in Meclis'in cagrilmasi ve toplanmasi i¢in yeterli zaman
bulunmadigr durumlarda, Kanun-i Esasi hiikiimlerine aykir1 olmamak {izere
Hey’et-i Viikela tarafindan verilen kararlar, Hey’et-i Meb'usan’in toplanmasi
sonucu almacak karara kadar, Padisah buyrugu ile gegici olarak yasa hiikmiinde
ve giiclindedir”. Metnin giinlimiiz Tiirkgesi igin bkz. Sezer, A. (2009). Tiirkiye
Cumbhuriyeti Anayasas1 ve Hgili Mevzuat, Istanbul: Beta Yayinevi, 5.684.

8 Anayasa Mahkemesi'ne gore, “Tas Ocaklar: Nizamnamesi, 6 Haziran 1317 tarihinde
zamanin padisahi tarafindan ¢ikartilmistir. O dénemdeki kurallara gore, padisah
yasama ve yiiriitme gorevlerini elinde tuttugundan, bu Nizamnamenin yetkili
makamca yasama yetkisine dayanilarak cikartilmis sayilmasi gerekir. Icerik
yoniinden de kapsamina giren Yurttaki tiim ocaklar icin gegerli ve uygulanmasi
zorunly, genel, soyut, siirekli kurallar getirmektedir. Ote yandan konuyu dogrudan
dogruya diizenleyici nitelikte kurallar koymasi nedeniyle, Anayasamin 107.
maddesinde Ongoriilen "....... Kanunun uygulanmasin gostermek veya Kanunun
emrettigi isleri belirtmek {izere..." ¢ikartilan "tiiziiklerden" (Nizamnamelerden) de
ayr bir nitelik gostermektedir. Boylece bu Nizamname 6gretinin ve yiirirlitkteki
yasalarin, bir metnin yasa sayilmasi igin aradig1 tiim kosullari icermekte ve bu haliyle
Yasa deger ve giiciinde bulunmaktadir”. AYM, E.1976/31, K.1976/30, 3/6/1976.

¥ Anayasa’nin 52. maddesine gore, “Bakanlar kurulu, kanunlarin uygulanislarin
gostermek yahut kanunun emrettigi isleri belirtmek iizere i¢inde yeni hiikiimler
bulunmamak ve Danistayin incelemesinden gecirilmek sartiyle tiiziikler ¢ikarir.
Tiiziikler Cumhurbagkaninin imzasi ve ilaniyle yiiriirliige girer. Tiiziiklerin
kanunlara aykirilig: ileri stiriildiikte bunun ¢o6ztim yeri Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisidir”.

Anayasa’nin “Tiiziikler” kenar bagliklt 107. maddesine gore “Bakanlar Kurulu,
kanunun uygulanmasini gostermek veya kanunun emrettigi isleri belirtmek {izere,
kanunlara aykirt olmamak sartiyla ve Danistaymn incelemesinden gegirilerek,
tiiziikler ¢ikarabilir. Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi
yayinlanir”. Anayasa'nin “Yonetmelikler” kenar bagslikli 113. maddesine gore,
“Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin
ve tliziiklerin uygulanmasini saglamak tizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler. Yénetmelikler Resmi Gazete ile yayinlanir”.

20
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Yetki kanununa dayali “Kanun Hiikmiinde Kararname” uygulamasi

ilk kez 1961 Anayasasi’'nda 20.09.1971 tarihinde 1488 sayili Kanunla
yapilan degisiklikle, kabul edilmistir’. 1961 Anayasasinin 64.
maddesinde yetki kanununa dayali KHK uygulamas1 1982 Anayasasi’nin

9

1. maddesinde benzer sekilde siirdiiriilmiistiir. Maddede “Kanun

hitkmiinde kararname c¢ikarma yetkisi verme” kenar bashg: ile su
diizenlemeye yer verilmistir:

“Turkiye Biyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun
hiitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Ancak sikiyonetim
ve olaganiistii haller sakli kalmak iizere, Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar1 ve 6devleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi
haklar ve 6devler kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemez
(f.1). Yetki kanunu, ¢ikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin,
amacini, kapsaminy, ilkelerini, kullanma stiresini ve siiresi icinde
birden fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagini gosterir (f.2).
Bakanlar Kurulunun istifasi, diisiirtilmesi veya yasama déneminin
bitmesi, belli siire icin verilmis olan yetkinin sona ermesine sebep
olmaz (f3). Kanun hiikmiinde kararnamenin, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan siire bitiminden Once onaylanmas:
sirasinda, yetkinin son buldugu veya siire bitimine kadar devam
ettigi de belirtilir (f.4)".

21

TBMM'nin gorev ve yetkilerini diizenleyen 64. maddenin 2. fikrasina gore,
“Turkiye Buyiik Millet Meclisi kanunla, belli konularda Bakanlar Kuruluna
kanun hiikmiinde kararnameler ¢ikarmak yetkisi verebilir. Yetki veren kanunda,
¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve ilkeleriyle bu yetkiyi kullanma
stiresinin ve yiiriirlitkten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin agik¢a gosterilmesi ve
kanun hitkmiinde kararnamede de yetkinin hangi kanunla verilmis oldugunun
belirtilmesi lazimdir (f.2). Bu kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklar:
giin yiiriirliige girerler. Ancak, kararnamede yiiriirliik tarihi olarak daha sonraki
bir tarih de gosterilebilir. Kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari giin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur(f.3). Yetki kanunlar1 ve Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulan kararnameler, Anayasanin ve yasama meclisleri
igtiziiklerinin kanunlarin goriisiilmesi icin koydugu kurallara gore, ancak,
komisyonlarda ve genel kurullarda diger kanun tasar1 ve tekliflerinden 6nce ve
ivedilikle gortisiiliip karara baglanir (f.4). Yayimlandiklar: giin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulmayan kararnameler, bu tarihte, Tiirkiye Biiytik Millet
Meclisince reddedilen kararnameler bu kararin Resmi Gazetede yayimlandig:
tarihte ytriirlitkten kalkar. Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin
degistirilmis hiikiimleri, bu degisikliklerin Resmi Gazetede yayimlandig: giin
ylriirliige girer (f.5). Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer
alan temel hak ve hiirriyetler ile dérdiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve
odevler kanun hitkmiinde kararnamelerle diizenlenemez. Anayasa Mahkemesi,
bu kararnamelerin Anayasaya uygunlugunu da denetler (£.6).
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1982 Anayasasi'nda, ilk kez Olaganiistii Hal Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerine (OHAL KHK) vyer verilmistir. Anayasamin 91.
maddesinin 5. fikras1 ile 121 ve 122. maddelerinde olaganiistii hal ve
sikiyOnetim siiresince ¢ikarilacak OHAL KHK’lar1 diizenlenmektedir.

“Sikiy6netim  ve  olaganiistii  hallerde, Cumhurbaskaninin
Baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulunun kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarmasina iligkin hiikiimler saklidir”(m.91/5).

“Olagantistii hal siiresince, Cumhurbaskaninin baskanliginda
toplanan Bakanlar Kurulu, olaganiistii halin gerekli kildig:
konularda, kanun hiikmiinde kararnameler c¢ikarabilir. Bu
kararnameler, Resmi Gazetede yayimlanir ve ayni giin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin onayma sunulur; bunlarin Meclisce
onaylanmasina iligkin siire ve usul, Igtiiziikte belirlenir” (121/3).

“Sikiyonetim  stiresinde, Cumhurbaskaninin  baskanliginda
toplanan Bakanlar Kurulu sikiyonetim halinin gerekli kildig:
konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarabilir”(m.122/2).

1982 Anayasasimin ilk halinde, olagan ve OHAL KHK’larim
citkarma yetkisi “Bakanlar Kuruluna” aittir. OHAL KHK’arinda
Cumhurbaskanina Bakanlar Kuruluna baskanlik etme yetkisi verilmistir.
Cumhurbaskant bu donemde tek basina sadece Cumhurbaskanlig:
Genel Sekreterliginin hukuki statiistinii belirleyen Cumhurbaskanlig:
kararnamesi c¢ikarma yetkisine sahiptir. Anayasa'min miilga 107.
maddesine gore “Cumhurbaskanli§r Genel Sekreterliinin kurulusu, teskilat
ve calisma esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanligr kararnamesi
ile diizenlenir”. Dolayisiyla, “Cumhurbaskanlig1 kararnamesi” kavrami
Anayasa’nin miilga 107. maddesinden esinlenerek kabul edilmistir.

1982 Anayasasi’'nda, 11.02.2017 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan
6771 sayilh Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ile yapilan degisiklik sonrasi, Bakanlar1 Kurulu tarafindan
¢ikarilan KHK uygulamasi yerine Cumhurbagkani tarafindan cikarilan
“Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi” getirilmistir. Olagan CBK'larin hukuki
rejimi “genel olarak” Anayasa’nin 104/17. maddesinde belirlenirken;
OHAL CBK’lar1 Anayasa’nin 119/6-7. maddesinde diizenlenmistir:

- Cumhurbagkani,  yiiriitme  yetkisine iliskin  konularda
Cumhurbagkanhigr kararnamesi c¢ikarabilir. Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar
ve oOdevler Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemez.
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen

13
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konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiiktimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun c¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.
(m.104/17).

- Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli
kildig1 konularda, 104 {incii maddenin onyedinci fikrasmnin
ikinci ctimlesinde belirtilen smirlamalara tabi olmaksizin
Cumhurbaskanlig: kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hitkmiindeki bu
kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina
sunulur. (m.119/6). Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin toplanamamasi hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal
sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri {i¢ ay icinde
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir.
Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanhig:
kararnamesi kendiliginden ytiriirliikten kalkar. (m.119/7).

Olagan CBK1larin genel rejimi Anayasa'min 104/17. maddesinde
belirlenirken; CBK’ara iliskin “6zel hiikiimler” Anayasanin cesitli
maddelerinde yer almigtir:

- Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bun-
larin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanlig: kararname-
siyle diizenler. (m.104/9).

- Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbagskanlig:
kararnamesiyle diizenlenir. (m.106/son).

- Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, {iyelerinin gorev siiresi ve di-
ger Ozlik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir. (m.108/
son).

- Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat1 ve gorevleri
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir. (m.118/son).

- Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbagkanli1 kararnamesiyle
kurulur. (m.123/3).

- Merkezi yonetim biitgesiyle verilen 6denek, harcanabilecek tutarmn
smirmi gosterir. Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararname-
siyle asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konulamaz. (m.161/7).

14
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- Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnameleri-
nin uygulanmasimni saglamak {izere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler. (m.124/1).

- Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢calismakta olan
kimse, tistlinden aldig1 emri, yonetmelik, Cumhurbaskanlig1 kararname-
si, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykir1 goriirse, yerine getirmez ve
bu aykirilig1 o emri verene bildirir. (m.137/1).

CBKarin “yargisal denetimine” iliskin olarak, KHKar ile benzer
hiikiimlere yer verilmistir. Bu maddelerde KHK yazan ibareler yerine
CBK konulmustur:

- Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlig1 kararnamele-
rinin ve Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve
esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel basvurular: karara
baglar. (m.148/1-1).

- Ancak, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhur-
baskanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiri-
l1ig1 iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz. (m.148/1-3).

- Kanunlarmn, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Igtiiziigiiniin veya bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin
sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla Anayasa Mah-
kemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki, Cumhurbas-
kanina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi
parti grubuna ve tiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tiyelere
aittir. (m.150).

- Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agma hakki,
iptali istenen kanun, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi veya Ictiiztigiin Resmi
Gazetede yayimlanmasindan baslayarak altmis giin sonra diiger. (m.151).

- Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 gortir-
se veya taraflardan birinin ileri stirdiigii aykirilik iddiasimnin ciddi oldugu
kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara ka-
dar davayi geri birakir. (m.152/1).

- Anayasa Mahkemesi bir kanun veya Cumhurbagkanligi kararnamesi-
nin tamamini veya bir hitkmiinii iptal ederken, kanun koyucu gibi hareket-
le, yeni bir uygulamaya yol acacak bigimde hiikiim tesis edemez. (m.153/2).

- Kanun, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi veya Tiirkiye Biiyiik Millet
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Meclisi Igtiiziigii ya da bunlarm hiikiimleri, iptal kararlarinin Resmi Ga-
zetede yayimlandigi tarihte yiiriirlitkten kalkar. (m.153/3).

KHK'dan CBK’ya degisen hukuki rejimi tarihsel agidan
karsilastirdigimizda Bakanlar Kurulunun ¢ikardigi KHKlardan, yiiriitme
yetkisini tek basina kullanan Cumhurbaskanimin ¢ikardigi CBK’lara gecis
oldugu gortilmektedir. Yasama organinin takdirine birakilmis “yetki
kanununa dayali” kararname uygulamasindan, dogrudan “anayasaya
dayali” kararname uygulamasina gecilmistir. Yeni sistemde KHK’larin
aksine olagan CBKlar kanun hiikmiinde olmaktan c¢ikarilirken;
olaganiistii hal CBK'lar1 yine kanun hiikmiinde kabul edilmistir. Olagan
CBK'larin yargisal denetimi KHKlarda oldugu gibi iptal ve itiraz davasi
yoluyla yine Anayasa Mahkemesine birakilmistir. OHAL CBKlar ise
onceden oldugu gibi yarg1 denetimine kapalidir.

KHK’ara gore CBKlarin hukuki rejimi {izerinde ¢ok daha yogun
tartismalar yasanacagi goriilmektedir. Buna yol acan ilk sebep,
kargilastirmali hukukta c¢ok daha yayin bir sekilde kabul edilen
ve Tiirkiye'de uygulama istikrari kazanan yetki kanununa dayal
KHK uygulamasindan, ¢ok istisnai ve yeknesak olmayan Bagkanlik
kararnamesi modeline gecilmis olmasidir. ikinci bir neden de,
Anayasa’nin biitiinliigii ve sistematigi gozetilmeden ve CBK'larn degisen
hukuki rejimi dikkate alinmadan, KHK yazan hiikiimlerin yerlerine CBK
hiiktimlerinin yerlestirilmesidir. Oysa hiikiimet sistemi degisikligine
bagh olarak her iki islemin hukuki niteligi ve normlar hiyerarsisindeki
yeri degismistir. Bu tercih, KHK'lar ile CBK’lar bakimindan miinhasir
alan ve yargisal denetim boyutuyla bir ¢ok tartismay:r giindeme
getirmektedir. Dolayisiyla, yontem olarak KHKlar yerine CBK hiikiimleri
koymak yerine, CBK’larin yeni hukuki rejimi Anayasanin biitiinligii
icinde kendine 6zgii bir sekilde belirlenmesi gerekirdi.

B. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ HUKUKI NIiTELIGI

CBK’larin hukuki niteligine iliskin bir degerlendirmede, oncelikle
ylriitme organmin diizenleme yetkisini hangi tiir islemlerle kullandig:
yoniinde genel bir saptama yapmak gerekir. Diizenleme yetkisi genel
olarak, yasama islevi iceren “kararnameler” ile yasalarin uygulanmasi
amact ile c¢ikarilan “idari diizenleyici islemler” olarak iki sekilde
kullanilir. Idari diizenleyici islemler (regulations) normlar hiyerarsisinde
kanunlardan ve kararnamelerden altta olan tirev/ikincil nitelikte
islemlerdir. Asli/ilk el diizenleme yetkisi iceren kararnameler, “dogrudan
anayasadan” alinan yetkiyle ya da yasama organi tarafindan “yetki
kanunu” cercevesinde yiiriitmeye verilen yetki kapsaminda cikarilir.

16



Abdurrahman EREN

Kararnameler de kendi i¢inde “kanun hitkmiinde kararnameler” (Decrees
with the force of law), ve “kanun hiikmiinde olmayan kararnameler”
(Decrees) olarak ikiye ayrilir. Kanun hiikmiinde kararnameler normlar
hiyerarsisinde “kanun giiciinde” kabul edilir*.

CBK’larin hukuki niteligine iliskin cevaplanmasi gereken iki temel
soru ile karsilasilmaktadir. Bunlardan biri, kararnamelerin “kanun
hiitkmiinde” olup olmadigy; ikincisi ise, “yasama islevine” sahip olup
olmadigidir. Bu iki soruya cevap verebilmek igin oncelikle yasama
islemleri ile yiiriitme islemlerini birbirinden ayirmada kullamilan
oOlctitlerin neler oldugu ve bu Olgiitlere iliskin Anayasa Mahkemesi'nin
igtihadinin ne oldugu ele alinacaktir. Ozellikle Anayasa Mahkemesi'nin
daha 6nce KHKarin hukuki niteligini belirlerken kullandig1 olgiitlerin
CBKlar igin devam ettirilip ettirilmeyecegi tizerinde durulacaktir.

1. Yasama ile Yiiriitme Islemlerini Ayirmada Kullanilan Olgiitler

Genel olarak yasama iglemi ile yiiriitme islemlerini birbirinden
ayirmada, Fransiz doktrini kaynakli, Tiirk doktrini ve Anayasa
Mahkemesi tarafindan da benimsenen, “maddi kriter” ile “organik/sekli
kriter” kullanilir®. Maddi kritere gore hukuki islemler “kural islem,
stibjektif islem ve yarg: islemi” olarak {ice ayrilir. Bu kriterde islemler
maddi ozelliklerine bakilarak ayristirlmaktadir. Kural koyma islemi;
genel, siirekli, objektif ve kisisel olmayan islemler yapmak anlamina
gelir. Bu mahiyetteki bir islemi hangi organ yaparsa yapsin bu islem
yasama islemi kabul edilir. Stibjektif islem ise daima bireysel ve somut
islemdir. Bu nitelikteki islemi hangi organ yaparsa yapsin idari islem
kabul edilir. Ancak maddi kriter tek basina yiiriitmenin diizenleyici
islemlerini yasama isleminden ayirmada yetersiz kalmaktadir.
Yiirtitmenin diizenleyici islemleri maddi nitelik bakimindan yasama
islemleri gibi kural islem niteligindedir. Bu nedenle yasama islemleri
ile yiiriitme islemlerini birbirinden ayirmada maddi kriterin yaninda
sekli/organik kriter kullanilir. Bu kritere gore islemi yapan organ ve

2 Tezi¢ kanun kuvvetindeki kararnameleri su sekilde tanimlamaktadir: “Kanun

kuvvetinde kararnameler, yasama organinin, bir kanunla, belli konularda
ylriitmeye verdigi genis diizenleme yetkisi {izerine, Bakanlar Kurulunca
¢ikarilan kararnamelerdir. Kanun kuvvetinde olusu, yiiriirliikteki sekli kanunlar:
degistirebilmesini ifade eder, «Kararname» kelimesi ise, bu islemin yiiriitme
organinin bir eseri oldugunu gosterir”. Tezig, E. (1972). s. 238.

2 Fransiz anayasa hukukgularindan Léon Duguit maddi kriteri ; Raymond Carré de

Malberg sekli kriter ya da organik kriteri kurallari ayirmada 6lgii almugtir. Tezig, E.
(1972). Ttirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrams, Istanbul: IUHF Yayini,
No.384. s. 33-42.
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yapilis sekli esas alinir. Maddi 6zellikleri ayni olsa da, yasama organinin
yaptig1 diizenleyici islemler yasama islemi, yiiriitme organinin yaptig:
diizenleyici islemler yiiriitme iglemi kabul edilir*.

Ancak, maddi-gekli kriter ayrimi yiiriitmenin yasama islevine sahip
ilk el diizenleme yetkisi iceren kararnameler ile ikincil diizenleme yetkisi
iceren idari diizenleyisi islemleri ayirmada yetersiz kalmaktadir. Bu
nedenle, yasama islemleri ile yiiriitme islemleri, yasama ile yiiriitme
yetkisinin niteligine gore de ayristirilmaktadir®. Kural olarak, yasama
yetkisi “kanun koyma, degistirme ve kaldirma” (An.87); yiiriitme yetkisi
ise, “kanunlar1 uygulama” yetkisi (An.8) igerir. Yasama yetkisi “genel
ve asli” bir yetki olarak “ilk-el diizenleme” yetkisi olarak nitelendirilir.
Yasama yetkisinin genelligi kanunla diizenleme alaninin konu yoniinden
smirlandirilmamis oldugu anlamina gelir. Anayasaya aykiri olmamak
sartiyla yasama orgami her konuyu kanunla diizenleyebilir. Yasama
yetkisinin asli olmasi ise yasama organinin bir konuyu araya bagka bir
islem girmeksizin dogrudan dogruya diizenleyebilmesidir. Yiiriitme
organinin diizenleme yetkisi ise kural olarak “ikinci-el diizenleme”
yetkisidir. Bu yetki kanundan kaynaklanan tiirevsel ve tamamlayici
niteliktedir. Yiiritme organi kendisini yetkilendiren bir kanun hiikmiine
dayanmaksizin diizenleyici ya da bireysel islem yapamaz?*. Kuvvetler
ayriligr ilkesi geregince yasama yetkisi ilk-el, yiiriitme yetkisi ikinci-
el nitelikte bir diizenleme yetkisi icerse de, Anayasalarda yiiriitme
organlarina da ilk el diizenleme yetkisi taninabilmektedir.

Tirk Anayasa Mahkemesi, bu giline kadar verdigi kararlarda,
yasama ile yiiriitme islemlerini birbirinden ayirirken, maddi-sekli kriter
yaninda yasama ve yiiriitme yetkisinin niteliginden de hareket etmistir.
Anayasa Mahkemesi'nin yasama islemlerinin hukuki niteligine iliskin
ilk degerlendirmesini yaptig1 kararlardan biri Tiirk Parasmnin Kiymetini
Koruma hakkindaki 1567 sayili Kanunun anayasa aykiriigi hakkinda
1963 yilinda verdigi karardir. Mahkeme bu kararda yasama yetkisinin
genelligi, asliligi ve devredilmezligi ilkelerine dayanmuigtir:

“Yasama organi, herhangi bir sahay1 Anayasaya uygun olmasi sart1
ile diizenleyebilir. Bu diizenlemede biitiin ihtimalleri gozoniinde
bulundurarak teferruata ait hiikiimleri de tesbit etmek yetkisini
haiz ise de; zamanin gereklerine gore sik sik tedbirler alinmasina

2 Gozler, K. (2018). Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, Bursa: Ekin Yayinlari, s.

345-349.

»  Yiizbagioglu, N. (1996). 1982 Anayasas: ve Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore
Tiirkiye’de Kanun Hitkmiinde Kararnameler Rejimi, Istanbul: Beta Yayinlary, s. 6.

% Ozbudun, E. (2018). Tirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yaynlari, 5.209-210.
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veya alman tedbirlerin kaldirilmasina ve yerine gore tekrar
konulmasina ltizum goriilen hallerde, yasama organinin, yapisi
bakimindan, agir islemesi ve giinliik olaylar izleyerek zamaninda
tedbirler almasmin giigliigii karsisinda esasli hiikiimleri tesbit
ettikten sonra ihtisasa ve idare teknigine taalliik eden hususlarin
diizenlenmesi i¢in Hiikiimeti gorevlendirmesi de yasama yetkisini
kullanmaktan bagka bir sey degildir. Su hale gore; bu durumu
yasama yetkisinin yiiriitme organina birakildig1 anlamina almak
dogru olamaz”?.

Anayasa Mahkemesi yasama yetkisi ile ytrlitme yetkinin hukuki

niteligini “kararnameler bakimindan” karsilastirdig ilk karar1 1965/16
Esas, 6.7.1965 tarihli bir karardir. Karara konu, 10/4/1322 giinlii Asar
Atika Nizamnamesinin Anayasaya aykiriligin1 incelerken, yasama
yetkisinin “asli”, yiiriitme yetkisinin ise “tiirev” oldugu Oolgiitiinden
hareket etmistir:

“Asar1 Atlka Nizamnamesi bir kanunu uygulama maksadiyla
diizenlenmis olmayip konuyu dogrudan dogruya diizenler
nitelikte kurallar koymakta ve bu niteligi bakimindan Anayasa’nin
107 nci maddesinde sozii edilen ve kanunun uygulama seklini
belirten veya kanunun emrettigi isleri aciklayan tiiziiklerden
ayr1 bir durum gostermekte ve yiiriirliigiinden 6nceki mevzuat
ortadan kaldirmaktadir”*.

Anayasa Mahkemesi bir yil sonra yine bir Nizamname olan 18

Sefer 1299 giinlti Zabitai Saydiye Nizamnamenin hukuki niteligini
degerlendirirken, maddi kanun ve yasama yetkisinin asli olma
ozelliklerinden yararlanmistir:

“Ad1 nizamname olmakla birlikte toplum icin uyulmas: zorunluy,
genel, soyut, stirekli ve konuyu dogrudan dogruya diizenler
nitelikte kurallar kapsar; yani kanun deger ve giiciindedir.
Nizamname admi tasimasinin, o ¢agda kanunla nizamname
arasindaki ayirimin kesin olarak belirmemis ve tiiziik (nizamname)
deyiminin heniiz bu giinkii anlam ve kavramiyla yerlesmemis
bulunmasindan ileri geldigi sOylenebilir. Zabitai Saydiye
Nizamnamesi, daima bir kanun niteligi ile uygulanagelmis; kimi
hiikiimlerinin degistirilmesi veya kaldirilmas: yahut yeni hiikiimler
eklenmesi hep kanun ¢ikarilmasi yoluyla saglanmigstir”®.

27

28

29

AYM, E. 1963/4, K.1963/71, 28.3.1963.
AYM, E.1965/16, K.1965/41, 6.7.1965.
AYM, E. 1966/4, K. 1966/25, 3.5.1966.
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Bu ilk kararlarda goriildiigii gibi Anayasa Mahkemesi
“nizamnamelerin” hukuki niteligini degerlendirirken maddi 6zellikleri
yoniiyle; “genel, soyut, siirekli ve konuyu dogrudan dogruya diizenler
nitelikte kurallar” oldugunu; konuyu ilk elden diizenlemesi yoniiyle asli
bir yetki kullanildigini ve kanunlar1 degistirmesi ve kaldirma giictine
sahip olmasi yoniiyle kanunlarla es degerde oldugunu ve bu 6zellikleri
nedeniyle “kanun niteliginde” oldugunu belirtmistir.

Hentiz kararnamelerin 1961 Anayasasi’'nda kabul edilmedigi donemde,
28.7.1967 giinlii ve 933 sayili Kalkinma Planinin Uygulanmasi Esaslarina
Dair Kanun ile Hiikiimete “kararname” c¢ikarma yetkisi verilmistir.
Anayasa Mahkemesi, bu kanuna kars: acgilan iptal davasinda, yasama
islevi icermeyen ve ikincil nitelikte diizenleme yetkisi igeren bu tiir
kararnamelerin kanunla 6ngoriilmesini Anayasaya aykir1 bulmamaistir:

“Dava konusu Yasanin maddeleri teker teker incelenerek
Anayasa’ya aykir1 olup olmadiklar1 belli edilmedikge yalniz
bircok maddelerde kararname yapilmas: ongoriilmiis ve yillik
programlara dayanilmis bulunulmasma bakilarak Anayasa’ya
aykiriik  konusunda bir karara varilamaz.. Anayasa’nin 6.
maddesine gore ylirlitmenin yasa simrlari igerisinde kendisine
verilen isleri yapmakla gorevli kilinmasina ve Anayasanin 107. ve
113. maddelerinin incelenmesinden, yiiriitmenin yasa ile yetkili
kilinsa bile tiiziik ye yonetmelik disinda ve fakat yonetmelik
niteliginde diizenleyici kurallar koymasinin yasaklandig1 anlami
¢ikarillamamasina gore burada kararname ile diizenleme yoluna
gidilmesinin yalnizca bu nedenden 6tiirii Anayasa’ya aykir: oldugu
kabul edilemez”*.

Anayasa Mahkemesi, ayn1 kararda anayasal temeli olmasa dahi
kararnameler ile diizenleme yetkisinin taninabilecegini kabul etmekle
birlikte, ilkel bir yetki olan yasama yetkisi iceren bir kararname
yetkisinin kanunla verilmesinin Anayasa’ya aykir1 olacagini belirtmistir:

“Genel kurallar koyma ve bunlar1 degistirme veya kaldirma
yetkisi, Anayasa'nin 5. ve 64. maddeleri uyarinca Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin ilkel yetkileri olup Meclisin bu yetkilerini
herhangi bir kurulusa veya kisiye aktarmasinin yine Anayasa’nin 5.
maddesi ile yasak edilmis bulunmasina ve Anayasa’nin 6. maddesi
uyarinca yliriitme yetkisinin ancak bir yasaya dayanmasinin
zorunlu olmasina gore, ister tiiziik, ister yonetmelik, isterse
Bakanlar Kurulu kararnamesi olsun, idarenin koyacag: diizenleyici

% AYM, E.1967/41, K.1969/57, 25.10.1969.
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kurallarin idarenin, yetkisi sinirlarin1 asmamis ve yasama yetkisi
alanina tasmamis bulunmasi, vazgecilmez bir kosuldur.

Anayasa’nin 5., 6., 64., 107. ve 113. maddelerinin hepsini birlikte
gozoniine alirsak hukuki durumu soylece agiklayabiliriz
Anayasamin 107. maddesi wuyarinca tiiziikler, ya yasalarin
uygulanmasi eregi ile ya da yasalarin gosterecegi yonleri diizenlemek
tizere konulabilir, 113. maddesi uyarinca da yonetmelikler yalnizca
yasalarin veya tliziiklerin nasil uygulanacagini belirlemek igin
yapilabilir. Demek ki, Anayasa'nin 5. ve 64. maddelerine gore ilkel
bir yetki olan yasama yetkisine sahip yasa koyucu, belli konuda
gerekli kurallar eksiksiz olarak koyacak, eger uygun veya zorunlu
goriirse, onlarin uygulanmasi yolunda smirlari iyice gosterilmis
alanlar birakacak, idare ancak o alanlar i¢indeki takdir yetkisine
dayanarak, yasalara aykir1 olmamak tizere bir takim kurallar koyup
yasanin uygulanmasini saglayacaktir. Anayasa’nin 6. maddesindeki
yliriitmenin yasalar ¢ergevesinde gorevini yerine getirecegi kuralmin
anlami da budur”*".

Yukarida ele alinan kararlarda goriildiigii gibi 1961 Anayasasi
doneminde anayasada agik¢a kararname yetkisi taninmadigr donemde,
ylriitme organina kanunla kararname yetkisi verilebilecegi kabul
edilmistir. Ancak bu kararnameler, ilk el diizenleme yetkisi degil, tiiziik
ve yonetmelik gibi kanundan kaynaklanan ikinci el diizenleme yetkisi
icermektedir. 1961 Anayasasimin 6. maddesinde, yiiriitme “kanunlar
cercevesinde yerine getirilecek bir gorev” olarak tanimlandigindan,
ilkel bir yetki olan yasama yetkisine sahip kararname yetkisinin
verilemeyecegi kabul edilmistir. Bu donemde hem doktrinde hem de
Anayasa Mahkemesi ictihatlarinda “kanunun olmadig1 yerde yiiriitme
yoktur” anlayist hakimdir®.

2. Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Niteligi

1971 yilinda 1488 sayili kanunla yapilan Anayasa degisikligi ile
Bakanlar Kuruluna Kanun Hitkmiinde Kararname (KHK) ¢ikarma yetkisi
verilmistir. KHKlar1 diizenleyen 1961 Anayasasi'nin 64. maddesine gore,
“TBMM belli konularda Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarmak yetkisi verebilir.
Yetki veren kanunda, ¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve ilkeleriyle
bu yetkiyi kullanma siiresinin ve yiiriirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin
actk¢a gosterilmesi ve KHK'da da yetkinin hangi kanunla verilmis oldugunun
belirtilmesi lazimdir”. Tirk doktrininin bliyiik cogunlugu, 1961 Anayasasi

31 AYM, E.1967/41, K.1969/57, 25.10.1969.
2 Yiizbasioglu, N. (1996). s. 22.
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ile 6ngoriilen KHK'lar1 organik bakimindan idari, fonksiyonel yonden
“dtizenleyisi islem” olarak nitelendirmistir.

Tezic'e gore, “1961 Anayasasi'nmin ongordiigii bicimi ile KHKlarmn hukuki
niteligi, organik bakimdan idari, fonksiyonel yonden de diizenleyici islemdir.
Ciinkii, Bakanlar Kurulu, KHK ile yiiriirliikteki kanun hiikiimlerinden
yalmzca yetki kanununda belirtilen kanun hiikiimlerini degistirebileceginden,
yasamada  degil, fakat diizenlemede bulunmaktadir”®. Benzer goriis
ogretide Litfi Duran tarafindan da savunulmustur. Duran’a gore,
“KHK adi verilen bu yeni islem tiirii, organik bakimdan idari, islevsel
yonden diizenleyici islem niteligindedir. KHKlarin islevsel bakimdan
yasama islemi oldugu samlir. Ancak Bakanlar Kurulu bu tiir islemleriyle,
yiiriirliikteki yasal hiikiimlerden yalnizca yetki kanununda kaldirilacagr acikca
gosterilen kanun hiikiimlerini degistirebileceinden, aslinda bu konularda
yasama degil, diizenlemede bulunmaktadir”*. Yiizbasioglu'na gore, “1961
Anayasasi’'nda  yiiriitme organi sadece yetki kanununda belirtilen kanun
hiikiimlerini degistirebilmekteydi; dolayistyla, KHK ile yapti§1 diizenlemeyle,
diger kanunlarda degisiklik yapmayacaindan, ayni zamanda diger kanunlara
aykirt diizenleme getirmemek zorundaydi. Bagka bir deyimle dogrudan dogruya
Anayasa’ya aykirt olmayan ilk-el diizenleme degil, diger kanunlara da aykir
olmayan diizenleme getirmek durumundaydi. Kisacasi, yetki kanunu ile ¢ok
skt baglandigr gibi, diger kanunlarla da baglydi. Bu nedenle biz de, 1961
Anayasasi'ndaki KHK'ler rejimini, fonksiyonel bakimdan yasama islemi
degil, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin genisletilmesi olarak kabul eden
ogretideki baskin goriise katiliyoruz”*. Bu goriis sahipleri KHK'lar1 islevsel
yonden yasama islemi saymamalarmi, KHK ile “yiiriirliikteki yasal
hiikiimlerden yalnizca yetki kanununda kaldirilacagr acikca gosterilen kanun
hiikiimlerini degistirebilmesi” argtimanina baglamislardir. Bu goriislerden
hareket ettigimizde bu donemde KHK'lar ne ilkel diizenleme yetkisine ne
de kanunlar1 degistirme ve kaldirma giiciine sahip olmadig: diisiiniilerek
islevsel olarak diizenleyici islem sayilmstir.

Cogunlugun savundugunun aksine Ergun Ozbudun ise, 1961
Anayasasinin  0ngordiigli KHK’lar1 fonksiyonel bakimdan “yasama
islemi” kabul etmistir. Ozbudun’a gore, “KHKlarn yiiriitmenin diger
islemlerinden farki, kanuna esit hukuki giicte olusudur. Tiiziik ve yonetmeliklerin
yiiriirliikteki kanun hiikiimlerini degistirebilir veya kaldirabilir... Yasama
yetkisi ne sekilde anlasilirsa anlagilsin, bu yetkinin kanun koymak, degistirmek

% Tezig, E. (2016). Anayasa Hukuku, Istanbul: Beta yaymlary, s. 27.

3 Litfi Duran, L. (1975). “Kanun Hitkmiinde Kararnameler”, Amme idaresi Dergisi,

S.2,s.4-5.
¥ Yiizbasioglu, N. (1996). s.57.
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ve kaldirmak unsurlarini icerdiginden siiphe yoktur. Dolayisiyla, yiiriirliikteki
kanun hiikiimlerini degistirebilen ve kaldirabilen bir islemin kanunla aym giicte
oldugu ve bu tiir islemler yapabilme yetkisinin de maddi bakimdan yasama
yetkisi olarak vasiflandirilmas: gerektigi sonucuna varilabilir”. Ozbudun ise
smirli da olsa, kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisi iceren islemin
yasama isleme niteliginde oldugu goriisiindedir.

Gortildigii gibi 1961 Anayasast donemindeki KHK'lar icin doktrin,
yasama igleminin niteligini belirlerken iki 6lcii kullanmigtir. Birincisi,
Anayasaya uygun olarak herhangi bir alan1 “ilk eden diizenleme”;
ikincisi ise “kanunlar1 degistirebilme ve kaldirabilme”dir. 1971'de kabul
edilen KHKlar icin bu iki 6zelligin olmadig1 diisiiniilerek yasama islemi
olarak nitelendirilmemistir. 1982 Anayasasi ile ongoriilen KHK rejimi
iki noktada 1961 Anayasasindan ayrilmistir. 1961 Anayasasi’'nda yer
alan, KHK ¢ikarma yetkisinin “belli konularda verilebilecegi” hitkmii ile
“yiiriirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin acik¢a gosterilmesi” hikmii
kaldirilmigtir. Bu degisiklikten sonra, Tiirk doktrini 1982 Anayasasi’'nin
ongordiigii haliyle KHKlarin hukuki niteligi konusunda birlesmis, bu
islemi organik olarak ytiriitme, fonksiyon olarak “yasama islemi” kabul
etmistir.

Anayasa Mahkemesi ise hem 1961 Anayasast hem de 1982
Anayasasi’'nda diizenlenen KHK’lar bakimindan bir fark gérmeden
KHKar1 “yasama islemi” saymistir. Anayasa Mahkemesi KHK'arin
hukuki niteligi konusunda 1990/22 Esas sayili kararinda 1961 Anayasasi
donemini icine alacak sekilde bir degerlendirme yapmistir:

“Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) Kurumu, 22.9.1971
glnlii ve 1488 sayili Yasa ile 1961 Anayasasi'nin 64. maddesinde
yapilan degisiklik sonucu hukukumuza girmistir. Bu degisikligin
gerekgesinde ‘Parlamenter rejimlerde, kanun yapmanin belli
usullere uyulmak zorunlulugu sebebiyle zaman aldigr ve
gecikmeler meydana getirdigi bir gercektir. Degisen iktisadi ve
sosyal sartlarin geregi olarak bazi hukuk kurallarinin bu usuller
disinda yiriirliige konulabilmesi ¢agdas devlet anlayisinin tabii
sonucu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Anayasa’nin 5. maddesi
hitkmiiniin prensibini bozmamak ve her halde 6nceden yasama
meclislerince esaslar1 bir kanunla tesbit olunan sinirlar icerisinde
kalmak kaydiyla hiikiimete KHK'ler ¢ikarma yetkisinin verilmesi ve
bu yetkiyi diizenleyen hiikmiin T.B.M.M.nin genel olarak gorev ve
yetkilerini belirleyen 64. maddesine eklenmesi uygun goriilmiisttir.”

% Ozbudun, E. (1986). “1961 ve 1982 Anayasalarinda Kanun Hiikmiinde
Kararnameler”, Ankara: Anayasa Yargisi, s. 169.
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denilmektedir. KHK'ler, temelde 1961 Anayasasi’'ndan ¢ok farkl
olmamakla birlikte 1982 Anayasasi'nda kimi yeniliklerle ve
benzer gerekgelerle 91. maddede diizenlenmistir. Boylece, hem
yuriitme organmmi giliglendirmek hem de degisen ekonomik ve
sosyal konularin ortaya cikardigi sorunlara ivedi ¢éziimler bulmak
amacina ulagilmak istenilmistir.

Olagan donemlerde ¢ikarilan KHKlerin mutlaka bir yetki yasasina
dayanmasi zorunludur. Yetki Yasasinin igerigi ve oOgeleri de
Anayasa’'nin 91. maddesinde belirlenmistir. 87. maddede ise
Bakanlar Kurulu'na ‘belli konularda” KHK ¢ikarma yetkisi vermek
TBMM'nin gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir.

Bakanlar Kurulu'nun belli bir konuda KHK ¢ikarabilmesi igin
oncelikle TBMM tarafindan kendisine bu konuda yasa ile bir
yetkinin verilmis olmasi gerekir. Bakanlar Kurulu, bir yasa ile
onceden yetkilendirilmedikge, kendiliginden KHK ¢ikartamaz.
Yasa ile verilen yetkiye dayanilarak cikartilan KHK, ytirtrlikteki
yasa hiikiimlerini kaldirabilmekte ve degistirebilmekte, baska bir
anlatimla yasanin hukuksal giiciine sahip bulunmaktadir. Yasama
Yetkisinin, “kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak” o6gelerini
icerdigi kuskusuzdur. KHK, yiirtirliikteki yasa hiikiimlerini
kaldirabilmekte ve degistirebilmektedir.

Anayasa’da Ongoriildiigti bigcimi ile KHK'ler yapisal (organik-
uzvi) bakimdan yiiriitme orgam islemi, islevsel (fonksiyonel)
yonden ise yasama islemi niteligindedirler. Ancak, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi verdigi yetkiyi bir yasa ile her zaman geri
alabilecegi gibi kendisine sunulan KHKleri aynen kabul etmek ya
da reddetmek zorunda olmay1p dilediginde degistirerek de kabul
edebilir. Bakanlar Kurulu'na KHK ¢ikarma yetkisinin verilmesi,
yasayla diizenlemesi gereken konularin yasama alanindan ¢ikarilip
ylriitme orgamimin diizenleme alanina sokulmasi sonucunu
dogurmaz. Bu nedenle, Bakanlar Kuruluna KHK c¢karma
yetkisinin verilmis olmas1 Anayasa’min 7. maddesinde 6ngoriilen

v gy

“Yasama yetkisinin devredilmezligi” ilkesini ortadan kaldirmaz”?.

Gortldiigti gibi Anayasa Mahkemesi hem 1961 hem de 1982
Anayasasi ile diizenlenen KHK’larin hukuki niteligi bakimindan bir fark
gormemis, her ikisi bakimindan da organik bakimdan “ytiriitme islemi”,
fonksiyonel yonden ise “yasama islemi” niteliginde kabul etmistir. KHK
cikarma yetkisinin verilmesini, yasayla diizenlemesi gereken konularin

¥ AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5.2.1992.
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yasama alanindan c¢ikarilip yiiriitme organinin diizenleme alanina
sokulmas1 sonucunu dogurmadigindan yasama yetkisinin devri olarak
gormemistir. KHK’larin yasama fonksiyonu igermesine gerekce olarak,
“yiiriirliikteki yasa hiikiimlerini kaldirabilmekte ve degistirebilmekte,
baska bir anlatimla yasanin hukuksal giiciine sahip bulunmak” olarak
acgiklamigtir. Ancak, Anayasa Mahkemesi, KHKlar1 bir yetki kanununa
dayali olarak gikarildigindan “ilk-el yetki” degil, “tiirev yetki” olarak
nitelendirmistir:

“Yetki kanunu, c¢ikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin
amacini, kapsamin, ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi i¢inde
birden fazla kararname c¢ikarilip c¢ikarilamayacagimi gosterir’.
Bundan anlasilacagi gibi yetki yasasy, yiiriirliige konulacak KHK nin
amacini, kapsaminy, ilkelerini, kullanma siiresini ve bu siire i¢inde
birden ¢ok kararname yiiriirliige konulup konulamayacagin
belirtmek zorundadir. Bakanlar Kuruluna verilen tiirevsel yetki,
yasada oOngoriilen amacg, ilke, kapsam ve siire ile simirli bir

.....

belli bir icerige kavusturularak somutlastirilmas: gerekir”.

Anayasa Mahkemesi ayni kararda, KHK'larin Anayasa Mahkemesi'nin
denetimine tabi tutulmasimi, KHKlarin yasama islemi niteliginde olmasi
ile iliskilendirmistir:

“Anayasa’da KHK’lerin siyasal denetimi yaninda yargisal denetimi
de 6ngoriilmiistiir. KHK'ler, islevsel (fonksiyonel) yonden yasama
islemi niteliginde olduklarindan bunlarin yargisal denetimlerinin
yapilmasi gorev ve yetkisi de Anayasa Mahkemesi'ne verilmistir.
Anayasa’min 148., 150., 151., 152. ve 153. maddeleri hiikiimlerine
gore, KHK’erin Anayasa’'ya bi¢cim ve esas bakimlarindan
uygunlugunu Anayasa Mahkemesi denetler”.

Bu kararda goriildiigii gibi KHKlarin Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetleniyor olmasi, hukuki nitelik olarak yasama islevine sahip olmasina
baglanmustir. Boylece 2017 Anayasa Degisikligi oncesi KHK’larm hukuki
niteligi belirlenirken, organik bakimdan yiiriitme islemi, fonksiyon
olarak yasama islemi oldugu konusunda hem doktrinde hem de Anayasa
Mahkemesi ictihatlarinda fikir birligi oldugu goriilmektedir. Fonksiyonel
bakimdan yasama islemi goriilmesinde, ti¢ Ol¢ti kullanilmistir. Bunlar;
ilk-el diizenleme yetkisi, kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisi ve
Anayasa Mahkemesinin denetimidir. Anayasa Mahkemesi KHKlarin

¥ AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5.2.1992.
¥ AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5/2/1992.

25



Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihadi Dogrultusunda
Cumhurbaskanli$r Kararnamelerinin Degerlendirilmesi

yetki kanununa dayali olarak cikarilmasi nedeniyle ilk el diizenleme
yetkisi icerdigini kabul etmezken; kanunlar1 degistirebildigi ve Anayasa
Mahkemesi tarafindan denetlendigi icin fonksiyonel olarak yasama
islemi saymustir.

3. Cumhurbaskanlig: Kararnamelerinin Hukuki Niteligi

Anayasa Mahkemesi, yukarida incelendigi gibi KHK'ar1 organik
bakimdan yiiriitme, fonksiyonel bakimdan yasama islemi kabul
etmistir. CBK’lar bakimindan organik yonden yiiriitme islemi olmasi
yoniinde bir igtihat degisikligi olmayacag1 agiktir. Ancak asil tartisma,
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin fonksiyonel bakimdan yasama
islemi olup olmadigr yoniindedir. Yukarida incelendigi gibi Tiirk
Anayasa Doktrini ve Anayasa Mahkemesi, kararnamelerin yasama
fonksiyonu igerip icermedigini degerlendirilirken, ti¢ 6lgli kullanmistir:
Kararnamelerin “ilkel diizenleme” yetkisi igerip icermedigi; “kanun
hitkmiinde” olup olmadig1 ve “Anayasa Mahkemesi'nin denetimine”
tabi tutulup tutulmadigidar.

CBKlarm hukuki niteligi belirlenirken oncelikle “ilk-el diizenleme
yetkisi” bakimmdan konu ele alinmalidir. KHK, yetki kanununa dayali
olarak cikarilirken, CBKlar igin “yetki kanunu” gerekmemektedir®.
Yukarida ele alindig: gibi daha énce Anayasa Mahkemesi, yetki kanununa
dayalh KHK'lar1 ilkel diizenleme yetkisi olarak degil, tiirev yetki olarak
nitelendirmistir. Bunun da bashca nedeni yetki kanunlarmmn KHK
bakimindan hukuki gerceveyi belirlemesi, yetki kanununa dayali olarak
¢ikarilmasidir. Oysa CBKlar dogrudan Anayasa’dan kaynakl bir yetki
ile cikarilmakta ve yasal bir gerceveye dayanmasi gerekmemektedir.
Dolayisiyla, CBK'lar Anayasaya uygun olarak bir konuyu dogrudan dogruya
diizenleme yetkisi icerdiginden ilkel diizenleme yetkisi icermektedir.

Ik el diizenleme yetkisinin yasama yetkisinin bir &zelligi oldugu
argiman1 Anayasanin 87. maddesine dayandirilabilir. Anayasa’nin
87. maddesine gore yasama yetkisi “kanun koymak, degistirmek ve
kaldirmak” yetkileridir. Kanun koyma yetkisi, yasama fonksiyonunun

40

1982 Anayasasi'nin 6nceki 91/1. maddesine gore, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir”.
Anayasa uyarinca (md. 91/2) “yetki kanunu, c¢ikarilacak kanun hiitkmiinde
kararnamenin, amacini, kapsamini, ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi iginde
birden fazla kararname g¢ikarilip ¢ikarilamayacagint gosterir”. Anayasa’nin
104/17-1. maddesine gore, “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarabilir”. Boylece, yetki kanununa dayali
KHK uygulamasindan, dogrudan Anayasa’dan kaynaklt Cumhurbaskanlig:
kararnamesi uygulamasina gecilmistir.
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ilk-el diizenleme yetkisine karsilik gelmektedir. Yasama organi,
Anayasaya aykir1 olmadan herhangi bir konuyu dogrudan dogruya
kanunlastirabilir. CBK'lar da, kendi diizenleme alaninda bir kanuna
dayanmadan dogrudan dogruya diizenleme yapabildiginden ilk-
el diizenleme yetkisini igermektedir. Nitekim Anayasa’'min 153/2.
maddesinde, “Anayasa Mahkemesi bir kanun veya Cumhurbaskanlig
kararnamesinin tamamini veya bir hiikmiinii iptal ederken, kanun koyucu gibi
hareketle, yeni bir uygulamaya yol acacak bicimde hiikiim tesis edemez” derken,
CBK ¢ikarmay1 da kanun koyuculuk kavrami i¢inde degerlendirmistir.

Yasama yetkisi i¢cinde yer alan kanunlar1 “degistirme ve kaldirma”
yetkisi, islemin “kanun hiikmiinde” olup olmadigini gostermektedir.
Islemin kanun hiikmiinde olmasi normlar hiyerarsisindeki yerini
belirlemektedir. KHK ile kanunlar degistirilip, ytrirliikten
kaldirildigindan, kanun hiikmiinde oldugu agik¢a taninmistir. CBK'lar
ise kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisini igermediginden kanun
hiikmiinde sayilmamustir.

CBK’lar kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisi icermese de, ilk-el
diizenleme yetkisi ile “kanun koyma” islevine sahip oldugundan, yine
de fonksiyonel olarak yasama islemi kabul edilmelidir*’. Nasil daha
once, KHK’lar ilk-el diizenleme yetkisi icermedigi halde, “kanunlar:
degistirme ve kaldirma” yoniiyle yasama islemi sayilmigsa, CBK'lar da
ilk-el diizenleme yoniiyle yasama islemi sayilmalidir.

Doktrinde bazi yazarlar, CBKlarin hukuki niteligini, ilk el diizenleme
yetkisi tizerinden ele alirken bazilar1 kanun hiikmiinde olup olmadig:
yoniiyle degerlendirmektedir. Ornegin Doktrinde Turan YILDIRIM,
CBK’larin ilk el diizenleme vyetkisi igermedigini savunmaktadir.
YILDIRIM’a gore,

“Dolayisiyla, 104. maddeden hareketle, yiiriitmeye yasal dayanak
olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir diizenleme yetkisi
verildigi sdylenemez. 104. maddenin 17. fikrasiyla ihdas edilen
Cumhurbaskan: kararnamelerinin ¢ikarilabilmesi i¢in kanunla
yetkilendirilme gerekmektedir... Eger Cumhurbaskanina
dogrudan Anayasan kaynaklanan diizenleme yetkisi verilmesi
isteniyorsa, bunun mesela Fransa’da oldugu gibi agik¢a yazilmasi

4 Doktrinde benzer goriis Ozbudun tarafindan su sekilde dile getirilmektedir: “...

bir diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirmemek ve ortadan
kaldirmamakla birlikte, hakkinda hi¢bir kanuni diizenleme bulunmayan bir
alanda asli yani ilk elden ya da dogrudan diizenleme yap1yorsa, boyle bir islemin
de yukarida agiklanan idarenin tiirevselligi ilkesi geregince, kanun niteliginde
sayillmasi gerekir.” Bkz. Ozbudun, E. (2018). Tiirk Anayasa Hukukuy, s. 211.
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gerekmektedir. 104.maddenin yeni hali, kanuni idare tartigmalarini
sonlandirmaya yetmeyecektir”+.

Yukarida Anayasa Mahkemesinin yerlesik ictihatlarinda goriildiigii
gibi yetki kanununa dayanmadan dogrudan Anayasa’dan kaynakli bir
yetki ile ilk el diizenleme yetkisi iceren CBK'larin islevsel olarak yasama
islemi oldugu aciktir. Asagida ayrica ele almacagi gibi Anayasa’da
sadece CBK ile diizenlenecek miinhasir alanlarin yer aldig1 kabul
edildiginde CBK'larin ilkel diizenleme yetkisi igerdigi de kabul edilmesi
gerekmektedir. Ayrica, Yildirim’mn soylediginin tam tersine CBK’larin
yeni hukuki rejimine gore CBK ¢ikarilmasinin kanunla zorunlu
kilinmasinin Anayasaya aykir1 olacag1 soylenebilir.

CBKlarin hukuki niteligine iliskin benimsenen gortis, ayni zamanda
normlar hiyerarsisine iliskin goriisleri de etkilemektedir. Doktrinde
biiyiik cogunluk, CBK’larin kanun hitkmiinde olmadigini ve kanunlardan
altta yer aldigini kabul etmektedir. Buna karsin Doktrinde Yavuz ATAR,
CBK’larin hukuki niteligini, ilk el diizenleme yetkisi tizerinden degil,
normlar hiyerarsisindeki yeri {izerinden degerlendirerek, CBK’larin
kanunlarla ayn1 diizeyde oldugunu ileri stirmektedir:

“Anayasanin bu hiikiimlerinden anlasilacagl tiizere, kanunlar
ile Cumhurbagkanligi kararnameleri Tiirk pozitif hukukundaki
‘normlar hiyerarsisi’ bakimindan kural olarak ayn1 diizeydedirler...
Cumhurbagkanligi kararnameleri kanunlarin altinda yer aliyor
olsaydi, Anayasa koyucu, ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde kanun hiikiimleri
uygulanir’ seklinde bir diizenleme yapmaya gerek duymazda...
Anayasamizda benzer bir diizenleme insan haklarma iliskin
anlagsmalar bakimindan 90'mc1 maddede yer almaktadir.
Anayasa’min bu diizenlemesine gore, ‘temel hak ve Ozgiirliiklere
iliskin milletleraras1 andlagmalarla kanunlarin ayni konuda
farkli hiikiimler icermesi nedeniyle cikabilecek uyusmazliklarda
milletleraras1 andlasma hiikiimleri esas lanir’. Bu nedenle,
kanunlar ihtilafina uygulanan, genel hiikiim-ozel hiikiim ¢catismasinda
ozel hiikmiin, eski hiikiim-yeni hiikiim catismasinda ise yeni hiikiim
uygulanacagina iliskin prensipler burada gecerli olmayacaktir”*.

Atar, gortistinii desteklemek icin Anayasanin 90. maddesindeki
temel hak ve hiirriyetlere iliskin anlasmalarin i¢ hukuktaki yerine iliskin
diizenleme ile paralellik kurmaktadir. Oysa, Anayasa’nin 90. maddesinde

2 Yildirim, T. (2017). s.25-26.
# Atar, Y. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Seckin Yayinlari, s.276.
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“andlasmalarin kanun hiikmiinde” oldugu acikca diizenlenmistir. Ttim
andlagsmalar kanun hiikmiinde kabul edildikten sonra insan haklar:
andlasmalar1 i¢in genel ¢atisma kurallarinin uygulanmayacagina iliskin
Ozel bir diizenleme getirilmesi normaldir. Andlasmalar bakimindan
catisma kurallarinin  6ngoriilmesi, andlasmalar1 kanun hiikmiinde
yapmamakta, andlagsmalar Anayasa geregince kanun hiikmiinde kabul
edildigi icin “6zel catisma kural” getirilmektedir.

Kanaatimizce, Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin catisma
kurallarma yer verilmesinin sebebi, islemin normlar hiyerarsisinde
kanunlara denk olmasindan degil, CBKlarin ilk el diizenleme
yetkisi icermesi nedeniyle yasama fonksiyonuna sahip olmasindan
kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla CBK’lar yasama fonksiyonu igerseler
de, normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta yer almakta ve farkli
hiikiimler igermesi halinde kanunlar uygulanmaktadur. flk-el diizenleme
yetkisine dayanarak CBK’ar ile ortak alanda dogrudan dogruya
diizenleme yapilabilse de, aymi konuya iliskin kanun hiikiimleri
kargisinda, kanunlarin iist norm niteligi netlestirilmek istenmistir. Ust
norm niteligi ile kanunlar, CBKlar1 hiikiimsiiz hale getirebilmektedir.
Sonradan kabul edilen bir kanunla ayni konuyu diizenleyen CBK
hiitkmiiniin kendiliginden (ipso jure) hiikiimsiiz hale gelmesi, kanunlarin
ist norm niteligini ortaya koymaktadir.

Doktrinde Soyler, CBK'lar arasinda ikili bir ayrima giderek, miinhasir
alanda c¢ikarilan CBK'larmn, kanunlarla ayni diizeyde oldugu goriisiine
yer vermektedir:

“Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hukuki niteliginin
belirlenmesinde belirttigimiz gibi Cumhurbagkanlig1
kararnamesinin Anayasada belirtilen beg alanda 6zerkliginin kabul
edilmesi halinde, bu alanlarda c¢ikarilacak Cumhurbaskanlig:
kararnameleri normlar hiyerarsisinde ayr1 bir kategori olusturur.
Bu kapsamdaki Cumhurbagkanligi kararnamelerinde kanunla
degisiklik yapilamayacag1 icin, bu kararnamelerin normlar
hiyerarsisinde kanun ile ayn1 diizeyde kabul edilmesi s6z konusu
olacaktir” .

Kanunla miinhasir CBK ile diizenlenecek konularda diizenleme
yapilmamasi, Anayasamin bu  konudaki 06zel hiikiimlerine
dayanmaktadir. Nitekim daha 6nce miilga Anayasa'nin 107. Maddesinde
cikarilan CBK, mahfuz bir alan olusturmasima ragmen kanun hitkmiinde

4  Soyler, Y. (2018). s. 166.
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kabul edilmemistir*. Mahfuz alan, yasama yetkisinin genelligi ve asliligi
ile ilgili olup mahfuz alan tizerinden kurallarin normlar hiyerarsisindeki
yeri belirlenemez. Ayrica CBK’lar arasinda iki farkli hukuki rejim
olusturmak, uygulamada daha fazla karisikliga yol acacaktir. CBKlarin
bir kismini kanunun altinda sayip, bir kismin1 kanun diizeyinde saymak,
Anayasa’nin agikca kanun hiikmiinde saymadigi CBK’lar1 kanun hitkmii
vermek anlamina gelecektir. Nitekim bu sekilde bir farklilik goriilmedigi
i¢in tiim CBK’larin denetimi Anayasa Mahkemesi'ne verilmistir.

Doktrinde Ozbudun, KHKar ile CBK'lar1 karsilastirarak, CBK’larin
KHK’lar1 gore normlar hiyerarsisindeki yerini kanunlarin alti olarak
belirlemistir:

“KHKler yiirtirliikteki kanun hiikiimlerini degistirebildikleri ve
kaldirabildikleri, dolayisiyla tamamen kanun giictinde olduklar1
halde, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri, kanunun altinda yer alan
diizenleyici islemlerdir”*.

Gozler de, Ozbudun gibi, kararnameler arasinda bir ayrim yapmadan
Anayasa'nin  104/17-5. maddesinde yer alan hiikiimden hareketle
CBK’larin kanun alt1 oldugu sonucuna ulasmaktadir:

“Anayasamizin 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Kanunla degisik
104'tincti maddesinin 17'nci  fikrasma gore, ‘Cumhurbagkanhg:
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde,
kanun hiikiimleri uygulanir’. Dolayisiyla Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanundan alt seviyede yer
aldigim soyleyebiliriz. Zira bir Cumhurbagkanligi kararnamesi hitkmii
ile bir kanun hiikmii arasmnda catisma var ise, Cumhurbaskanlig1
kararnamesi hiikmii, isterse sonraki tarihli hikiim olsun, bu
catismadan daima kanun hiikmii galip ¢ikacaktir”#.

Doktrinde agirlikli olarak, CBK’larin normlar hiyerarsisinde kanun
hiitkmiinde olmadig1, kanunlardan altta yer aldig1 goriisii hakimdir. Bize
gore de, CBK’lar normlar hiyerarsisinde kanunlardan alttadir. Ancak,
normlar hiyerarsisinde CBK’lar kanunlara es degerde olmasa da, ilk el
diizenleme yetkisi kapsaminda yasama islemi niteligindedir. CBK’larin
hukuki niteligi, KHK ile karsilastirdigimizda degismemistir. Organik

#  Gozlere gore, “Cumhurbaskanligi kararnamesi, dogrudan dogruya
Cumhurbagkani tarafindan yapilan ve sadece Cumhurbaskani tarafindan
imzalanan bir diizenleyici islemdir. Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku,1.
Baski, Bursa: Ekin Yayinevi, s. 554.

4 Ozbudun, E (2018), s. 248.
¥ Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Baski, Bursa: Ekin Yayinevi, s. 896.
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bakimdan yiiriitme, fonksiyonel bakimdan yasama islemidir. Ancak,
yasama islemi sayilmasina iliskin unsur degismistir. KHK’lar kanun
hiikmiinde oldugu icin kanunlar1 degistirme 6zelligi ile yasama islemi
kabul edilirken; CKB'lar ilk-el diizenleme yetkisi nedeniyle kanun koyma
ozelligi ile yasama islemi kabul edilmelidir. CBK’lar, ilk-el diizenleme
yetkisi icerdigi ve bu yetkinin de “kanun koymak” anlaminda yasama
islevi oldugu aciktir. Kanun hiikmiinde olmadigi agik olan CBKar,
normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta oldugu halde, ilk el diizenleme
yetkisi icerdiginden miinhasir kanun alani disinda dogrudan dogruya
diizenleme yaparak yasama fonksiyonu icra etmektedir.

Bu goriisii destekleyecek bir diger argiiman, Anayasanin 104/17.
maddesinde “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz” hitkmidir. CBK'lar
yasama islevi igermiyor olsaydi, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konulardan” s6z edilmesine gerek olmazdi. CBK’ar
karsisinda miinhasir kanun alaninin tanimlanmasi, CBKlarin yasama
islevine sahip olmasindan kaynaklanmaktadir. CBKlarin islevsel
yonden yasama islemi niteliginde oldugunu gosteren bir diger argtiman,
Anayasa Mahkemesinin denetimine tabi olmasidir. Nitekim Anayasa
Mahkemesine gore, “Anayasa’min 91. maddesinde diizenlenen kanun
hiikmiinde kararnameler, islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugundan
yargisal denetimlerinin yapilmas: gorev ve yetkisi Anayasa’min 148. maddesi
ile Anayasa Mahkemesine verilmistir” *. Anayasa Mahkemesine, kanun
giicinde olmayan CBK’larin denetim yetkisinin verilmesinin sebebi,
ilk el diizenleme yetkisi kapsaminda “islevsel yonden yasama islemi”
niteliginde olmasindandir.

C. MUNHASIR ALAN BAKIMINDAN CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI

Kuvvetler ayrilig1 ilkesi geregince yasama organinin yasama yetkisine
sahip olmasi genel kural, yiirtitme organinin yasama yetkisi kullanmasi
istisnadir. Yiiriitme organina Anayasa veya kanunla yasama islevine
sahip diizenleme yetkisi ayrica ve acikca verilmedikge, yasama yetkisi
kullanamaz®. Bu nedenle Anayasalarda, “miinhasir alan” olusturulurken

% AYM, E.2011/142, K.2013/52, 3/4/2013.

4 Bu durum Mecelle’de “sifat-1 arizada aslolan ademdir” ilkesi ile agiklanmaktadir.

Bu ilkenin anlami i¢in bkz. Gozler, K. (2011). Hukuka Giris, Bursa: Ekin Yaynlari,
5.264. Bu ilke 1982 Anayasasinin, 6. maddesinde, “hi¢bir kimse veya organ
kaynagini Anayasadan almayan bir devlet yetkisini kullanamaz” seklinde hayat
bulmustur.
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genel uygulama, yetkinin konusu bakimindan “tahdidi sayma” (numerus
clausus) yoluna gidilmesidir®. Devlet organlarinin birinin yetkisine giren
konular bir maddede “tahdidi” olarak sayilmigsa, bu yetkileri diger
organlar kullanamaz. Kullanilacak yetki tahdidi olarak sayilmamis ise
miinhasir yetki alanindan sz edilebilmesi i¢in “inhisari yetki” oldugunu
gosteren ibareler kullaniir. Bu durumda yetkinin “ancak, sadece,
yalnizca” gibi bir makam tarafindan kullanilacagi soylenmisse, o yetki
bakimindan ilgili makamin miinhasir yetki sahibi oldugu sdylenebilir.

Sayma yoluyla miinhasir alan olusturmaya Ornek olarak Almanya
Anayasas: gosterilebilir. Almanya Anayasasinda federal yoOnetim
ile eyaletler arasinda “inhisari yetki”, “yarisan/ortak yetki” alanlar:
ayrt ayri sayilmigtir. Alman Anayasasimin “Federasyon ve eyaletler
arasindaki yetki paylasimi” kenar bashikli 70. maddesinin 2. fikrasina
gore, “Federasyon ve eyaletler arasindaki yetki paylasimi, bu Anayasanin
inhisar1 yasama ve yarisan yasama yetkisi hakkindaki hiikiimlerine gore
yapilir”. Anayasa'nin 73. maddesinde “Federasyonun inhisari yasama
yetkine giren konular” (Matters under exclusive legislative power of the
Federation); 74. maddesinde “Yarisan yasama yetkisine giren konular”
(Matters under concurrent legislative Powers) tek tek sayilmistir.
Mahfuz yetki alaninda sadece yetki sahibi organ dogrudan dogruya
ilk el diizenleme yetkisine sahipken; isterse kanunla diger organlara
ikincil diizenleme yetkisi birakabilir. Nitekim, Almanya Anayasasi'nin,
“Federasyonun inhisari yasama yetkisi” ([Exclusive legislative power
of the Federation) kenar baslikli 71. maddesine gore, “Federasyonun
inhisari yasama alanina giren konularda eyaletlerin, ancak federal bir yasanin
kendilerine agik¢a izin vermesi halinde ve o yasanin éngordiigii dlciide yasama
yetkileri vardir”. Anayasa’'min “Yarisan yasama yetkileri” (Concurrent
legislative Powers) kenar bashikli maddesinde ise, “Yarisan yasama alanina
giren konularda, Federasyonun kendi yasama hakkini yasa ile kullanmadig
hallerde ve él¢iide, eyaletler yasama yetkilerine sahiptir”>'. Bu ornekte oldugu
gibi yarisan yetki alaninda ise, yasama organinin mahfuz yetkisi ortadan
kalkmakta, yetkisini kullanmadig1 durumlarda diger organlar dogrudan
dogruya ilk el diizenleme yetkisine sahip olmaktadir.

2017 degisikligi oncesi, 1982 Anayasasi’nda “yiiriitmenin mahfuz

% Tark Dil Kurumu sozliigiine gore, miinhasir “bir kimse veya bir sey igin
ayrilmig, mahsus, smirlanmis ve siurh” anlamina gelmektedir. Bkz. http://
www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.
5bb0b62a3c47a8.45649641, (Erisim: 08/04/2019).

Federal Almanya Anayasasi'nin Tiirk¢e metni i¢in bkz. http://www.adalet.gov.tr/
duyurular/2011/eylul/anayasalar/anayasalar.htm (Erisim:15.10.2018).
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bir diizenleme yetkisinin olmadig1” goriisti hakimdir*®>. Bu nedenle
ylriitmenin  diizenleme fonksiyonu, tiirev/tamamlayici nitelikte
goriilmiistiir. Yiriitmenin diizenleme yapabilmesi icin, “diizenleme
baslangici niteliginde de olsa kanuna ihtiya¢ oldugu” ileri siirtilmiistiir>.
Daha oOnce Ozerk diizenleme vyetkisi, sadece Anayasamin 107.
maddesinde 6ngoriilen “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Hakkinda
Cumhurbagkanhigr Kararnamesi” igin tartisilmistir. Maddeye gore,
“Cumhurbaskanligr Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari,
personel atama islemleri Cumhurbaskanligr kararnamesi ile diizenlenir”. Bu
acik yetkilendirmeden hareketle, Tiirk doktrininde bu diizenlemenin
ozerk bir diizenleme yetkisi icerdigi kabul edilmistir. Bu yonde gortis
belirten Tezi¢’e gore,

“1982 Anayasas1 da, yasamayz1 asli bir yetki olarak ongormektedir.
Yasama organi, Anayasaya uygun olmak kosuluyla, her
konuyu diizenleme kapsamina alabilir. Bunun tek istisnasi,
Cumhurbaskanligi  Genel Sekreterligi'min kurulusu, tegkilat
ve calisma esaslar1 ile personel atama islemleridir. Bu konu,
1982 Anayasast uyarinca, Cumhurbaskan1 kararnamesi ile
diizenlenebilir; kanunla diizenlenemez. Bu istisna digsinda,
yasama ve yiiriitme arasinda, diizenleme alanlar1 bakimindan bir
yetki boliinmesi ongoriilmiis degildir”>*.

Litfi Duran ise, oOnceki Cumhurbagskanligi Genel Sekreterligi
icin ¢ikarllan Cumhurbagskanli$i Kararnamesinin bireylerin hak ve
hiirriyetlerini ilgilendiren genel diizenleyici islem olmadigindan gergekte
ozerk diizenleme islemi sayilmayacagini ileri siirmiistiir:

“Cumhurbagkaninin, Genel sekreterligini diizenleyen 0&zerk
kararname ¢ikarmasi, Anayasa’da, ongoriilen 6zerk diizenleme
yetkisinin tek ayrik 6rnegi olarak kabul edilmelidir. Ne var ki,

%2 Doktrinde Tezi¢ mahfuz alan olmadigi gortisiinii su sekilde dile getirmistir:

“Anayasanin biitiiniinden ¢ikan 6nemli bir nokta da, yiiriitmenin mahfuz bir
diizenleme yetkisinin olmadigidir. Gerekcede de belirtildigi gibi, Kanun olmayan
yerde Tirk hukukuna gore yiiriitme de yoktur. Su halde, Tiirk hukukunda,
yasama her alanda, her cesit diizenlemeyi -Anayasaya uygun olmak sartiyle—
yapabilecektir. 1924 sisteminde oldugu gibi, yasamanin diizenleme alani
sinirsizdir, miinhasir bir sahasi yoktur. Bizim hukukumuzda ne kanunun alani,
ne de bu alanda koyabilecegi kaidelerin mahiyeti kesin olarak belirtilmis degildir.
Ayrica bu diizenleme iginde, yiiriitmenin de «mahfuz» bir yetkisinden s6z
etmege imkan yoktur...” Tezig, E. (1972). “Yasama Yetkisi ve Kanun Hiikmiinde
Kararnameler”, Anayasa Mahkemesinin Kurulusunun 55. Y1l1 Anisina 55 Makale,
Ankara: Anayasa Mahkemesi Yayinlari, s.234.

% Yiizbasioglu, N. (1996). s. 59.
% Tezig, E. (2018). Anayasa Hukuku, 22. Baski, Istanbul: Beta Yayinlary, s. 15.
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bu kararname, Cumhurbaskanliginin ancak igyapis1 ve isleyisi ile
ilgili kurallar1 ve usulleri igerebileceginden, bireyler ve topluluklar
tizerinde etkili ve gegerli olamaz. Bu bakimdan, Cumhurbaskanlig:
Genel Sekreterligi kararnamesi de, tam ve gergek anlamu ile 6zerk
diizenleme islemi sayilmaz”>.

Yeni hukuki rejimiyle CBK’lar, Cumhurbaskanlig: icin i¢ diizenleyici
islem niteliginden ¢ikmus, yiirtitme yetkisine iligskin tiim konular1 kapsar
hale geldiginden, Duran tarafindan dile getirilen ¢ekincenin de bir degeri
kalmamustir. Dolayisiyla CBK’lar bakimindan miinhasir alan tartismalar:
¢ok daha 6nemli hale gelmistir. Bu tartismalar temelde iki soru etrafinda
toplanmaktadir. Birincisi, CBK'ar ile diizenlenemeyecek “Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoériilen konular” nelerdir;
ikincisi ise kanunla diizenlenemeyecek, sadece CBK ile diizenlenebilecek
“mahfuz alanlar” var midir?

1. Miinhasir Kanun Alan1

Miinhasir kanun alani, daha dnce Anayasa’da agikca yer almamais, bu
kavram Anayasa Mahkemesi ictihatlar1 ile ortaya konulmustur. Daha
once sadece Anayasa’nin 13. maddesine iliskin Gerekgede bu kavrama
yer verilmistir. Gerekgeye gore, “Maddenin birinci fikrasinda ‘ancak kanunla’
denilmek suretiyle, hak wve hiirriyet smirlamalarinin miinhasiran kanun
konusu oldugu; yani yasama tasarrufundan baska bir diizenleyici tasarrufla
(tiiziik, yonetmelik vb.) hak ve hiirriyetlerin stnirlanamayacag belirtilmistir”. Bu
aciklamada, miinhasiran kanun konusu sadece kanun ile diizenlenecek
alan olarak tanimlanmistir. Miinhasir alan goriisii “ancak kanunla”
ibaresine dayandirilmaktadir. 2017 Anayasa degisikligi ile Anayasa’nin
104/17-3. maddesinde agik¢a miinhasir kanun alani dile getirilmistir. Bu
maddeye gore, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz”. Ancak, Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularin neler oldugu
yoniinde bir agiklamaya yer verilmemistir.

Anayasa Mahkemesi ictihatlarina baktigimizda, miinhasir kanun
alanini, KHK’lar ve idarenin diizenleyici islemleri bakimindan farkl
yorumlandigr goriilmektedir. KHK1lar kanun hiikmiinde oldugu
icin Anayasa’da kanuna atif yapilan her alani miinhasir kanun alani
kabul etmemis, inhisari diizenleme igeren (ancak, sadece, yalnizca vb.)
hiiktimleri KHK’lar karsisinda miinhasir kanun alani kabul etmisgtir.
Idarenin diizenleyici islemleri (yonetmelik vb.) icin ise kanuna atif

5 Duran, L. (1985). ‘fDiizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare Hukuku ve
Ilimler Dergisi (IHID), Y1l 4, Say1 1-3, s. 40.

34



Abdurrahman EREN

yapilan her hiikmii miinhasir kanun alani saymistir. Boylece normlar
hiyerarsisinde kanundan altta olan idari diizenleyici islemler ile
kanunlara es degerde kabul edilen KHK’lar bakimindan miinhasir alan
farkli yorumlanmistir. Anayasa Mahkemesi 6nceki ictihatlarinda, KHK
bakimindan “miinhasiran kanun konusunu” su sekilde belirlenmistir:

“Anayasa’nin herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi
ongoriilen bir konunun, Anayasanin 91. maddesinin birinci
fikrasinin agik¢a yasakladigr hiikiimler ile ilgili olmadik¢a ya da
Anayasa’nin 163. maddesinde oldugu gibi, ‘Bakanlar Kuruluna
kanun hiikmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi
verilemez’ seklinde kanun hitkmiinde kararname ¢ikarilamayacag:
acikca  belirtilmedik¢e kanun hitkmiinde kararname ile
diizenlenmesi Anayasa'ya aykirilik olusturmaz”.

Anayasa Mahkemesine gore Anayasa’da “emredici” ya da
“yasaklayict” bir hiikiim olmadik¢a “kanunla diizenlenir” denilen
konular, kanuna denk hukuki gilice sahip KHK ile diizenlenebilir.
Mahkeme’ye gore, Anayasa’da “kanunla diizenlenir” ibaresi KHK’lar
bakimindan tek basina miinhasir yetki olusturmaz. Bu nedenle Anayasa
Mahkemesi, inhisari ibarelerden yola ¢ikarak (ancak, sadece, yalniz vb.)
“emredici” ya da “yasaklayici hiikiimleri” KHK bakimindan miinhasir
kanun alan1 kabul etmigtir™:

“Anayasa’nin, bir konunun yasayla diizenlenecegini ongordiigii
durumlarda, o konu KHK ile ilgili 6zel hiikim olan 91.
maddesinin smirlamasi disinda kalmadik¢a ya da 163. maddede
oldugu gibi kanun hiikmiinde kararname cikarilamayacag1 agikca
belirtilmedikge KHK ile diizenlenebilir. Anayasa’nin genelde
yasayla diizenlemeyi ongormesi, ayrik kural olan 91. maddeyi
gereksiz ve gecersiz kilamaz. Yasa ile KHK'nin hukuksal yapilari,
nitelik ve olusum yontemleri ayr1 olsa da Anayasa, 91. maddesiyle
actkca KHK ile diizenlemeye olur vermistir. Anayasanin 12-
40. maddeleriyle 66-74 maddelerinin Ongordiigli yasayla
diizenleme yolu, 91. maddeyle korunarak bu konularda KHK de
cikarilamayacagi kolaylig1 getirilmistir. Bu durum Kkarsisinda,
Anayasa’nin yasayla diizenleme yapilacagin1 o6ngoren her
maddesini, mutlak ve yalmiz yasa ¢ikarilmasini gerektiren bir
zorunluluk sayip KHK’y1 sakincali bulmak, 91. maddeyi bunlar
disinda gecerli gormek olanaksizdir... Anayasa'nin bir maddesinin
yasayla diizenlenecegini 6ngordiigii bir konunun, Anayasanin

% AYM, E. 2011/149, K. 2012/187, 22/11/2012.
% AYM, E.1989/4, K.1989/23, 16/5/1989; AYM, E.1990/ 1, K.1990/21, 17/7/1990.
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91. maddesinin birinci fikrasinin acikca yasakladig: hiikiimler ile
ilgili olmadik¢a, ya da KHK ile diizenlenemeyecegi Anayasa’da
ozel olarak belirtilmedikce KHK ile diizenlenmesi Anayasa’ya
aykir1 degildir”>®.

Gortildiigti  gibi Anayasa Mahkemesi, tek basina “kanunla
diizenlenir” denilen konulari miinhasir kanun alani kabul etmemistir.
Miinhasir kanun alanmni da, Anayasanin ac¢ik¢a KHK ile diizenleneme
yasagl koydugu ya da kanunla diizenlemeyi emredici hitkme bagladig:
hiikiimlerle sinirhh tutmustur. Ancak, Mahkemeyi bu yorumu yapmaya
iten sebep, KHK’larin kanun hiikmiinde yani kanuna denk islem
olmasidir. Ote yandan kanun hiitkmiinde olmayan diizenleyici islemler
yoniinden, kanuni diizenlemeye atif yapan tiim hiikiimleri mahfuz alan
saymusgtir:

“Bu noktada Anayasa geregince kanunla diizenlenmesi gereken
hususlarla digerleri arasinda bir ayrim yapmak gerekecektir.
Anayasa temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi (m.13), vergi
ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmasi (m.73) ve memurlarin
atanmalari, Ozliitk haklar1 v.s. (m.128) gibi bazi konularda
diizenlemenin miinhasiran kanunla yapilmasini 6ngormektedir” *.

Bu kararda konu diizenleyici islemler bakimindan ele alinmakta,
s0z edilen Anayasa'nin 73 ve 128. maddelerinde ise inhisari ifadeler
(ancak, sadece) yer almamaktadir. Mahkeme, kanun hiikmiinde
olmayan diizenleyici islemler bakimindan, kanuna atif yapan her
hiikmii miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konu olarak
degerlendirmistir.

Anayasa Mahkemesi'nin yukardaki yorumunu esas alindiginda,
CBK’lar bakimindan miinhasir kanun alan1 bazi  yonlerden
farklilagsmaktadir. “Yasaklayici hiikiimler” bakimimdan, miinhasir kanun
alan1 CBKar i¢in KHKar ile paralel diizenlenmistir. Anayasa’nin
104/17-2. maddesine gore, “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve oOdevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez”. Bu hiikim KHK’lar1 diizenleyen Anayasa’min onceki
91. maddesinin ilk fikrasindan aynen almmustir. Bu hiikiim geregince
sosyal ve ekonomik haklar digsindaki tiim temel hak ve hiirriyetler
ancak kanunla diizenlenecek miinhasir alan igine girmektedir. Anayasa

% AYM, E.1989/4, K.1989/23, 16/5/1989.

¥ AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013. Benzer ictihat icin bk. AYM, E.2017/143,
K.2018/40, 2/5/2018.
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Mahkemesi miinhasir kanun alanini belirlerken, ikinci olarak, kanunla
diizenlemeye isaret eden “emredici hiikiimleri” referans almistir.
Anayasa’da bu sekilde kanunla diizenleme yapilmasina iliskin emredici
hiikiim say1s1 (m.13, 20/3, 32/1, 33/3, 34/2, 35/2, 38/3, 51/2, 66/3, 68/6) ¢ok
smirlidir. Bunlarin hepsi de temel haklar alnindadir. CBKlar bakimindan
“emredici hiikiimler” KHKlarda oldugu gibi miinhasir kanun alaninm
belirleyecektir.

Anayasa’da “inhisari nitelikte” olmadig1 halde, “kanunla diizenlenir/
diizenlenebilir” seklindeki yetki taniyici hiikiimlerin CBK karsisinda
miinhasiran kanun konusu kabul edilip edilmeyecegi doktrinde
en tartismali alani olusturmaktadir®. Doktrinde ATAR, bir yandan
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerini kanunlara es degerde oldugunu ileri
siirmekte; ote yandan, kanun ibaresinin gegctigi her hiikmii miinhasir
kanun konusu kabul etmektedir:

“Anayasanin herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi
ongoriilmiis konularda Meclis hentiz bir kanuni diizenleme
yapmamus olsa bile, bu konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamaz. Anayasada yer alan maddelerin yarisindan
fazlasinda ¢ok sayida konunun kanunla diizenlenecegi yazilidir.
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilirken bakilacak hususlarin
basinda ‘kanunla diizenleme’ sartinin olup olmadiginin tespit
edilmesi gelmektedir”®'.

Atar, CBK’lar1 normlar hiyerarsisinde kanunlara es degerde
kabul ettigi halde, kanunla diizenlenir denilen konularda CBK’larin
cikarilamayacagini ileri siirmektedir. Oysa AYM, daha 6nce KHK’lar
kanunlara es degerde gordiigiinden, miinhasiran kanunla diizenlenecek
konular disinda, kanunla diizenlenir denilen konularin KHK ile
diizenlenebilecegini savunmustur. Dolayisiyla CBKlar1 hem kanunlara
es degerde kabul edip hem de kanunla diizenlenir denilen konularda
diizenleme yapilmayacagini sdylemek bir celiski dogurmaktadir.

Yukarida bizimde benimsedigimiz, CBKlar1 kanun hiikmiinde
kabul etmeyen goriisler bakimindan, Anayasa’da “kanunla tespit
edilir ve/veya diizenlenir” seklindeki hiikiimleri miinhasiran kanun
konusu saymak tutarhidir. Cilinkii kanun hiikmiinde olmayan yani
kanunlara es degerde olmayan CBK’lar ile kanunla diizenlenecegi ifade
edilen konularda dogrudan diizenleme yapilabilecegini savunmak,
Anayasa’nin kanun hiikmiinde kabul etmedigi CBK'lar1 kanun diizeyine

% Bu konuda bkz. Gozler, K. (2918). 2. Baski, s.879-885.
6 Atar, Y. (2018). 5.279-280.
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cikarilmak olacaktir. Aksi yorum Cumhurbaskanmna kanun hiikmiinde
kararname yetkisi tanimak olacaktir ki, bu Anayasa’nin 104. maddesinde
ongoriilen hukuki cerceve ile bagdasmaz. Nitekim olaganiistii hal
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin “kanun hitkmiinde” oldugu agikca
ifade edilirken, Cumhurbagkanligr kararnameleri hakkinda boyle bir
niteleme yapilmamasi, bu islemlerin kanun hiikmiinde goriilmediginin
acik kanitidir.

Ayn1 zamanda bu yorum yukarida aktarildigi gibi Anayasa
Mahkemesinin kanun hiikmiinde olmayan diizenleyici islemlere iligkin
miinhasir alan1 yorumuyla da uyumludur. Anayasa Mahkemesi de
kanun hiikmiinde olmayan islemler bakimindan kanuna atif yapilan
her konuyu miinhasir kanun konusu kabul etmektedir. Ciinkii, normlar
hiyerarsisinde ayni diizeyde ya da iist diizeyde islemler diizenleme
yetkisi bakimindan birbirinin alternatifi olabilirken; alt diizeyde islemler
tst diizeydeki islemlere alternatif olamaz. Dolayisiyla kanunlardan
altta olan CBK1lar, kanunla diizenlemenin alternatifi olamaz. Ilk el
diizenleme yetkisi ile CBK'lar yasama islevine sahip olsa da, bu durum
CBKar1 kanunlarin alternatifi yapmaz. Nitekim, Anayasanin 104/17-
4. maddesinde “Kanunda acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz” hitkmi bu alternatifligi yasaklamistir.

Anayasa’da “kanunla diizenlenme” 6ngoriilen her konu miinhasiran
kanun konusu kabul edildiginde, temel hak ve hiirriyetler bakimindan
daha 6nce KHK’lar iliskin Anayasa Mahkemesi'nin benimsedigi ictihat
bakimindan bir farklilik ortaya ¢ikmaktadir. Bu farklilik temel haklarin
kanunla smirlanmas: ilkesi yoniinden degil, sosyal ve ekonomik
haklarin kanunla diizenlenmesi ile ilgilidir. Anayasa Mahkemesi daha
onceki ictihadinda temel haklara iligskin smirlamalar ile diizenlemeler
bakimindan farlilig: su sekilde ortaya koymustur:

“Anayasa’ya gore mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmeyen
bir konu, kanuni dayanagi olmak kaydiyla idarenin diizenleyici
islemlerine birakilabilir. Buna karsin temel hak ve hiirriyetlerin
simirlandirilmasimnin = ancak  kanunla  yapilacagma iliskin
Anayasa'nin 13. maddesi, bir kanun hiikmii olmaksizin
yiiriitme ve idarenin bir hak ve hiirriyeti ilk elden diizenleyici
islemle sinirlamasina izin vermez. (...) Dahasi, Anayasa'nin 91.
maddesinin birinci fikras1 uyarinca sosyal ve ekonomik haklar
hari¢ olmak iizere temel hak ve hiirriyetlere iliskin olarak kanun
hitkmiinde kararname ile diizenleme yapilamaz. Dolayisiyla
kanun hiikmiinde kararname ile dahi diizenlenemeyecek temel
hak ve hiirriyetlerin sinirlandirilmasina iligskin bir diizenlemenin
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ilk elden idari diizenleyici islemlerle yapilmasi Anayasa karsisinda
miimkiin degildir”®.

Bu kararinda Anayasa Mahkemesi, temel haklar alaninda
“smirlamalar” yoniinden Anayasanin 13. maddesindeki emredici
nitelikteki hiikmii karsisinda, yiiriitme ve idarenin KHK dahil ilk
elden diizenleyici islemle simirlama yapamayacagia hiikmetmistir.
Diizenlemeler bakimindan ise, kanuni dayanagi olmak kaydiyla ikincil
nitelikteki diizenlemelerin tiim temel haklar alaninda yapilabilecegi;
sosyal ve ekonomik haklar alninda ise KHK’lar kanunla diizenlenecek
alanlarda da dogrudan ilk elden diizenleme yapilabilecegi sonucuna
varmigtir.  Mahkeme'nin  bu  yorumunu CBKlar bakimindan
degerlendirdigimizde, “smirlamalar” yoniinden bir farklilik olmadig:
sOylenebilir. Anayasanin 13. maddesi karsisinda sosyal ve ekonomik
haklar dahil CBKlarla ilk elden sinirlayici islem yapilamayacaktir®.

Diizenlemeler bakimimdan CBK ile sadece sosyal ve ekonomik haklar
ilk elden diizenlenebilecek; ancak, KHK’lardan farkli olarak bu haklar
bakimindan da kanunla diizenleme ibaresi miinhasir kanun alani kabul
edilecektir. Bu sonug, miinhasir kanun alaninda benimsenen goriisiin
tabi sonucu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Sosyal ve ekonomik haklar
alaninda kanunla diizenleme 6ngoren hiikiimler icinde ikincil nitelikteki
diizenlemeler yapilabilir. Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne gore,
“Anayasa’min 42. maddesinde yer alan, “Ogrenim hakkinin kapsami kanunla
tespit edilir ve diizenlenir.” hiikmii de, 6grenim hakkina iliskin her konunun
mutlaka kanunla diizenlenmesi zorunlulugunu icermemekte, kanunla
ogrenim hakkina iliskin bir diizenleme yapilmaksizin soz konusu diizenleme
yetkisinin tamamen yiiriitme orgamina birakilamayacagini ifade etmektedir”®.
Dolayisiyla konu kanunla ilk elden diizenlendikten sonra, konunun
kanun disinda kalan alanlarina iliski CBK ile diizenleme yapilabilir.

Sosyal ve ekonomik haklar alanin1 miinhasir CBK alani saymak da
miimkiin degildir. Ciinki 104/17-2. maddesinde sosyal ve ekonomik
haklarin kanunla diizenlenecegi seklinde dogrudan bir 6zel hiikiim
yer almamaktadir. Bu hiikiim sadece CBK ile diizenlenemeyecek alani
gostermekte, sosyal ve ekonomik haklarin CBK ile diizenlenecegini
ifade etmemektedir. Dolayisiyla sosyal ve ekonomik haklar alam
miinhasiran CBK alani olmadigindan, bu haklar kapsaminda 6zellikle

2 Tugba Arslan, B. No: 2014/256, 25/6/2014, § 87-88.

6 Aksi goriisigin bkz. Sdyler, Y. (2018). Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi, Ankara: Seckin Yayincilik, s. 90.

¢ AYM, E. 2014/88, K.2015/68, 13/7/2015. §. 65.

39



Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihadi Dogrultusunda
Cumhurbaskanli$r Kararnamelerinin Degerlendirilmesi

kanunla diizenleme 6ngoren hiikiimler yine CBK karsisinda miinhasir
kanun alani kabul edilmelidir®. Soysal ve ekonomik haklar alaninda
kanunla diizenlenecegi agikca ifade edilen konular disinda hem kanunla
hem de CBK ile diizenleme yapilabilecektir. Ancak, ortak diizenleme
alaninda kanunla acgikca diizenleme yapilmissa, Anayasa'nin 104/17-
4 hitkmii geregince CBK ile yine diizenleme yapilamayacaktir. Boylece
“sinirlamalar” yoniinden temel haklar alan1 “miinhasir kanun ve yarisan/
ortak alanda” CBK’ara tiimden kapaliyken; diizenlemeler yoniinden
sadece sosyal ve ekonomik haklar alaninda ve kanunla diizenlenme
ongormeyen konularla sirhdir. Kanunla diizenleme Ongdrmeyen
sosyal ve ekonomik haklar bakimindan ise kanunla onceden agikca
diizenlenmis alanlarda, CBK ile diizenleme alani kalmayacaktir. Boylece
temel haklar alaninca KHK'lara gére CBK’lar ile diizenleme alani ¢ok
daha daralmistir denilebilir.

Sonug¢ olarak miinhasir kanun alani, KHK’lar i¢in sadece inhisari
ibareler (emredici ya da yasaklayici) kapsaminda kabul edilmisken,
CBKar i¢in kanunla diizenleme 6ngoren tiim hiikiimler miinhasir kanun
alan1 haline gelmistir. KHKlara gore farklilasan bu yorumun temel
argiimani, CBK’larin normlar hiyerarsisinde kanun hiikmiinde degil,
kanunlardan altta olmasidir. Miinhasir kanun alani olustugunda, bu alan
digindaki alanlarda, miinhasir bir CBK alani olup olmadig: tartismasi
ortaya ¢ikmaktadir. Miinhasir bir CBK alam oldugu kabul edildiginde,
kanun ve CBK ile diizenlenebilecek, “yarisan/ortak diizenleme alani”
karsimiza ¢ikmaktadir®.

2. Miinhasir Cumhurbaskanligi Kararnamesi Alani

Anayasa’da CBK ile diizenlenecek konular tek bir maddede inhisari
sekilde sayilmamistir. CBK ¢ikarilamayacak ya da diizenlenecek alanlar
farkli maddelerde ifade edilmistir. CBK ile diizenlenecegi acikca ifade
edilen konularin miinhasiran CBK alani olusturup olusturmadig:
tartismalidir. Doktrinde CBK ile miinhasir bir diizenleme alani
olusturulmadigr goriisi bulunmakla birlikte, ¢ogunlugun goriist
CBKlar igin miinhasir alanin oldugu yontindedir.

6 Aksi yonde Soyler, “Bizim goriisimiiz bu yonde degildir. Tam aksine 104.
Maddenin on yedinci fikrasinda sosyal ve ekonomik hak ve ddevler konusunda
Cumhurbaskanligi kararnamesiile diizenleme yapilabilecegine yonelik hitkme yer
verilerek, sosyal ve ekonomik hak ve ddevlerin kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilen Anayasa hiikiimleri karsisinda 6zel bir durum olusturulmustur”
demektedir. Bkz. Soyler, Y. (2018). s. 90.

Gozler, bu her iki islemle diizenlenecek ortan alana, “yarisan alan” demektedir.
Bkz. Gozler, K. (2018). 2. Baski. s.889.
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Cumhurbagkanmin kararname yetkisi bakimindan, Anayasanin
104. maddesinin 17. fikrasi1 genel hiikiim niteligindedir. Bu fikranin
ilk citimlesinde, “Cumhurbagkani, vyiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir” denilmektedir. Bu hiikiim yetki
taniyict nitelikte bir hiikiim oldugundan, CBK g¢ikarma konusunda
Cumhurbagkanma takdir yetkisi tarumaktadir. Takdir yetkisinin
kullanilmadigr  durumlarda kanunla diizenleme yapilabilecektir.
Dolayisiyla, bu hiikiimden yola c¢ikilarak miinhasir bir CBK alam
olusturulamaz. Bu genel hiikim disinda, Anayasa'nin gesitli
maddelerinde CBK ile diizenlenecegi ifade edilen “6zel hiikiimler”
bulunmaktadir:

- Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanlhigr kararnamesiyle
diizenler (m.104/9.

- Bakanliklarin kurulmasi, kaldiwrilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapist ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmas: Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenir (m.106/son)®”

- Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger
ozliik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir (m.108/son)

- Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir (m.118/son)

Tartismalarin odaginda bu hiikiimlerin CBKlar bakimindan mahfuz
alan olusturup olusturmadig: yer almaktadir. Miinhasir alan goriistinii
benimseyen ya da benimsemeyenler, CBK ile diizenleme ongoren 6zel
hiiktimlere iliskin lafzi yorum yontemine basvurmaktadir. Miinhasir
CBK alan1 goriisiinii benimsemeyen Ardicoglu’'na gore,

“Anayasada, “Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen
konularda kanun ¢ikarilamaz” gibi yasama yetkisinin genelligini
acikca kaldiran bir hiikiim yer almadig: siirece, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularin kanunla
diizenlenmesi anayasaya aykirilik olusturmayacaktir. Anayasada
belirli konulara iliskin “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenler/diizenlenir” (Ust kademe kamu yoneticileri m. 104/9,
Bakanliklar m. 106/son, Devlet Denetleme Kurulu m. 108/son,
Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligim. 118/6) lafz1 tek basina
miinhasir bir alan yaratma giiciine sahip degildir. Bu sayilanlar

¢ Benzer yetki Ekvator Anayasasinda devlet baskanina taninmuistir.
Anayasa’nin 151/2. maddesine gore, “Devlet Bakanliklarinin sayisi ve yetkileri
Cumbhurbagkanlig1 tarafindan yayimnlanan bir kararname ile belirlenir”.
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Cumhurbagkanina bu alanlarda kararname biciminde diizenleme
yapma yetkisi veren normlar olup, mefhumu mubhalifinden
yasama orgaminin yetkisine son verildigi saglam bir ¢ikarim
olamaz. Anayasa degisiklikleri ile yiiriitme organina agik bir
miinhasir diizenleme alani taninmamis, aksine kanun alaninda
Cumhurbaskanligi  kararnamesi  ¢ikarilamayacagi,  kesisim
alaninda iki normun bulunmasi halinde ise kanunun uygulanacag:
veya Cumhurbagkani kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegi
hiikiimlerine yer verilmistir”®.

Doktrinde GOZLER, bu diizenlemelerin yine lafzi yorumundan

hareketle, “diizenlenir” ibaresini “kanunla diizenlenemez” seklinde
yorumlamaktadir®:

“Bununla birlikte biz, bu hiikiimlerde ‘miinhasiran’, ‘sadece’ veya
‘ancak’ gibi inhisari bir ibare kullanilmamais olsa bile, bu konularin
sadece Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenleyebilecegini
diistiniiyoruz. Bu hiikiimlerde (m.104/9, 106/11, 108/son),
m.104/17’den farkli olarak ‘diizenlenebilir’ degil, ‘diizenlenir’
ibaresi kullanilmistir. “‘Su konu Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle
diizenlenir’ demek, ‘su konu Cumhurbaskanligi kararnamesi
disindaki islemlerle diizenlenemez’ demek anlamia gelir. Aksi
olsaydi, Anayasa koyucu ‘diizenlenir’ degil, ‘diizenlenebilir” derdi.
Keza aksi olsaydi Anayasa, m.123/3'te ‘kamu tiizelkisiligi, kanunla
veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur’ dendigi gibi,
Anayasa koyucu ‘su konular kanunla veya Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir’ derdi. Biz sonug¢ olarak yukarida
saydigimiz dort konunun Cumhurbaskaninin mahfuz alanim
olusturdugunu, bu konularda yasama organinin kanun
¢ikaramayacagini diistintiyoruz””.
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Ardigoglu, A. (2017). s.44.

Benzer goriis Ulgen tarafindan dile getirilmistir: “Mahfuz yetki olan dort
maddede (m.104/9, m.106/11, m.108/son, m.118/son) ise, belirtilen hususlarin
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir. Bu konularin
kanunla da diizenlenmesi miimkiin olsaydi, kullanilmas: gereken ifade
“diizenlenebilir” olmaliydi. Kamu tiizelkisiliginin kurulmasinda oldugu
gibi, agik bir sekilde “kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenir” biciminde bir ifade kullanilmasi da mimkindii. Ancak, her iki
olasilik da tercih edilmemis ve Anayasa’da 6zel olarak sayilan bazi hususlarin
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi éngoriilmiistiir”. Bkz. Ulgen,
O. (2018). “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, Yaymn No:91, ss. (3-41), s. 19.

Gozler, K. (2018). 2. Baski, s.888.
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Gozler'in bu yorumu, Anayasa Mahkemesi'nin daha 6nce KHKlar
bakimindan kabul ettigi yorumdan ayrilmaktadir. Anayasa Mahkemesi,
daha oOnce inhisari ibareler iceren hiikiimleri sadece miinhasir kanun
konusu saymistir. Kanunla diizenlenir ibaresini, KHK ile diizenlenemez
seklinde yasaklayici bir yoruma tabi tutmamistir. Anayasa Mahkemesi
ictihatlarina gore miinhasir alan olusturmak bakimindan diizenlenebilir
ibaresi ile diizenlenir ibaresi arasinda bir fark yoktur. Anayasa
Mahkemesi kanunla diizenlenebilir ya da diizenlenir ibarelerini iceren
hiikiimlerde inhisari bir ibare olmadigindan KHK ile diizenlenebilecegini
kabul etmistir. Ancak, CBK’lar normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta
olduguna gore, “Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir” denilen
bir konuda tist norm olan kanunla diizenleme yapilamaz denilemeyecektir.

Kanaatimizce, miinhasir CBK alani oldugu goriisii, Anayasanin
biitiinliigii icinde sistematik bir yorumla savunulabilir. CBK'lar ile
diizenlenecegi ifade edilen alanlarin (m.104/9, 106/11, 108/son, 118/
son), miinhasir bir alan olusturdugu tezi, genel-6zel hiikiim iligkisi ile
aciklanabilir. Anayasa’nin 104/17-3. maddesinde, “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz.” denilmektedir. Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinda
“Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir”
denilmektedir. Idarenin kanunla diizenlenmesi yoniindeki bu hiikiim
tim idari tegkilat bakimindan genel hiikiimdiir. Ancak, idari tegkilat
icinde, bakanliklar (m.106/son), Milli Giivenlik Kurulu (m.118/son) ve
Devlet Denetleme Kurulu (m.108/son) 6zel olarak CBK ile diizenlenecegi
ongoriilmektedir. Dolayisiyla CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bu
konular, Anayasa’da “idarenin kanunla diizenlenme ilkesine” getirilen
istisnalardir. Benzer sekilde, Anayasa’min 128. maddesinin 2. fikrasinda
“Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev
ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve Odenekleri ve diger Ozliik
isleri kanunla diizenlenir” denilmektedir. Bu diizenleme karsisinda,
“Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarmn
atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanhigr kararnamesiyle
diizenler (m.104/9) seklindeki hiikiim 06zel hiikiim niteligindedir. Bu
ozel hiikiimlerle, miinhasir kanun alanina giren konulardan bir kism,
miinhasir CBK alanina dontistiiriilmiistiir. Ozel hiikiimle genel hitkmiin
alan1 disina ¢ikarilmis istisnai konularda genel hiikiim uygulanamaz”.

" Nitekim Anayasa Mahkemesi, Anayasa’da toplantt ve karar yetersayisina
iliskin genel-6zel hiikiim iliskisini su sekilde ac¢iklamistir: “Bu baglamda 1982
Anayasasi'nin, genel ve 0Ozel af ilani1 (Md.87), Meclis Bagkani se¢imi (Md.
94), Meclis sorusturmast yoluyla bakanlarin Yiice Divan'a sevki (Md.100),
Cumhurbagkan1 se¢imi (Md.102), Cumhurbaskanmin vatana ihanetten dolay:
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Genel kural, istisna tutulmamis biitiin pargalara uygulanabilir. Ozel
hiikiim genel hiikme tistiin gelir (lex specialist deregat legi generali)
kurali geregince, CBK ile diizenlenir denilen konularda kanunla
diizenleme yapilamayacaktir. Ozellikle CBK ile diizenlenecek alanlarda
kanunla diizenleme yapilamaz seklinde yasaklayici bir hiikme gerek
yoktur. Dolayisiyla, 6zel hiikiim kapsamina giren alanlarin CBKlar i¢in
mahfuz alan oldugu soylenebilir.

Anayasa koyucunun iradesinin de bu alanlarin Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenmesi yoniinde oldugu Anayasa’nin gegcici 21.
maddesinden yola ¢ikilarak ulasilmaktadir. 21. Maddenin B) fikrasina
gore, “Cumhurbaskanligt kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen
degisiklikler ise Cumhurbaskanimin goreve baslama tarihinden itibaren en
gec altr ay icinde Cumhurbaskani tarafindan diizenlenir”. Dolayisiyla, CBK
ile diizenlenecegi ifade edilen alanlarda, kanunlar varligini devam
ettirse bile bu alanlarin miinhasiran Cumhurbagkanhig1 kararnamesi ile
diizenlenecegi kabul edilmistir.

CBK ile diizenlenecegi 6zellikle belirtilen alanlarin daha 6nce kanunla
diizenlenecegi ongoriilmiistii. Onceki diizenlemede Anayasa'nin 113.
maddesine gore, “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmas:, gorevleri, yetkileri
ve teskilati kanunla diizenlenir”. Yeni diizenlemede (m.106/son) ise
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile
merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmas: Cumhurbaskanli§i kararnamesiyle
diizenlenir” denilmektedir. Ayni sekilde Devlet Denetleme Kurulu'nun
diizenlendigi 108. maddenin son fikrasinda “Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger 0Ozliik isleri, kanunla diizenlenir”
denilmekteydi. Milli Giivenlik Kurulu'nun diizenlendigi 118. Maddenin
son fikrasinda, “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati
ve gorevleri kanunla diizenlenir” denilmekteydi. Bu diizenlemelerde
CBK’lar kanuna bir alternatif olarak degil, kanunun yerini almistir.
Anayasa koyucunun daha once kanunla diizenlenen bir alani, simdi

suglandirilmas: (Md.105), gensoru ve gorev sirasinda giivenoyu (Md.99, 111)
ve Anayasa degisikligi (Md.175) konularinda, TBMMMnin toplanti ve karar
yetersayilar1 bakimindan, 96. maddedeki genel kurala istisna getiren, O6zel
hiikiimler icerdigi goriilmektedir. Bu durumlarda kuskusuz TBMM'in toplanti
ve karar yetersayilari bakimindan, 96. maddedeki genel kural degil, belirtilen
maddelerdeki 6zel hiikiimler uygulanacaktir. Anayasamnin genel kurala
istisna olusturan s6z konusu maddeleri, ifade bigimleri ve islevleri yoniinden
incelendiginde bunlarda belirtilen nitelikli gogunlugun Cumhurbaskan: secimine
iliskin 102. madde disinda karar yetersayisina iliskin oldugu anlasilmaktadir”.
AYM, E.2007/45, K.2007/54, 1/5/2007.

72 Genel hiikiim-6zel hiikiim iligkisi i¢in bkz. Gozler, K. (2011). s.248-250.
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CBK ile diizenlenecegini ifade etmesi, bu alanin miinhasiran CBK ile
diizenlenmesi iradesini yansitmaktadir.

Miinhasiran CBK ile diizenlenecek alana iliskin c¢ikarilan
kararnamelerde, “diger mevzuatin bu Cumhurbaskanli$ kararnamesine
aykir1 hiikiimleri uygqulanmaz” seklinde hiikiim konulmasi, miinhasir alan
goriistiniin uygulamada kabul edildigini gostermektedir. Ornegin, “Ust
Kademe Kamu Yéneticileri Ile Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda Atama
Ustllerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi”nin “Uygulanmayacak
hiikiimler” kenar bashkl 12. maddesinde “Ust kademe kamu yoneticileri
hakkinda  bu  Cumhurbaskanligr Kararnamesi ile diizenlenen hususlara
iliskin ~ olarak, diger mevzuatin bu Cumhurbaskanli§t kararnamesine
aykirr hiikiimleri uygulanmaz” denilmektedir. Benimsenen bu formiil
ile miinhasiran CBK ile diizenlenecek alanlarda kanunlarin ilgili
hiikiimlerini uygulanmayacagi ifade edilmektedir. Miinhasir alan tezinin
benimsenmemesi halinde, bu hiikmiin Anayasa’ya aykiriliginin kabul
edilmesi gerekecektir.

Minhasir CBK ile diizenlenecek alanlarda oOnemli bir soru da,
Anayasa’nin 13. maddesinde yer alan “ancak kanunla smirlama” ilkesi
gecerli olacak midir? Anayasa Mahkemesi igtihatlarmma gore, “13.
maddenin birinci fikrasinda “kanunla” denilmek suretiyle hak ve ozgiirliiklerin
stirlandirilmasimin miinhasiran yasama tasarrufuyla miimkiin olabilecegine
isaret edilmistir””. Diizenleme yetkisi bakimindan yeni sistemde
miinhasir kanun alanmi ile miinhasir CBK alani ayristirildigindan,
miinhasir CBK alaninda “kanunla diizenleme yapilamadigindan”,
CBK ile yapilan diizenlemeler kapsaminda sinirlamalar da yer alacaktir.
Cinki bu alanlar biitlintiyle yasamanin yetki alanindan c¢ikarilip
ylirlitme organinin asli diizenleme yetkisine terk edilmistir. Boylece 13.
maddedeki “kanunla simirlama” ilkesi bakimindan, miinhasir CBK ile
diizenlenecek alanlar istisna haline gelmistir. Kanunla sinirlama disinda,
13. maddedeki smirlamanin simirimi olusturan giivenceler uygulanmaya
devam edecektir. Aksi yorumun benimsenmesi halinde, miinhasir CBK
alaninda, smnirlamalarin ayrica kanunla yapilabilecegi gibi tutarsiz
bir sonuca ulasilir’*. Her smirlamanin ayni zamanda bir diizenleme

7 AYM, E.1985/21, K.1986/23, 6/10/1986.

™ Aksi yonde Soyler, “Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme
yapilacag: agikga belirtilen bes alanda Cumhurbaskaniin bu yetkisi ister 6zerk
diizenleme kapsaminda degerlendirilsin isterse bu kapsamda degerlendirilmesin,
bu bes alana iliskin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile yapilacak diizenlemelerde
temel hak ve dzgiirliikler tizerinde sinirlandirma getirilememesi gerekir. Ctinkii
Anayasanin 13. Maddesine gore temel hak ve ozgiirlitkler ancak kanunla
sinirlandirilabilir”. Bkz. Soyler, Y. (2018). s.136.
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oldugunu kabul ettigimizde, kanunla bu alanda smrlamalarin ayrica
yapilacagin1 soylemek miinhasir CBK alanini savunan goriisler
bakimindan tutarsizlik olacaktir. Miinhasir CBK alani disinda, yarisan/
ortak alanda kanunla diizenleme engeli olmadigindan, bu alanda
cikarilan CBK’larda temel hak smirlamalar: i¢in yine kanunilik ilkesi
aranacaktir.

Kisacasi, Anayasa’min 104/17 hiikmii geregince miinhasir kanun
alan1 oldugu gibi, CBK ile diizenlenecegi agik¢a ifade edilen alanlar
da miinhasir CBK alanimi olusturmaktadir. Boylece Anayasa’da
“miinhasir kanun alan1”, “miinhasir CBK alan1” ve her iki islemle de
diizenlenebilecek “yarisan/ortak alan” olusturulmustur. Miinhasir
alan tezi, yeni sistemde benimsenen sert kuvvetler ayriligi anlayisina
da uygundur. Eger miinhasir CBK alan1 olmadigi kabul edilirse,
CBK ile diizenlenecegi ifade edilen alanlar kanunla diizenlendiginde,
Cumhurbagkan1 bir daha bu alanda diizenleme yapamayacaktir. Bu
durumda CBK yetkisi ¢ok istisnai bir yetkiye doniisecektir. Yiiriimenin
diizenleme yetkisini ¢ok dar ve islemesi giic bir gerceve icerisine sokan
bu yorum, yiiriitme organini giliclendirme amaciyla yapilan Anayasa
degisiklikleri ile de bagdasmaz. Oysa Anayasa’da yasama ve yiiriitme
arasinda miinhasir yetki alanlarimin bu sekilde ayristirilmasi, sert
kuvvetler ayriligi anlayisina dayanan yeni sistemin de ruhuna uygun
bir yorum olacaktir. Aksi yorumun kabul edilmesi, yasama ile yiiriitme
organlar1 arasinda stiirekli bir yetki catismasini doguracak, arada Anayasa
Mahkemesi kalacaktir!

D. YASAMA YETKISININ DEVREDILMEZLIGI BAGLAMINDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI

1982 Anayasasi'min 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” denilmektedir.
Benzer kural 1924 ve 1961 Anayasalarinda da yer almustir. 1924
Anayasasi’'nin 6. maddesine gore, “Meclis tesri selahiyetini bizzat istimal
eder”. 1961 Anayasasimin 5. maddesine gore, “Yasama yetkisi Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez”. Anayasa Mahkemesinin
yerlesik ictihadina gore yasama yetkisinin devredilmezligi kurali su
anlama gelmektedir:

“Anayasa'min 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti
adma Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”
denilmektedir. Yasama yetkisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
ait olmasi ve bu yetkinin devredilememesi, kuvvetler ayriligi
ilkesinin bir geregidir. Bu hiikme yer veren Anayasa’nin 7.
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maddesinin gerekcesinde yasama yetkisinin parlamentoya ait
olmas1 “demokrasi rejimini benimseyen siyasi rejimlerde kacinilmaz
bir durum” olarak nitelendirilmistir. Ayrica, gerekcede “Millet
adima kanun koyma yetkisini yasama meclisi yerine getirir. Bu yetki
devredilemez. Ancak, Anayasanin 99 ve 129 uncu maddeleri hiikiimleri
saklidir” denilmek suretiyle bu ilkenin anlami ve istisnalar
belirtilmistir. Madde gerekgesinden de anlasilacag: tizere, yasama
yetkisinin devredilemezligi esasen kanun koyma yetkisinin
TBMM disinda baska bir organca kullanilamamasi anlamina
gelmektedir. Anayasa’nin 7. maddesi ile yasaklanan, kanun yapma
yetkisinin devredilmesidir” 7.

Anayasa Mahkemesi yasama yetkisini kanun koyma yetkisi olarak
tanimlamis, kanun koyma yetkisinin TBMM disinda bir baska organa
verilmesini yasama yetkisinin devri olarak agiklamistir’®. Dolayisiyla
ilk-el diizenleme yetkisinin TBMM disinda baska bir organa verilmesi
yasama yetkisinin devri anlamina gelir. Anayasa Mahkemesi'ne gore
yetki devrinden s6z edebilmek icin ilk-el diizenleme yetkisinin geri
alinmamak iizere TBMM disinda bir bagka organa gegmesi gerekir”.
Anayasa mahkemesi bir kararinda yasama “yetkisinin devri” ile
“yetkinin verilmesinin” farkli anlama geldigini ifade etmistir:

“Anayasa’min 87. ve 91. maddelerinde de yetkinin “devrinden”
degil, “verilmesinden” soz edilmektedir. Yetkinin verilmesi ile
devri, hukuksal sonuglar1 yoniinden farkhidir. Devir durumunda
yetki devredilene gecer; devredenin o yetkiyi kullanmasi soz
konusu olamaz. Oysa KHK g¢ikarma yetkisinin verilmesinde
yetkiyi veren yasama organi yetkiyi kaldirabilir, kapsamina giren
konularda kendisi diizenleme yapabilir” 7.

Nitekim Anayasa Mahkemesi bu yaklasimdan hareketle, KHK
¢ikarma yetkisi verilmesini yasama yetkisinin devri olarak gérmemistir:

”  AYM, E. 2013/72, K. 2013/126, 31/10/2013.

76 Anayasa teorisinde, bu durum “Delegasyon teorisi” olarak adlandirilmaktadir.
Delagasyon teorisine gore, yasama organi diizenleme yetkisi kendisine ait
olan bir konuda yetki kanunu ile yiiriitme organina kararname ¢ikarma yetkisi
vermektedir. Bkz. Soyaslan, D. (1995). “Kanun Hiikmiinde Kararnameler”,
Anayasa Yargisi, s. 171.

77 Doktrinde, yasama alanindaki konularmn kanun konusu olmaktan g¢ikaracak

sekilde devredilmesine “Delegalisation (kanun alani disina g¢ikarma) teorisi”
denilmektedir. Bu teoriye gore Anayasa ile yasama yetkisi geri alinmamak tizere
ylirlitme organina verilir. Bkz. Soyaslan, D. (1995). s. 172.

78 Bkz. AYM, E. 1993/26, K. 1993/28, 16/09/1993.
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“Anayasa'nin 7., 87. ve 91. maddelerinin birlikte degerlen-
dirilmesinden, yasama yetkisinin genel ve asli bir yetki olmasi,
TBMM'ne ait bulunmasi ve devredilememesi karsisinda KHK
cikarma yetkisinin kendisine 6zgii ve ayrik bir yetki oldugu
anlagilmaktadir. Bu nedenle bu yetki, yasama yetkisinin devri
anlamina gelecek ya da bu izlenimi verecek bi¢cimde yayginlastirilip
genellestirilmemelidir”. KHK c¢ikartilmasma yetki verilmesi,
Anayasa’da ongoriilen kosullar ve sinirlar icinde kalmak kaydiyla
yasama yetkisinin devri anlamina gelmez®. Yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesi karsisinda Bakanlar Kurulunun KHK
¢ikarma yetkisine sahip olmasmin hukuken nasil izah edilebilecegi
ile ilgili Ogretideki ayrintili tartismalar bir yana birakilirsa,
Anayasa Mahkemesi'nin onceki kararlarinda da belirtildigi gibi,
sayet Anayasa’da ongoriilen gerceveye uygun bir yetki yasasi ile
Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi taninmis ise bu durumda
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 bir durumdan
s0z edilemeyecektir”®.

Anayasa Mahkemesi Anayasa’'da oOngoriilen cergeveye uygun bir

yetki yasasi ile Bakanlar Kuruluna KHK c¢ikarma yetkisi verilmesini
yetki devri olarak kabul etmemistir. Mahkeme KHK disinda, diger
diizenleyici islemler agisindan kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular:
minhasiran kanun konusu kabul etmektedir. Bu nedenle, diizenleme
baslangici yapilmadan idari diizenleyici islemlere ilk el diizenleme
yetkisi taninmasmi yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir:
bulmustur. Tkincil nitelikteki diizenleme yetkisi bakimindan Anayasa
Mahkemesi ikili bir ayrima giderek, Anayasa’da “acgikca kanunla
diizenlenmesi ongoriilen” konularla “kanunla diizenleme &ngdrmeyen
konular1” ayirmaktadir:

“Bununla birlikte, ¢cok genis yorumlandiginda yasama yetkisinin
devredilemezligi ilkesi kanunla diizenlenmesi gereken konularin
yliriitmeye birakilmasini da yasaklamaktadir. Bu noktada Anayasa
geregince kanunla diizenlenmesi gereken hususlarla digerleri
arasinda bir ayrim yapmak gerekecektir. Anayasa temel hak
ve ozgilrliiklerin smirlandirilmas1 (m.13), vergi ve benzeri mali
ytkiimliiliiklerin konmasi (m.73) ve memurlarin atanmalari, 6zliik

79

80

81

AYM, E.1995/44, K. 1995/44, 19/9/1995; AYM, E. 2000/45, K. 2000/27, 5/10/2000;
AYM, E. 2001/9, K. 2001/56, 20/03/2001; AYM, E.1995/39, K.1995/45, 19/9/1995;
AYM, E.1994/50, K.1994/44-2, 5/7/1994; AYM, E.1994/68, K.1994/80, 29/11/1994.

AYM, E.2000/45, K.2000/27, 5/10/2000; AYM, E.2001/9, K.2001/56, 20/03/2001.
AYM, E.2011/60, K.2011/147, 27/10/2011.

48



Abdurrahman EREN

haklari v.s. (m.128) gibi bazi konularda diizenlemenin miinhasiran
kanunla yapilmasinmi1 6ngérmektedir. Bu konularda kanunun temel
esaslari, ilkeleri ve cerceveyi belirlemeden diizenleme yetkisini
ylriitmeye birakmasi yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykirilik teskil edebilmektedir. Esasen bu durumda, s6z konusu
diizenlemenin kanunla yapilmasi gerektigini belirten anayasal
hiikme aykiriliktan s6z edilmesi daha isabetli olacaktir.

Anayasa’nin ac¢ik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngdrmedigi
konularda ise kanunun ¢ok genel ifadelerle diizenleme yaparak,
ayrintiyr  ylriitmeye birakmast miimkiindiir. ~Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenleme yapilmasi Ongoriilmeyen
konularda ytiriitme organinin dogrudan ve ilk elden diizenleyici
islem yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamanin asliligi ve
ylriitmenin tiirevselligi geregi idari islemlerin kanuna dayanmasi
zorunlulugu vardir. Nitekim, Anayasa’nin gerek yiiriitme yetkisinin
kanunlara uygun olarak kullanilacagini ifade eden hiikmii (m.8),
gerekse yonetmeliklerin kanunlarin uygulanmasini saglamak
tizere ve bunlara aykir1 olmamak kaydiyla cikarilabilecegini
belirten kurali (m.124) bu zorunluluga isaret etmektedir. Ancak,
bu durumda kanundan belirlemesi beklenen cerceve, Anayasa’nin
kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii durumdakinden ¢ok daha
genis olabilecektir. Bagka bir ifadeyle, Anayasa’ya gore mutlaka
kanunla diizenlenmesi gerekmeyen bir konu, kanuni dayanag:
olmak kaydiyla idarenin diizenleyici islemlerine birakilabilir. Aksi
yorum, Anayasa’da bazi hususlarin kanunla diizenlenmesinin
ongoriilmiis olmasini anlamsiz hale getirebilecektir”®.

Ozetle, Anayasa Mahkemesi 2017 Anayasa degisikligi Oncesi
olusturdugu ictihadinda, ilk el diizenleme yetkisini kanun koyma
yetkisi olarak nitelendirmis ve bu yetkinin geri alinmaz sekilde, TBMM
disinda bir bagka organa verilmesini yetki devri olarak kabul etmistir.
KHK ¢ikarma yetkisinin Anayasa’da kosullar1 belirlenen yetki kanununa
dayal1 olarak kullanildig1 ve yasamanin onaymna tabi olmasi nedeniyle
tiirev bir yetki kabul etmis ve yetki devri icermedigine hiikmetmistir.
Yiirtitme yetkisinin Anayasa'min 8. maddesi geregince Anayasa ve
kanunlara uygun olarak kullanilmasi gereken “tiirev yetki” oldugundan
hareket ederek, kanuni diizenleme baslangici olmadan idari diizenleyici
islem yapilamayacagi sonucuna ulagsmistir. Ancak kanuni diizenlemenin
kapsami bakimindan ikili bir ayrima giderek, “miinhasiran kanunla

8 AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013. benzer ictihat i¢in bk. AYM, E.2017/143,
K.2018/40, 2/5/2018.
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diizenlenecegi” ifade edilen konularda kanuni cercevenin daha agik
bir sekilde belirlenmesini ararken; Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongoriilmeyen konularda daha genis bir gercevede idareye diizenleme
alan1 birakilabilecegini savunmaktadir.

Konumuz bakimindan cevaplanmasi gereken soru, Anayasa
Mahkemesi'nin 2017 Anayasa degisikligi Oncesi yasama yetkisinin
devredilmezligi kurali bakimindan olusturdugu bu ictihat, CBK’lar
bakimindan ne yonde degisiklik gosterecektir?

CBK’lar, yukarida aciklandigi gibi kanun koyma anlaminda ilk el
diizenleme yetkisi icerdiginden yasama islevine sahiptir. CBK ile ilk elden
diizenleme yapilmasi yasama yetkisi kullanmaktir. CBK ile kullanilan
ilk el diizenleme yetkisi dogrudan Anayasa’dan kaynaklandig: icin,
TBMM'nin yasama yetkisini devretmesi s6z konusu degildir. Dolayisiyla
CBK’lar i¢in “Anayasal yetki devri” ya da “Anayasa ile yetkilendirme”
giindeme gelmektedir. Yarisan/ortak alanda kanun ve CBK ile diizenleme
yapilabilmekte, ancak bu alanda kanuna dstiinliik taninmaktadir.
Bu alanda, yetki devri degil, yasama yetkisinin verilmesinden
bahsedebiliriz. Buna karsin miinhasiran CBK ile diizenlenecek alanlarda,
kanunla diizenleme yapilamadigindan Anayasa ile “yasama yetkisinin
devrinden” so6z edebiliriz. Bu durumda, Anayasanin 7. maddesi
karsisinda miinhasiran CBK ile diizenleme 6ngoren hiikiimler bu kuralin
istisnalarini olusturmaktadir.

Anayasa'min  104/17-3. maddesinde,  “Anayasada  miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanli$ kararnamesi
ctkarilamaz”  denilmektedir. Bu hiikmiin amaci, yukarida agiklandig:
gibi kanunla diizenleme oOngoren konularda, CBK ile ilk elden
diizenleme yapilmasinin yasaklanmasidir. Bu alanda CBK ile ilk el
diizenleme yetkisinin kullanilamayacagi i¢in Anayasa’nin 7. maddesinin
uygulanmas1 glindeme gelmeyecektir. Aymi sekilde, yarisan/ortak
diizenleme alaninda konu 6ncelikle kanunda diizenlenmigse, CBK ile ilk
elden diizenleme yapilamaz. Nitekim Anayasa'nin 104/17-4. maddesine
gore, “Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz”. Ancak, bu hiikiimler, kanunla ilk elden diizenleme
yapildiktan sonra, ikincil nitelikteki diizenlemelerin idari diizenleyici
islemlerle yapilmasimi engellemez. Burada temel sorun, kanunla ikincil
nitelikteki diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ongoriilebilir mi? Ya da
Cumhurbaskar ikincil nitelikteki diizenlemeleri CBK ile yapabilir mi?

Anayasa’da, yasama organinin kanunla yiiriitmeye gorev ve yetki
verebilecegi kabul edilmekte, ancak bu yetkisini hangi tiir islemle
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kullanacagi konusu Cumhurbagkanmin takdirine birakilmaktadir.
Anayasa’nin 8. maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir”.
Benzer sekilde Anayasa'nin 104. maddesinde Cumhurbaskaninin
gorev ve yetkileri sayildiktan sonra, son fikrada, “Cumhurbaskani, ayrica
Anayasada ve kanunlarda verilen se¢gme ve atama gorevleri ile diger gorevleri
yerine getirir ve yetkileri kullanir” denilmektedir. Bu diizenlemeler yiiriitme
organina kanunla Anayasa’da verilen gorevler disinda diger gorevler
verilebilecegini gostermektedir. Ornegin, 17.1.2019 tarih ve 7161 sayih
“Vergi Kanunlar1 fle Bazi1 Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'un, 67. maddesinde, “Bu maddenin
uygulamasina iliskin diger usul ve esaslar Cumhurbaskaninca belirlenir”
denilmektedir. Bu maddede uygulamaya iliskin ikincil nitelikteki
diizenleme yetkisi Cumhurbagkanina verilmis, ancak bu yetkinin hangi
tiir diizenleyici islemle yapilacag: belirtilmemistir.

Anayasa’da kanunla ve CBK ile ilk elden diizenlenen konularda
“ikincil ~ nitelikte  diizenlemelerin”  yOnetmeliklerle  yapilacag:
ongoriilmiistiir. Anayasanin 104/18. maddesine gore, “Cumhurbagkans,
kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak
sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilir”. Ayni sekilde Anayasa’nin 124. maddesine
gore, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
uygulanmasimi saglamak iizere ve bunlara aykirt olmamak gsartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler”. Bu diizenlemeler, kanunlarin uygulanmasin
saglamak {izere ikincil nitelikteki diizenlemelerin y&netmeliklerle
yapilabilecegini gostermektedir.

Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisine iliskin genel hiikiim
olan Anayasa’nin 104/17-1. maddesine gore, “Cumhurbaskan, yiiriitme
yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir”. Bu
kural niteligi geregi yetki taniyici nitelikte bir kuraldir. Bu maddede asil
vurgu, yuriitme yetkisine iliskin konularda degil, Cumhurbaskaninin
kararname ¢ikarma konusundaki “takdir yetkisi”ndedir. “Cikarilabilir”
denilerek yiiriitme yetkisine iliskin konularda kararname ile diizenleme
yapma yetkisi, Cumhurbaskaninin takdirine birakilmistir. Anayasa’nin
73/3. maddesine gore, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarna iliskin  hiikiimlerinde
kanunun belirtti¢i yukar: ve asagr swurlar icinde degisiklik yapmak yetkisi
Cumhurbaskanina verilebilir”. Anayasa’nin 167/2. maddesine gore, “Dis
ticaretin iilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amactyla ithalat,
ihracat ve diger dis ticaret islemleri iizerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler
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disinda ek mali vyiikiimliiliikler koymaya ve bunlari kaldirmaya kanunla
Cumhurbaskanina yetki verilebilir”. Bu diizenlemelerde kanunla
Cumhurbagkanmin yetkilendirilecegi ifade edilirken, bu yetkinin
hangi islemle kullanilacagi konusu Cumhurbagkanimnin takdirine
birakilmistir®®. Dolayisiyla, Cumhurbagkan1 yiiriitme yetkisine iligkin
konularda, yetkisini hangi tiir islemle kullanacag1 konusunda takdir
yetkisine sahiptir.

Yasama organi kanunla Cumhurbaskaninin gorev ve yetkisini
belirlerken, bu yetki kapsamindaki diizenlemelerin CBK ile yapilmasina
iliskin bir hiikiim konulmasi, iki ihtimalde gerceklesebilir. Birinci
ihtimalde, zaten Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecek
konulara isaret etmek seklinde olabilir. Bu tiir bir hiikiim, CBK ¢ikarma
yetkisine iliskin kurucu degil, agiklayic1 bir hiikiim olacaktir. Ornegin,
Ornegin 703 sayih KHK'nin 178. maddesinin Ek Madde 33de,
“Cumhurbagkanli$r  kararnamesiyle gerceklestirilen teskilat diizenlemeleri
sonucunda unvan itibariyle ilk kez ihdas edilen kadro veya pozisyonlarin,
mevzuatta yer alan kadro veya pozisyonlardan hangisine ozliik haklar1 bakimindan
karsilik geldigi Cumhurbaskanlii kararnamelerinde gosterilir” denilmektedir.
KHK kapsaminda CBK’lara yapilan atif, Cumhurbaskaninin diizenleme
alanina atif yapan agiklayici bir diizenleme niteligindedir. Bu tiir
aciklayicr nitelikteki bir hitkkmiin Anayasaya aykiriligindan soz edilemez.

Ikinci ihtimalde, kanunla ilk elden diizenleme yapildiktan sonra,
ikincil nitelikteki diizenlemelerin CBK ile yapilmas: ya da yapilmamasi
seklinde emredici ya da yasaklayici kanuna hiikiim konulmas1 halidir.
Bu nitelikteki bir kanun hiikmii, Anayasa’nin CBK ¢ikarma konusunda
Cumhurbagkanina tamidigr takdir yetkisini ortadan kaldiracaktir.
Anayasa'nin  Cumhurbaskanina tanidigi yetkiyi, kanun yoluyla bir
goreve dontstiirtilmesi ya da yetkinin kullanilmasmin engellenmesi
Anayasa’nin 104/17-1. maddesine gore, “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir”. hitkmiine
aykirilik olusturacaktir. Anayasa, kanun koyucuya CBK c¢ikarma
konusunda Cumhurbaskanini zorlama yetkisi taninmamigtir. Kanunun,
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii bir konuda
CBK ile diizenlemeye iliskin yetki vermesi, dogrudan Anayasa’nin

8 Bu cercevede Mal ve Hizmetlere Uygulanacak Katma Deger Vergisi Oranlarinin

Tespitine Tliskin Kararda Degisiklik Yapilmasina Dair Karar (Karar Sayist: 22),
R.G: 15 Agustos 2018, Say1: 30510 ile Amerika Birlesik Devletleri Menseli Bazi
Uriinlerin Tthalatinda Ek Mali Yiikiimliilik Uygulanmasina Dair Kararda
Degisiklik Yapilmasina {ligkin Karar (Karar Sayist: 21), R.G: 15 Agustos 2018, Sayt:
30510 ornek gosterilebilir.
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emredici hitkmiine aykirilik olusturacaktir. Anayasa’da “yetki kanunu”
uygulamasina son verildiginden, kanunla ilk el diizenlemeler yapildiktan
sonra, konunun CBK ile diizenlenecegini ifade etmek, bir tiir yetki
kanunu ¢ikarmak anlamina gelecektir. Ayrica, kanun bir alanin CBK
ile diizenlenecegini 6ngdrmesi, Cumhurbaskani islemlerinin denetim
makaminin da degismesine yol agmaktadir. Yonetmelikle yapilabilecek
bir ikincil nitelikteki islemin, CBK ile yapilacagi ongoriilerek,
Cumhurbagkanmin idari diizenleyici islemleri, Anayasa Mahkemesi'nin
denetimine ag¢ilmis olacaktir.

Ote yandan, Anayasa’nin 104/17-1. maddesinde, “Cumhurbaskan,
yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanli$r kararnamesi ¢ikarabilir”
denildiginden, Cumhurbagkan: kanunla ilk elden diizenlenmis alanlarda
diizenleme yetkisini CBK ile kullanabilir. Kanunla diizenlenen konular
disinda, CBK ile ilk el diizenleme yetkisi kullanilabilecegi gibi ayni
diizenleme iginde ikincil nitelikteki diizenlemelere de yer verilebilir.
Ornegin 7/11/1985 tarih ve 3238 sayili “Savunma Sanayii Ile Ilgili Baz1
Diizenlemeler Hakkinda Kanun” ile (Gegici Madde 10- (Ek: 2/7/2018 -
KHK/703/121 md.) “Bu maddenin yayimlandig tarihte Savunma Sanayii
Miistesar1 ve Miistesar Yardimcilarinin kadro unvani Savunma Sanayii
Bagkani ve Bagkan Yardimcisi seklinde degistirilmistir” denildikten
sonra, 15/7/1018 tarihli 7 sayil1 “Savunma Sanayii Bagkanligi Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi” ile “Savunma Sanayii Bagkanligi
kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklarini diizenlenmektir” (m.1).
Cumhurbaskam yiiriitme yetkisine iliskin konularda, takdir yetkisini
CBK ile diizenleme yapmaktan yana kullanmasi, Anayasa’ya aykir1
goriilemez. Bu ihtimalde de denetim makami degismis olmakla
birlikte, bu konuda takdir yetkisi Cumhurbaskanina birakildigindan,
Cumhurbagkanmin takdir yetkisini bu yonde kullanmasi Anayasa
aykirilik olarak goriilemez®*.

Cumhurbagkan1 kanun ile diizenlenmis alanda, ikincil nitelikteki
diizenlemeleri CBK ile yapmas: halinde, yasama yetkisinin
devredilmezligi kurali glindeme gelebilir. Bu durumda ikincil nitelikteki
diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ile yonetmelikle ya da diger
diizenleyici islemlerle yapilmasi arasinda bir fark olmayacaktir. Bu
durumda yasama yetkisinin devredilmezligi kuralinin ihlal edilmemesi
icin kanunun genel gergeveyi ¢izmis olmasi aranacaktir. Bu durumda
verilen diizenleme yetkisinin yasama yetkisinin devri anlamina
gelmemesi konusunda Anayasa Mahkemesi'nin Onceki igtihadindan
yararlanilmas1 miimkiindiir. Anayasa Mahkemesi'ne gore,

8 Aksi yonde bkz. Soyler, Y. (2018). s. 146-147.

53



Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihadi Dogrultusunda
Cumhurbaskanli$r Kararnamelerinin Degerlendirilmesi

“Yasama yetkisinin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine ait olmasi
ve bu yetkinin devredilememesi, kuvvetler ayriigi ilkesinin
bir geregidir. Anayasa'nin agik¢a kanunla diizenlenmesini
ongordigii konularda, yiiriitme organina genel ve sinirlar
belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir.
Yiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir kanun hiikmiiniin
Anayasa’nin 7. maddesine uygun olabilmesi igin temel ilkeleri
koymasi, cerceveyi cizmesi, simrsiz, belirsiz, genis bir alani
yonetimin diizenlemesine birakmamas: gerekir”®.

Bu acgiklamalar 1s181nda konuyu 6zetledigimizde, CBK'lar bakimindan
yasama yetkisinin devredilmezligi kurulunun uygulama alaninin
son derece kisitli hale gelmistir. Miinhasiran CBK ile diizenlenecek
alanlarda, kanunla diizenleme yapilamadigindan, yetki devri giindeme
gelmeyecektir. Miinhasiran kanunla diizenlenecek konularda, CBK ile
ilk elden diizenleme yapilamayacagindan yine yetki devri s6z konusu
olmayacaktir. Kanunla acikla diizenlenen konularda ikincil nitelikteki
diizenlemeler bakimindan Cumhurbaskani CBK ile diizenleme y&niinde
takdir yetkisini kullanirsa, yasama yetkisinin devredilmezligi kurali
giindeme gelebilir. Yasama yetkisinin devredilmezligi kuralina aykiriligin
dogmamasi icin kanunun temel ilkeleri koymasi, gerceveyi ¢izmesi,
siirsiz, belirsiz genis bir alani diizenleyici islemlere birakmamasi
gerekir.

E. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ YARGISAL
DENETIMI

Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve yetkilerini diizenleyen
148. maddenin 1. fikrasina gore, “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin,
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarmdan uygunlugunu
denetler ve bireysel basvurular: karara baglar”. 2017 Anayasa degisikligi
ile bu hiikiimde yer alan “kanun hiikmiinde kararnameler” ifadesi
yerine, “Cumhurbaskanlig1 kararnameleri” gelmistir. Cumhurbaskanlig:
kararnameleri kanun hiikmiinde olmadigr halde, islevsel olarak
yasama islemi oldugundan Anayasa Mahkemesi'nin denetimine tabi
tutulmustur. Anayasa’da actk¢ca “Cumhurbagkanligi kararnamelerinin”
Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetiminden
s0z edildiginden, “Cumhurbaskani kararlar1” Anayasa Mahkemesi'nin
denetimi digindadir®.

% AYM, E.2016/47, K.2018/10, 14/2/2018.

%  Danistay Kanunu'nun 24. maddesinin 1. fikrasinin b bendine gore, “Danistay

54



Abdurrahman EREN

Kanundan kaynaklanmayan ve dogrudan Anayasadan alman
yetkiyle ¢ikarilan CBK’larin, “kanunlara aykirilig1” nedeniyle iptal davas:
acilmas1 Anayasa’da agik¢a taninmamistir. Anayasa’nin 150. maddesine
gore, “Cumhurbaskanligr kararnamelerinin, belirli madde ve hiikiimlerinin sekil
ve esas bakimindan Anayasaya aykirihg iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davasi acabilme hakk:” diizenlenmektedir. Aym
sekilde “Anayasaya aykirihgin diger maddelerde ileri siiriilmesi” kenar
baghikli 152. maddeye gore, “Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak
bir kanun veya Cumhurbaskanlii kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya
aykir1 goriirse veya taraflardan birinin ileri siirdiigii aykinilik iddiasiun ciddi
oldugu kamsina varirsa” itiraz davasi agabilmektedir. Anayasa’da CBK’larin
kanunlara aykiriigimin iptal ya da itiraz davasma konu olabilecegi
yoniinde acik bir hiikiim yoktur. Oysa Cumhurbagkanlig1 yonetmeliklerini
diizenleyen Anayasa'nin 104/18. maddesinde, “Cumhurbaskani, kanunlarin
uygulanmasim  saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilir”  denilmektedir®”. Gortildiigii gibi Anayasa’da
CBK’larin kanunlara aykirihgindan degil, Anayasaya aykirihgimdan soz
edilmektedir. Bu nedenle, CBK’larin genel olarak “kanunlara aykirilig
iddiasiyla” iptal ya da itiraz davas1 agilamayacag1 soylenebilir.

CBKlarin yargisal denetimine iligskin hiikiimler daha 6nce KHKlara
iliskin hiikiimlerle birebir aynidir. Anayasa’da KHK1larin, sadece
Anayasaya uygunlugu ongoriilmistii. Ancak, Anayasa Mahkemesi,
KHK’larin anayasaya uygunlugu denetiminin kanunlarin farkli oldugunu
kabul etmistir:

Kanun hiikmiinde kararnamelerin Anayasa’ya uygunluk denetimi,
kanunlarin denetiminden farkhdir. Anayasanin 11. maddesinde,
“Kanunlar Anayasaya aykirt olamaz.” denilmektedir. Bu nedenle
kanunlarin denetiminde, onlarin yalmzca Anayasa kurallarma uygun
olup olmadiklar1 saptanir. Kanun hiikmiinde kararnameler ise
konu, amag, kapsam ve ilkeleri yoniinden hem dayandiklar1 yetki
kanununa hem de Anayasa’ya uygun olmak zorundadurlar” %,

ilk derece mahkemesi olarak, b) (Degisik: 2/7/2018 - KHK-703/184 md.)
Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri disindaki
diizenleyici islemlere dair davalar1 karara baglar”. Bu hiikme gore,
Cumhurbaskanimmin CBKlar disindaki diizenleyici islemleri ve kararlarinin
“Anayasaya ve kanunlara uygunlugunu” Danistay denetleyebilmektedir.

%  Anayasa'nin 124. maddesinde, “Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu
tlizelkisileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak
sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler” denilmistir.

% AYM, E.2014/172, K.2014/170, 13/11/2014.
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Anayasa’da KHK’larin yetki kanununa uygunlugu diizenlenmedigi
halde Anayasa Mahkemesi yorum yoluyla KHK’larin “yetki kanununa”
da uygunlugunun aranmasi gerektigine ictihat etmistir. Anayasa
Mahkemesi KHK’larin yargisal denetiminde yetki kanununa da
uygunlugunun aranmasi gerektigini su argiimana dayandirmigtir®:

“Anayasa’min 91. maddesinde diizenlenen kanun hiikmiinde
kararnameler, islevsel ydnden yasama islemi niteliginde
oldugundan yargisal denetimlerinin yapilmasi gorev ve yetkisi
Anayasa’nin 148. maddesi ile Anayasa Mahkemesine verilmistir®.
Yargisal denetimde kanun hiikmiinde kararnamenin, oncelikle
yetki kanununa sonra da Anayasa’ya uygunlugu sorunlarmin
¢oztimlenmesi gerekir. Her ne kadar, Anayasa'nin 148.
maddesinde kanun hiikmiinde kararnamelerin yetki kanunlarina
uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalmizca Anayasa’ya
bicim ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden
soz edilmekte ise de Anayasa’'ya uygunluk denetiminin
icerisine oOncelikle kanun hiikmiinde kararnamenin yetki
kanununa uygunlugunun denetimi de girer. Ciinkii Anayasa’da,
Bakanlar Kuruluna ancak yetki kanununda belirtilen smirlar
icerisinde kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verilmesi
ongoriilmiistiir. Yetkinin dismna ¢ikilmasi, kanun hiikmiinde
kararnameyi Anayasa’ya aykir1 duruma getirir” *'.

Anayasa Mahkemesi'nin bu yorumunu CBK’lara uyarladigimizda,
CBKarin islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugunu ve bu
nedenle Anayasaya uygunluk denetiminin Anayasa Mahkemesine
verildigiictihadi benzer sekilde kabul edilmelidir. Yine karardan hareketle
her ne kadar Anayasa'min 148. maddesinde CBK’larin kanunlarina
uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalnizca Anayasa’ya bicim ve
esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden s6z edilmekte
ise de Anayasa’ya uygunluk denetiminin igerisine oncelikle CBKlarin
Anayasa'min  104/17. hiikmii kapsaminda “kanunlar karsisindaki
konumunun” degerlendirilmesinin de girdigi sdylenebilir.

CBK’larin Anayasaya uygunluk denetiminde “kanunlar karsisindaki

% AYM, E.2017/141, K.2017/123, 26.7.2017; E.2016/15, K.2016/14, 16/3/2016; E.2015/65,
K.2015/120, 23/12/2015; E.2015/101, K.2015/111, 3/12/2015; E.2014/172, K.2014/170,
13/11/2014; E.1993/32, K.1993/32, 6. 10. 1993; E.1993/33, K.1993/40-2, 21/10/1993.

% Benzer kararlar i¢in bkz. AYM, E.2017/175, K.2017/175, 28/12/2017; E.2017/141,
K.2017/123, 26/7/2017; E.2017/104, K.2017/89, 12/4/2017; E.2017/52, K.2017/32,
1/3/2017.

1 AYM, E.2014/172, K.2014/170, 13/11/2014.
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konumunun”  degerlendirilmesi  gerektigi = sonucuna  Oncelikle
Anayasa’nin “Yiiriitme yetkisi ve gorevi” kenar baghkli 8. maddesinin
yorumundan ulasabiliriz. Anayasa’'min 8. maddesine gore, “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak kullamlir ve yerine getirilir”. Bu diizenleme Cumhurbaskaninin
ylriitme yetkisine iliskin genel hiikiimdiir. Bu hiikiim geregince,
Cumhurbagkaninin yiiriitme yetkisi ve gorevini Anayasaya ve kanunlara
uygun olarak kullanmasi ve yerine getirmesi gerekmektedir. Bir
yetkinin kanunlara uygun olarak kullamilmas: ile kanunlara aykir
olmadan kullanilmasi ayn1 anlama gelmektedir®. Dolayisiyla yiiriitme
yetkisi ve gorevi icinde olan CBK ¢ikarma yetkisinin, “Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak” kullanilmas1 demek, bu yetkinin “Anayasa ve
kanunlara aykir1 olmadan kullanilmasi” anlamina gelir. Ancak, CBK
cikarma yetkisi bakimindan genel hiikiim niteliginde olan Anayasa’nin
8. maddesi karsisinda bu yetkinin hangi kosullar altinda kullanilacagini
gosteren Anayasa'nin 104/17. maddesinde 6zel hiikiim bulunmaktadir.
Dolayisiyla, “Anayasa ve kanunlara uygunluk”, bu 06zel hiikiim
kapsaminda degerlendirilmelidir®.

Anayasa'nin 104/17. maddesindeki kurallardan bazilar1 emredici,
bazilar1 yasaklayici bazilari ise yetki verici niteliktedir®. Maddenin
17-1. ciimlesi, “Cumhurbaskani, vyiiriitme yetkisine iliskin konularda

% Doktrinde, Recai Seckin “Anayasaya aykiriik kavrami ile Anayasaya
uygunluk kavrami arasindaki iliskiyi” su sekilde agiklamaktadir: “Yukaridaki
agiklamalardan anlasilmistir ki hukuka aykirilik, 6ziinde, belli bir durumun, bagh
oldugu hukuk kuralina az veya ¢ok uygun bulunmamasidir; Anayasaya aykirilik
da hukuka aykiriligin 6zel bir bigimi olunca, bir yasa veya ictiiziik hitkmiiniin
Anayasaya aykiriligr dahi, onun Anayasaya hi¢ uygun olmamasi veya az uygun
olmasi, baska deyimle, Anayasaya aykirilik sozii, hukukga, Anayasaya geregince
uygun olmama veya hi¢ uygun olmama durumlarim anlatmaktadir; kisacasi,
(Anayasaya uygun olmama) sozii ile (Anayasaya aykir1 olma) sozleri es anlamli
sozlerdir”. Bkz. Recai Seckin, A. (1973). s. 250.

% Anayasa’nin 104/17. maddesinde Cumhurbagkanligi kararnameleri ile kanunlar
arasindaki iliski diizenlenmistir: “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin
birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle
dordiincti boliimde yer alan siyasi haklar ve oOdevler Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz.
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aymn
konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelir”.

% Recai Seckin, A. (1973). s.249.
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Cumhurbaskanligr  kararnamesi ¢ikarabilir” yetki tanmiyict nitelikte bir
kuraldir. Yetki taniyic1 kurala aykirilik, yapilacak seyi yetki siurlarin
asarak yapmak seklinde gerceklesir. Yiiriitme yetkisine giren alanda
Cumhurbaskaninca ¢ikarilacak bir CBK'nin yetki sinirlarini asarak kanun
alanina girip girmedigi ya da tam tersi bir kanunun CBK ile miinhasiran
diizenlenmesi gereken bir alana girip girmedigi her somut diizenlemede
belirlenecek bir durumdur. Dolayisiyla kanunlarin ve CBK’larin kendi
asli diizenleme alanini asip asmadigr bundan sonra “yetki ihtilafi”
seklinde Anayasa Mahkemesi'nin Oniine gelebilecektir. Ancak yetki
ihtilaf1 tezi yine miinhasir CBK alanmnin varligin1 kabul eden goriis ile
birlikte savunulmasi gerekmektedir.

Cumhurbaskan1 CBK ¢ikarip ¢ikarmama konusunda takdir yetkisine
sahiptir. Anayasada CBK ile diizenlenecegi belirtilen konularda
Cumhurbaskaninin CBK ¢ikarmamasi, Anayasa'nin Cumhurbagskanina
verdigi gorevi yerine getirmemek anlamina gelse de ortada denetlenecek
bir norm olmadigindan iptal davasi giindeme gelmeyecektir. Bu
yoniiyle kanun ile CBK arasinda denetim bakimindan bir fark yoktur.
Dolayisiyla yiiriitme yetkisi ve gorevinin Anayasa ve kanunlara uygun
kullanilmamasi her zaman iptal davasma konu olmaz. Anayasa ve
kanunlara uygunluk ile ayn1 konunun dava edilebilirligi farkli olgulardir.

Maddenin 17-2, 3 ve 4. climleleri, “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligr  kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz” seklinde
yasaklayici nitelikte kurallardir. Yasaklayici kurala aykirilik, yasak
olan seyi yapmak seklinde gerceklesir®. CBK'lar ile “yasak alanlarda”
diizenlemeler yapilmasi halinde dogrudan Anayasaya aykirilik giindeme
gelecektir. Anayasa Mahkemesi KHK’lar bakimindan yasak alanda
diizenleme yapilmasini dogrudan Anayasa’ya aykirilik olarak gormiistiir:

“Anayasa’da kimi konularin kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenmesi yasaklanmaktadir. Anayasa'min 91. maddesinin
birinci fikrasinda “Sikiyonetim ve olaganiistii haller sakli kalmak
iizere, Anayasamn ikinci kismumn birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar: ve odevleri ile dordiincii boliimde yer
alan siyasi haklar ve ddevler...”in kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenemeyecegi belirtilmistir. Bu kural geregince TBMM,

% Recai Seckin, A. (1973). “Anayasaya Aykirilik Kavraminin Tanimlanmasi Yolunda
Bir Deneme”, Kemal Fikret Arik’a Armagan, Ankara Universitesi SBF Yayinlari,
Seving Matbaasi, s. 403-462.
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Bakanlar Kuruluna ancak kanun hiikmiinde kararnameyle
diizenlenmesi yasaklanmis alana girmeyen konularda kanun
hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Anayasa’nin
herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi ongoriilen bir
konunun, Anayasa’'min 91. maddesinin birinci fikrasinin agik¢a
yasakladigr hiikiimler ile ilgili olmadik¢a ya da Anayasa'nin
163. maddesinde oldugu gibi kanun hiikmiinde kararname
cikarilamayacagl agik¢a  Dbelirtilmedikge kanun hiikmiinde
kararname ile diizenlenmesi Anayasa’ya aykirilik olusturmaz”®.

Anayasa Mahkemesi bu kararinda Anayasa’da acgikc¢a yasaklanan
alanlarda KHK ile diizenleme yapilmasinin Anayasa’ya aykirilik
olusturacagimi ifade etmistir. Benzer yorum CBK’lar icinde gecerli
olacaktir. Anayasa’'nin CBK ile diizenleme yasag: getirilen alanlarda
diizenleme yapmas: halinde dogrudan Anayasa’ya aykirilik giindeme
gelecektir. Miinhasir kanun alanma iliskin yasak ihlal edildiginde
dogrudan Anayasaya aykir1 olacaktir. Ancak ortak alanda “kanunda
agikca diizenlenen konularda” CBK ile diizenleme yapilmasi, CBK’larin
kanunlar karsisindaki durumunu incelemeyi gerektirir. Anayasa’da,
“Kanunda acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanhi§r kararnamesi
ctkarilamaz” denilmektedir. Anayasa Mahkemesi anayasaya aykirilik
iddiasin1  incelerken, CBKlarin “Kanunda ac¢ik¢a diizenlenen
konularda” ¢ikarilip ¢ikarilmadigini arastiracaktir. CBK’larin kendinden
once cikarilmis olan kanunlarda agik¢a diizenledigi alanda diizenleme
yaptig tespit edilince, Anayasa’da, “Kanunda agikca diizenlenen konularda
Cumhurbagkanligr  kararnamesi  ¢ikarilamaz”  hitkmiine  aykiriliktan
iptal karar1 verecektir. Bu inceleme, CBK'larin dogrudan kanunlara
uygunlugunun denetimi anlamina gelmez.

Ortak alanda dogacak bu catismanin, Anayasa Mahkemesinin oniine
gelmeden once de, hangi yonde ¢oziilecegi Anayasa’da diizenlenmistir.
Anayasa’nin 104/17-5. maddesine gore, “Cumhurbaskanli$i kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygqulanir”.
Bu emredici nitelikte bir hiikiim oldugundan, ilgili makamlar kanun
hiikiimlerini uygulayacaktir. Ancak, ayni konuda farkli hitkkmiin varhigs,
“Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr  kararnamesi
ctkarilamaz” hitkmiine de aykirilik olusturabilir. Bu durum iptal ve itiraz
davalar1 bakimindan ayr1 ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir.

Anayasa'nin 150 ve 151. maddeleri kapsaminda agilacak “iptal
davasinda”, CBK’larda kanunlardan farkli hiikimler bulunmasi,
Anayasaya aykiriligi glindeme  getirebilir. Farkli  hiikiimlerin

% AYM, E.2014/172, K.2014/170, 13/11/2014.
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bulunmasi durumu, CBK ile yapilan diizenlemenin, miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken bir alana girmesinden kaynaklanmasi
halinde Mahkeme, Anayasa'min 104/17-3 hiikmiine aykirihiktan
ilgili hitkmii iptal edecektir. Yarisan/ortak alanda bu farkliik daha
once kanunla diizenlenmis bir alanda sonradan CBK ile yapilan
diizenlemeden kaynaklanmissa, Anayasa'nin 104/17-4 hiikmiine ayrilik
olusturacagindan, Anayasa Mahkemesi yine iptal karar1 verilebilecektir.
Ancak miinhasir CBK alanindaki bir diizenlemenin kanun ile farkli bir
hiikiim icermesi halinde, CBK hiikmii uygulanacagindan, kanun hitkmii
anayasaya aykir1 olacaktir.

Konuyu Anayasa'nin 152. maddesindeki “itiraz davasi” acisindan
inceledigimizde, CBK ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasiin itiraz
davasina konu olmasi ¢ok diistik bir ihtimaldir. Bir davaya bakmakta
olan mahkeme, herhangi bir norm igin degil, davada “uygulanacak
bir kanun veya Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimlerini”
Anayasa’ya aykir1 goriirse itiraz yoluna bagvurabilir”. Goriilmekte
olan bir davada Mahkeme, farkli hiikiimler bulunmas: halinde
kanun hiikiimlerinin uygulanacagma karar verdiginde, CBK davada
uygulanacak norm niteligini kaybetmis olacaktir. Bu durumda, CBK'nin
itiraz davasi yoluyla Anayasa Mahkemesi'ne gotiiriilmesi miimkiin
olmayacaktir. Mahkeme tereddiit halinde CBK'y1 itiraz yoluyla Anayasa
Mahkemesine gotiirse de, Mahkeme davada uygulanacak normun kanun
olduguna karar verdiginde, Mahkeme'nin yetkisizligi nedeniyle davay1
reddedecektir. Ancak, goriilmekte olan davada uygulanacak normun
CBK oldugu mahkeme tarafindan kabul edilirse, CBK'nin anayasaya
aykirilik iddiasinin ciddi bulunmas: halinde, itiraz davasi acilabilecektir.
Anayasa Mahkemesi yine olaya uygulanacak normun CBK olup
olmadigr sorununu inceleyecek, uygulanacak norm olmadigina karar
verirse davay1 yine reddedecektir. Ancak, uygulanacak norm olduguna
karar verirse, miinhasiran kanunla diizenlenmis bir alanda diizenleme
yapilip yapilmadigi ya da kanunda acikca diizenlenen bir konuda
diizenleme igerip igermedigini yoniinden inceleyerek normun iptaline
karar verebilir.

1982 Anayasasinin 153/5. fikrasmna gore, “iptal kararlar1 geriye
ylrtimez”. Bu kural geregince Anayasa Mahkemesi kararlar1 “gecmise

% Anayasa Mahkemesine gore, “bir davanin degisik evrelerinde ortaya c¢ikan

sorunlarin ¢éziimiinde veya davayi sonuglandirmada olumlu ya da olumsuz
yonde etki yapacak nitelikte bulunan ya da taraflarin istek ve savunmalari
cergevesinde bir karar vermek i¢in gz 6ntinde tutulmasi gereken kurallar” davada
uygulanacak hiikiim kabul edilir. AYM, E. 2002/116, K. 2002/67, KT. 9/11/2002.
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etkili” (ex tunc /makable samil) degil, “gelecege yoOnelik” (ex nunc),
etkiye sahiptir. Bu ilkenin amaci, kazanilmis haklar1 korumak, hukuk
giivenligi ve hukuk diizeninin istikrarini saglamaktir. Iptal kararlarmimn
geriye ylirtimezligi ilkesi hakkinda Anayasa Mahkemesi bir kararinda;
“Tiirk Anayasa sisteminde Devlete giiven ilkesini sarsmamak ve ayrica
Devlet yasaminda bir karmasaya neden olmamak icin iptal kararlarimin
geriye yiiriimezligi kurali kabul edilmistir. Boylece hukuksal ve nesnel alanda
sonuglarint  dogurmug bulunan durumlarin iptal kararlarmn  yiiriirliige
girecegi giine kadarki donem icin gecerli sayilmasi saglanmistir”®. CBK'nin
iptaline iliskin Anayasa Mahkemesi kararlar1 bakimindan bu hiikiimden
ayrilmay1 gerektirecek bir durum so6z konusu degildir. Bu nedenle
CBK'ya iligkin iptal kararlar1 geriye yiiriimeyecek, iptal kararimin RG
yayinlanmasi tarihine kadar gecerliligini korumus sayilacaktir.

Anayasa Mahkemesinin iptal kararna konu CBK kurals,
Cumhurbaskani tarafindan tekrar kabul edilmesi halinde maddi
anlamda kesin hiikiim itiraz1 ile karsilasip karsilasmayacag: tartismali
bir konudur. Bu durumda, iptal kararma konu CBK kurali, hiikiim
fikrasinda iptale konu olan hususlar giderilmeden tekrar kabul edilmesi
halinde, Anayasa Mahkemesi bu durumda kararlarin baglayicilig
gercevesinde Anayasa'nin 153/son fikrasina aykirilik gerekgesiyle iptal
karar1 verecektir. Anayasa Mahkemesi 4.7.2013 tarihli karar1 Anayasanin
153. maddesine aykirilik yoniinde nasil bir inceleme yapacagimi ortaya
koymaktadir:

“Anayasa’nin 153. maddesinin son fikrasinda, Anayasa Mahkemesi
kararlarinin yasama, yiiriitme ve vyargi organlar1 ile idare
makamlarini, gercek ve tiizelkisileri baglayacagi hiikmiine yer
verilmistir. Anayasa’nin bu kurali Mahkemenin somut olarak
Anayasa’ya aykir1 bularak iptal ettigi hiikiimlerin baglayiciligiyla
smirli olup, bu baglayicilik yasa koyucunun iptal edilen konuyla
ilgili olarak ileriye yonelik farkli bir kanunda yeni bir diizenleme
yapamayacagl ve eger yaparsa yeni diizenlemenin sirf bu nedenle
Anayasaya aykiri hale gelecegi anlamma gelmemektedir. Bu
yoniiyle kuralin, Anayasa’nin 153. maddesine aykiriligindan soz
edilemez*”.

Anayasa  Mahkemesi'nin  goriisiinden  hareket ettigimizde,
Cumhurbagkan iptal edilen bir CBK hiikmiinii, tekrar kabul ederse
onceki iptal sebebine dayanarak tekrar iptal karar1 verebilecegi

% AYM, E. 1989/11, K. 1989/48, KT. 12/12/1989.

? AYM, E. 2012/100, K. 2013/84, KT. 4/7/2013,; E. 2016/150, K. 2017/179, KT.
28/12/2017; E. 2016/21, K. 2016/199, KT. 28/12/2016.
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sOylenebilir. Ancak, 153/son hiikmiine dayanarak Cumhurbaskaninin
iptal edilen konuyla ilgili olarak ileriye yonelik yeni bir diizenleme
yapmasi halinde yeni diizenlemenin sirf bu nedenle Anayasanin 153.
maddesine aykir1 kabul edilemeyecegi anlagilmaktadir'®.

Maddenin son ciimlesinde yer alan “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
aynt konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanli§r kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir” kurali tanimlayici nitelikte bir kuraldir. Tanimlayici
nitelikteki kurallar, herhangi bir kimseye 06dev yiiklemezler, ancak
kendilerine belli hiikiimler uygulanacak seyleri veya kisileri gosterirler'”'.
Hiukiimstizlik, “Yirtrlikten ¢ikarilmis, yiiriirlitkten kaldirilmais,
gecersiz, hitkmii kalmamis” anlamina gelmektedir'®. Hiikiimstizliik
karar1 tespit niteliginde bir karar olup gecmise etkili sonu¢ doguracaktir.
Dolayisiyla hiikiimstizliigiin  hangi andan itibaren hukuki sonug
doguracagini tespit etmek gerekir.

Miinhasir kanun alaninda CBK; miinhasir CBK alaninda kanun
cikarilamadigindan, ancak ortak alanda, “aymi konuda kanun
cikarilmast” s6z konusu olabilir. Maddede “ayni konuda kanun
cikarmas1” ibaresi kullanildigindan, ortak alanda, farkli konularda her iki
islemle de diizenleme yapilabilir. Bu diizenlemeler birbirini tamamlayici
nitelikte oldugunda CBK'min hiikiimsiizliiglinden s6z edilemez.
Catisma durumunda, kanunlarin iist norm niteligi geregince, alt norm
olan CBK’lar hiikiimsiiz hale gelmektedir. Bu hiikiimsiizliik, kanunla
actkca CBK'min yirirliikten kaldirilmas: seklinde gergeklesebilir.
Kanun iist norm niteligi ile CBK'nin ayni konuya iliskin hiikiimlerini
acikca ilga edebilecegi gibi CBK'y1 biitiiniiyle yiiriirlitkten kaldirabilir.
Acik¢a yirirliikten kaldirma olmadigr durumlarda uygulamada,
“hiiktimsiizligiin” hangi tarihten itibaren etki doguracag: tartisma

10 Doktirinin konuya iliskin yaklagimi da benzerdir. Ozbuduna gore, “Yasama
organinin, iptal edilen kanunla ayrni icerik ve nitelikte kanun ¢ikaramayacagini
kabul etmek, toplumun normal evrimini donduracak bir anlayistir. Yeni
sosyal ihtiyaglar, boyle bir kanunun tekrar kabuliinii gerekli kilabilir. Anayasa
Mahkemesi, yeni kanunu da elbette iptal edebilecegi gibi, ¢esitli nedenlerle
diisiincesini degistirerek iptal talebini reddetmesi de miimkiindiir...Anayasa
Mahkemesi goriisiinii degistirebilecegine gore, yasama organini ayni veya benzer
nitelikte yeni bir kanun c¢ikarmaktan yasaklamak, mantikli goriinmemektedir”.
Bkz. Ozbudun, E. (2018). s.413. Gozler de, “Baglayicilik iptal edilen kanunun
yuriirlikten kalkmasi anlamimna gelir. Ayni kanunun tekrar cikarilmamasi
anlamina gelmez. Anayasa Mahkemesi kararlarinin baglayiciligr (m.153/son),
yasama organiin tekrar ayni kanunu ¢ikarmasini engelleyici bir etki dogurmasi
miimkiin degildir” demektedir. Gozler, K. (2018). 5.1128.

101 Recai Seckin, A. (1973). s.249.
12 Tiirk Dil Kurumu Tiirkge Sozlik, http://www.tdk.gov.tr, Erisim: 17/04/2019.
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konusu olabilir. “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
¢tkarmast durumunda” ifadesi, kanunun ¢iktig: tarihe isaret etmektedir.
Dolayisiyla aynm1 konuda kanunun yiriirliige girdigi tarihte, CBK'nin
ilgili hitkmii hiikiimsiiz sayilmalidir. Hiikiimstizlitk CBK'nun yiiriirliige
girdigi tarihe kadar geriye goétiiriilemez. “Ayni1 konuda” ibaresi
kullanildigr icin kanun ile c¢atismayan konularda CBK hiikiimleri
hiikiimsiiz sayilamaz. Hiikiimsiizliigiin hukuki sonuglarin1 “kanunun
cikarilmasi” tarihi aldigimizda, bu tarihten 6nce CBK ile yapilan islemler
hukuka uygun kabul edilecekken; bu tarihten sonra CBK ile yapilan
islemlerde hukuka aykir1 hale gelecektir.

Anayasa'nin  bu hiikmiine dayanarak ilgili makamlar bu
hiikiimsiizliige karar verebilir. Mahkemeler davada uygulanacak
kurallarin yiiriirliikte olup olmadiklarini incelemek zorundadir. tiraz
davasi agisindan sonraki bir tarihte kabul edilen kanunla hiikiimsiiz hale
gelen CBK davada uygulanacak kural niteligini kaybetmis sayilacaktir.
Hikiimstizliik sebebiyle yiiriirliikten kalkan CBK, bu hiikiimsiizliige
yol agan kanunun iptal edilmesi ya da yiiriirliikkten kalkmasi ile tekrar
ylriirliige giremez'®.

CBK'nin anayasaya aykirilig1 gerekgesiyle agilan davadan sonra,
ayni konuda kanun c¢ikarilmas: halinde, Anayasa Mahkemesi CBK'nin
hiikiimsiizliigii hakkinda karar vermek durumunda kalabilir. Itiraz
yoluyla Anayasa Mahkemesince incelenmeye baslayan kuralin,
yasama organinca kaldirilmasi veya degistirilmesi, tek basina itiraz
davasini sonlandirmaz'®. Anayasa Mahkemesi, maddi ceza veya usul
hiikiimleri disindaki yasa hiikiimlerinde, dava agildiktan sonra bir
degisiklik yapildiginda, “degistirilen veya yiiriirliikten kaldirilan kuralin
yiiriirliikte kaldig1 donemdeki olaylara uygulanmas: yasaklanmamigsa, onceki
hiikiimler hakkinda da itiraz davast agilabilecegini kabul etmektedir”. Ornegin,
Anayasa Mahkemesi, yiiriirlitkten kaldirilmis olan 1479 sayili Bag-
Kur Kanunu'nun Ek 2. maddesine iliskin itiraz basvurusunda, “Itiraz
konusu Ek 2. maddenin son fikrasi, davacinin emekli oldugu tarihte hakkinda
aliman idari karara dayanaklik etmis ve bu nedenle de 6.3.1981 giinlii, 2423
sayilt yasayla yiiriirliikten kaldirilmis olmasina karsin, goriilmekte olan davada
uygulama durumunu siirdiirmiis bulunmaktadir” diyerek, davay1 esastan
inceleyip karara baglamistir'®.

16 Aksiyonde goriigi¢inbkz. Ardigoglu, A. (2017). “Cumhurbagkanligi Kararnamesi”,
Ankara Barosu Dergisi, Say1. 3., s. 46.

104 Aliefendioglu, Anayasa Yargisi ve Tiirk Anayasa Mahkemesi, s. 140-142; Ozbudun,
Tiirk Anayasa Hukuku, 2018, s. 418.

105 AYM, E. 1981/2, K. 1981/21, KT. 22/9/1981.
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Anayasa Mahkemesi'nin verecegi hiikiimsiizliik karar1 “yokluk
karar1” ve “iptal karari”’ndan farkli olacaktir. Yokluk (inexistence),
bir hukuk normunun varliginin zorunlu kosullarmnin bulunmamasi
nedeniyle hukuk aleminde hi¢ dogmamis oldugu anlamma gelir. Iptal
karariise hukuk aleminde var olan normun sakat dogdugu, yani hukukun
ongordiigii usul ve esaslara uygun yapilmamasi sebebiyle gecersiz
kilinmasidir. Yoklukta kural hi¢ var olmadigindan yapildigi andan
itibaren hiikiimsiizdiir'®. Iptal kararinda ise, dogmus olan hukuk kurah
iptal karar1 hukuki sonu¢ doguruncaya kadar varliginm stirdiiriir. Ortak
alanda daha once CBK ile diizenleme yapilmas: durumunda islemin
varlik unsurlarinda bir sorun olmadig: gibi islem sakat da dogmamustir.
Gegerli bir sekilde kabul edilen CBK, Anayasa’nin acik hiikmii geregince,
daha sonra yapilan bir kanunla hiikiimsiiz hale gelinceye kadar
gecerliligini korumustur. Mahkeme'nin bu hiikiimsiizliigti tespit eden
karari ile kanunun ytrirliige girdigi tarihten itibaren CBK hiikiimsiiz
sayilacaktir. Dolayisiyla, hiikiimsiizliik karari, kanunun CBK ile ayni
konuyu igerdigi ve giktig1 tarihten itibaren CBK'y1 hiikiimsiiz yaptig:
ile ilgili bir “tespit karar1” olacaktir. Kanaatimizce, gecerli bir normu
iptal etme yetkisi, ayn1 normun gegerliligini tespit etme yetkisini i¢inde
barindirir. Bu nedenle, hiikiimsiizliitk kararmin Anayasa’da agik¢a
diizenlenmemesi, hiikiimsiizliik karar1 vermeye engel degildir.

SONUC

CBK’larin hukuki rejimi, Anayasa’nin biitiinliigii icinde sistematik
bir yoruma tabi tutulmalidir. Yiiriitme yetkisinin Anayasanin 8. ve 104.
maddeleri geregi tek basina Cumhurbagskanina verilmesi ile hiikiimet
sistemi degismistir. Hiikiimet sistemi degisikligi ile yumak kuvvetler
ayriligina dayanan parlamenter sistemden sert kuvvetler ayrilig1
anlayisina dayanan baskanlik sistemine gecilmistir. Bunun sonucu
olarak, yasamanin “yetki kanunu” cergevesinde yiiriitmeye kararname
citkarma yetkisi verme uygulamas: yerine, anayasal yetki paylasimi ile
dogrudan “anayasaya dayali” kararname uygulamasi benimsenmistir.
Hukuki rejimdeki degisiklik, 6zellikle CBK’larin niteligini, normlar
hiyerarsisindeki yerini, diizenleme alanim1 ve yargisal denetimini
etkilemistir.

106

Mahkeme’ye gore, “Yonetim hukukunda yokluk, bir hukuksal islemin hig
dogmamuis, hukuk alemine ¢ikmamuis sayilmast sonucunu dogurur. Bu baglamda,
Anayasa yargisinda yasama islemlerinin yok sayilabilmesi ancak yetki ve gorev
gasp1 ya da ¢ok agir bigim eksikligi durumlarinda séz konusu olabilir” Bkz. AYM,
E. 1992/26, K. 1992/48, KT. 17/9/1992.
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Yasama iglemleri ile yiiriitmenin diizenleyici islemlerini birbirinde
ayirmada temelde maddi ve sekli/organik kriter kullanilir. Ancak bu
ayrim tek basma kararnamelerin hukuki niteligini belirlemede yeterli
degildir. Bunun yaninda, yasama ile yiiriitme yetkisinin niteligine
bakilmaktadir. Genel olarak, yasama yetkisi “kanun koyma, degistirme
ve kaldirma” (An.87); yiiriitme yetkisi ise, “kanunlar1 uygulama” yetkisi
(An.8) igerir. Kanun koyma, “ilk-el diizenleme” vyetkisi; kanunlari
uygulama “tiirev/ikincil diizenleme” yetkisidir. Islemin, kanunlari
degistirme ve kaldirma glicine sahip olmas: “kanun hiikmiinde”
oldugunu ifade etmekte ve kuralin normlar hiyerarsisindeki yerini
belirlemektedir. Anayasa Mahkemesi, yetki kanunlarina dayali olarak
cikarilan KHKlar1 tiirev yetki olarak nitelendirmis; kanunlar1 degistirme
ve kaldirma giiciine sahip oldugundan yasama islemi niteliginde
gormistiir. CBK’lar ise, bir kanuna dayanmadan dogrudan Anayasa’dan
alinan ilk-el diizenleme yetkisi igerdiginden kanun koymak anlaminda
yasama iglemi niteliginde goriilmelidir. CBK'lar kanunlar1 degistirme ve
kaldirma yetkisini igermediginden kanun hiikmiinde degildir. KHK'lar
ilk-el diizenleme yetkisi icermedigi halde, “kanunlar1 degistirme ve
kaldirma” yoniiyle Anayasa Mahkemesi tarafindan yasama islemi
sayllmis, CBK’lar da ilk-el diizenleme vyetkisiyle yasama islemi
sayilmalidir. Kanun giiciinde olmayan CBK'arin denetim yetkisinin
Anayasa Mahkemesi'ne verilmesi, bu islemin “islevsel yonden yasama
islemi” niteliginde oldugunu gostermektedir. Ancak, yasama islemi
sayilmasina iligkin unsur degismistir. KHK’lar kanun hiitkmiinde oldugu
icin yasama islemi kabul edilirken; CKBlar ilk-el diizenleme yetkisi
nedeniyle yasama islemi kabul edilmelidir.

Kararnamelerin, kanun hiikmiinde olmas1 normlar hiyerarsisindeki
yerini belirlemektedir. KHK ile kanunlar degistirilip, yirtirliikten
kaldirldigindan, kanun hitkmiinde oldugu agikc¢a taninmustir. CBKlar
ise kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisini igermediginden kanun
hitkmiinde degildir. CBK'lar ile kanunlar arasinda catisma kurallarina
yer verilmesinin sebebi, CBKlarin normlar hiyerarsisinde kanunlara
denk olmasindan degil, ilk el diizenleme yetkisi icermesindendir. k-
el diizenleme yetkisine dayanarak CBK'lar ile yarisan/ortak alanda
diizenleme yapilabilse de, ayni konuya iliskin kanun hiikiimlerinin iist
norm niteligi netlestirilmek istenmistir. Ust norm niteligi ile kanunlar,
CBKlar1 hiikiimsiiz hale getirebilmektedir. Nitekim olaganiistii hal
CBK’larmin “kanun hiikmiinde” oldugu agikca ifade edilirken, olagan
CBKlar hakkinda bu nitelendirmenin yapilmamasi, bu islemin kanun
hiikmiinde kabul edilmediginin acgik kanitidir.
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Yasama teknigi bakimmdan “miinhasir alan” olustururken “tahdidi
sayma” (numerus clausus) yoluna gidilebilir. Tahdidi sayma yoluna
gidilmemisse, mahfuz yetkiden s6z edilebilmesi igin “ancak, sadece,
yalnizca” gibi “inhisari” ibareler kullanilir. Miinhasir alan ayristirmasi,
ayn1 hukuki nitelikteki kurallarin varligr halinde gerekir. Yasama
yetkisi genel ve asli bir yetki oldugundan, acgik bir yetkilendirme
ongoriilmedikge, yiiriitmeye birakilmis mahfuz diizenleme alanindan
s0z edilemez. 1982 Anayasas1 ve onceki anayasalarda yiiriitme alanina
iliskin mahfuz diizenleme yetkisi kabul edilmemistir. Daha 6nce 6zerk
diizenleme yetkisi, sadece Anayasa’'min 107. maddesinde ongoriilen
Cumhurbagkanligt Genel Sekreterligi Hakkinda “Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi” icin tartistlmistir. Yeni sistemde Anayasanin 104/17.
maddesinde miinhasir kanun alani acitk¢a kabul edilmistir. Anayasa
Mahkemesi ictihatlarina baktigimizda, miinhasir kanun alanmni, KHK'lar
ve idarenin diizenleyici islemleri bakimindan farkli yorumlanmistir.
KHKar kanun hiikmiinde oldugu i¢in Anayasa’da inhisari diizenleme
iceren (ancak, sadece, yalnizca vb.) hiikiimler miinhasir kanun alamn
sayillmis; kanuna atif yapilan her konu miinhasir kanun alani kabul
edilmemistir. Kanundan altta olan idarenin diizenleyici islemler
(yonetmelik vb.) bakimindan, kanunla diizenleme 6ngoren her hiikiim
miinhasir kanun alanit kabul edilmistir. CBKlar kanun hiikmiinde
olmadigindan Anayasa’da “kanunla tespit edilir ve/veya diizenlenir”
seklindeki hiikiimler miinhasiran kanun konusu kabul edilmelidir.
Cilinkii kanun hiikmiinde olmayan CBKar ile kanunla diizenlenecegi
ifade edilen konularda dogrudan diizenleme yapilabilecegini savunmak,
Anayasa’nin kanun hitkmiinde kabul etmedigi CBK'lar1 kanun diizeyine
¢ikarilmak olacaktir. Aksi yorum Cumhurbaskania kanun hiitkmiinde
kararname yetkisi tanimak olacaktir ki, bu Anayasa’nin 104. maddesinde
ongoriilen hukuki cerceve ile bagdasmaz. Temel hak ve hiirriyetler
alaninda, Anayasa’nin 104/17-2. hitkmii karsisinda, sosyal ve ekonomik
haklar disinda, kanunla diizenlemeye atif olmasa da, bu maddedeki
yasaklayict hitkiim kapsaminda, temel haklar alan1 miinhasir kanun alan:
olmustur. Sosyal ve ekonomik haklar yasak alan disinda oldugundan,
kanunla veya CBK ile diizenleme yapilabilir. Ancak, bu haklar icinde de
ozellikle kanunla diizenleme ibareleri varsa bunlar da miinhasir kanun
alanin1 olusturacaktir. Anayasa’nin 13. maddesi geregi sinirlamalarin
miinhasiran kanun alan1 oldugu genel olarak kabul edildiginden,
sosyal ve ekonomik haklar i¢in de sinirlamalar kanun konusu olacaktir.
Dolayisiyla temel haklar alaninca KHK’lara gore CBK'lar ile diizenleme
yapma cok istisnai bir yetkiye doniismiistiir.
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CBKlar ile diizenlenecegi ifade edilen alanlarin (m.104/9, 106/11, 108/
son, 118/son), miinhasir bir alan olusturdugu tezi, genel-6zel hiikiim
iliskisi kapsaminda savunulabilir. Cumhurbagkanligi kararnamesi
ile diizenlenecegi ifade edilen konular, Anayasa’da “idare kanunla
diizenlenir ilkesine” (m.123) ve “Kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili
genel ilkelere” (m.128) getirilen istisnalardir. Dolayisiyla 6zel hiikiim
genel hiikme {istiin gelir (lex specialist deregat legi generali) kurali
geregince, CBK ile diizenlenir denilen konularda kanunla diizenleme
yapilamayacagindan, bu alanin mahfuz alan oldugu sdylenebilir. Bu
alanlar smirli sekilde belirlendiginden yasama yetkisinin genelligi
ilkesini ortadan kaldirmaz. Mahfuz alan goriisii, bu alanda kabul edilen
CBK’larda “Uygulanmayacak hiikiimler” kenar baslikli maddelerde
ortaya konulmaktadir. Bu maddelerde “bu Cumhurbaskanligi Kararnamesi
ile diizenlenen hususlara iliskin olarak, diger mevzuatin bu Cumhurbaskanlig:
kararnamesine aykir1 hiikiimleri uygulanmaz” denilmektedir. Benimsenen
bu formiil miinhasir alan yaklasimini yansitmaktadir. Boylece
Anayasa’da “miinhasir kanun alan1”, “miinhasir CBK alam” ve her iki
islemle de diizenlenebilecek “yarisan/ortak alan” olusturulmustur. Her
organ kendi yetki alaninda diizenleme yapacak, yetki simirinin asildig:
iddias1 Anayasa Mahkemesi'nin denetim kapsaminda ¢oziilecektir. Eger
miinhasir CBK alani olmadigi kabul edilirse, CBK ile diizenlenecegi
ifade edilen alanlarda kanunla bir kez diizenleme yapildiginda,
Cumhurbagkan:1 bir daha bu alanda diizenleme yapamayacaktir.
Bu yorum, Cumhurbagkaninin kendi yetki alaninda kararname
¢itkaramamasi ile sonuglanir. Oysa miinhasir alan goriisti, sert kuvvetler
ayrilig1 anlayisina dayanan yeni sistemin de ruhuna uygundur.

1982 Anayasasi’nin 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” denilmektedir.
Anayasa Mahkemesi 2017 Anayasa degisikligi oncesi olusturdugu
ictihadinda, ilk el diizenleme yetkisini kanun koyma yetkisi olarak
nitelendirmis ve bu yetkinin geri alinmaz sekilde, TBMM disinda bir
baska organa verilmesini yetki devri olarak kabul etmistir. KHK ¢ikarma
yetkisi, Anayasa’da kosullar1 belirlenen yetki kanununa dayali olarak
kullanildig1 ve yasamanin onaymna tabi olmasi nedeniyle tiirev bir
yetki kabul edilmistir. Idari diizenleyici islemler bakimindan, kanuni
diizenleme baslangici olmadan idareye diizenleme yetkisi taninmasi
yasama yetkisinin devri olarak goriilmiistiir. Idari diizenleyici islemler
bakimindan, kanuni diizenlemenin kapsamina iliskin ikili bir ayrima
gidilmistir. Miinhasiran kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularda
kanuni c¢ercevenin daha acik bir sekilde belirlenmesi aranirken;
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Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmeyen konularda daha genis
bir cercevede idareye diizenleme alani birakilabilecegi kabul edilmistir.

CBK'lar, kanun koyma anlaminda ilk el diizenleme yetkisi igerdiginden
yasama islevine sahiptir. Miinhasiran CBK ile diizenlenecegi belirtilen
konularda Anayasa ile “yasama yetkisinin devrinden” soz edilebilir. Bu
durumda, Anayasa’nin 7. maddesinde yasama yetkisi TBMM aittir kurali
karsisinda, CBK ile diizenleme 6ngoren hiikiimler, bu kuralin istisnasini
olusturmaktadir. Miinhasiran CBK ile diizenlenecek alanlarda, kanunla
diizenleme yapilamayacagindan Anayasa’nin 7. maddesinde 6ngoriilen
“yasama yetkinin devredilmezIligi” kurali giindeme gelmeyecektir.

Miinhasiran kanunla diizenlenecek konularda dogrudan CBK
ile diizenleme yapilamaz. Anayasanin 104/17-3. maddesine gore,
“Anayasada  miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  ongoriilen  konularda
Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz”. Bu hitkmiin amaci, yukarida
aciklandig1 gibi kanunla diizenleme 6ngoren konularda, CBK ile ilk
elden diizenleme yapilmasini yasaklanmaktir. Ayni sekilde, yarisan/
ortak diizenleme alaninda konu Oncelikle kanunda diizenlenmisse,
CBK ile ilk elden diizenleme yapilamaz. Nitekim Anayasa’nin 104/17-4.
maddesine gore, “Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanlig
kararnamesi cikarilamaz”. Ancak, bu hiikiimler, kanunla ilk elden
diizenleme yapildiktan sonra, Cumhurbagkan1 tarafindan ikincil
nitelikteki diizenlemeler yapilmasini engellemez. Anayasa'nin 104/17-
1. Maddesinde, “Cumhurbaskani, yiiriitme vyetkisine iliskin konularda
Cumhurbagskanli§r  kararnamesi ¢ikarabilir” hiikmii, ytiriitme yetkisine
iliskin konular1 degil, kararname ¢ikarma konusunda Cumhurbaskaninin
takdir hakkini belirlemek tizere konulmustur. Cumhurbaskani yiiriitme
yetkisine giren konularda CBK ¢ikarma konusunda takdir yetkisine
sahip oldugundan, kanunla diizenlenen alanlarda ikincil nitelikte
diizenleme yetkisini yonetmelik ya da CBK ile kullanabilir. Ancak,
kanunla belli alanda CBK c¢karma yukiimliligi getirmek, CBK
¢itkarma konusunda Cumhurbagkanina taninan takdir yetkisini ortadan
kaldiracagi icin Anayasa’ya aykirilik giindeme gelebilir. Ayrica, kanunun
bir alanin CBK ile diizenlenecegini ongormesi, denetim makaminin
da degismesine yol ac¢maktadir. Cumhurbaskan: ikincil nitelikteki
diizenlemeleri CBK ile yapma yoniinde takdir yetkisini kullanmasi
halinde de denetim makami degismis olmakla birlikte, bu konuda
takdir yetkisi Cumhurbaskanina birakildigindan, Anayasa aykirilik
glindeme gelmeyecektir. Cumhurbagkani kanun ile diizenlenmis alanda,
ikincil nitelikteki diizenlemeleri CBK ile yapmas: halinde, yasama
yetkisinin devredilmezIligi kurali giindeme gelebilir. Bu durumda ikincil
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nitelikteki diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ile yonetmelikle ya da diger
diizenleyici islemlerle yapilmasi arasinda bir fark olmayacaktir. Yasama
yetkisinin devredilmezligi kuralinin ihlal edilmemesi i¢in kanunun genel
gerceveyi ¢izmis olmasi aranacaktir.

CBK’larin yargisal denetimi, Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve
yetkilerini diizenleyen 148. maddenin 1. fikrasina gore, “Anayasaya sekil
ve esas bakimlarindan uygunluk” denetimini icermektedir. Kanundan
kaynaklanmayan ve dogrudan Anayasa’dan alman yetkiyle c¢ikarilan
CBK’larin, “kanunlara aykirili§1” nedeniyle iptal davasi agilmasi
Anayasa’nin 150. ve 152. maddelerinde 6ngoriilmemistir. Bu maddelerde,
CBK'larin  “Anayasaya aykirihigr iddiaswyla Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki” diizenlenmistir. Bu nedenle,
CBKarin genel olarak “kanunlara aykiriligr iddiasiyla” iptal ya da
itiraz davasi acilamayacag1 soylenebilir. Ancak, Anayasa’da KHKarin
yetki kanununa uygunlugu diizenlenmedigi halde Anayasa Mahkemesi
yorum yoluyla KHKlarin “yetki kanununa” da uygunlugunun aranmasi
gerektigine ictihat etmistir. Anayasa'min 148. maddesinde CBK’larin
kanunlara uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalnizca Anayasa’ya
bi¢im ve esas bakimdan uygunlugunun denetlenmesinden s6z edilmekte
ise de Anayasa’ya uygunluk denetiminin igerisine oncelikle CBKlarin
Anayasa'min  104/17. hiikmii kapsaminda “kanunlar karsisindaki
konumunun” degerlendirilmesinin de girdigi sdylenebilir. Anayasa’nin
8. maddesi kapsaminda yiiriitme yetkisi ve gorevi i¢inde olan CBK
¢ikarma yetkisinin, “Anayasaya ve kanunlara uygun olarak” kullanilmas1
demek, bu yetkinin “Anayasa ve kanunlara aykir1 olmadan kullanilmas1”
anlamma gelir. Ancak, CBK ¢ikarma yetkisi bakimindan genel hiikiim
niteliginde olan Anayasa’nin 8. maddesi karsisinda bu yetkinin hangi
kosullar altinda Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullanilacagin
gosteren Anayasa'nin 104/17. maddesinde 6zel hiikiim bulunmaktadir.
Dolayisiyla, “Anayasa ve kanunlara uygunluk”, bu 06zel hiikiim
kapsaminda degerlendirilmelidir.
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