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TEMMUZ 2018°’DE YURURLUGE GIiREN
ANAYASA DEGISIKLIKLERI iLE YAZILI HUKUK
KAYNAKLARIMIZA GETIiRILEN DEGIiSIKLiKLER VE
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMALERI
KONUSUNDA BAZI GOZLEMLER

Prof. Dr. Rona AYBAY g

I. GIRIS
1982 Anayasasi, 12 Eyliil 1980 giinii yapilan ve 1961 Anayasasi’nin varli-

gina son veren askeri miidahalenin sonucudur'. 1982 Anayasasi, 7 Kasim 1982
tarihinde halkoyuna sunularak kabul edilmistir’.

Daha sonraki yillarda yapilan cesitli degisiklikler sonucunda bu Ana-
yasa’nin birgok maddesi, ilk bigimden farkli hale gelmis bulunmaktadir. Orne-
gin 2007 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskani’nin TBMM
tarafindan secilmesi yerine halkoylamasiyla secilmesi yontemi getirilmistir3. 12
Eyliil 2010 giinii halkoylamasina sunulan ve kabul edilen metinle, Anayasa’da
¢ok kapsamli degisiklikler getirilmi§4; ardindan, 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan
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1982 Anayasasi, askeri miidahale ile iktidari ele gegirmis 5 komutandan olusan Milli

Giivenlik Konseyi nin egemenligindeki Danisma Meclisi’nce hazirlanmistir. Danigma Meclisi

MGK’ca atanmis 160 iiyeden olusuyordu. Bu iiyelerden 40’1 dogrudan dogruya MGK’ca

atantyordu. 120 iiye ise illerde valilerce saptanmis kisiler arasindan, yine, MGK’ca goérevlen-

diriliyordu.

Her iki halde de iyelik, dilekge ile bagvurma kosuluna bagliydi. Danmisma Meclisi, Tiirk

tarihinde, kurulus yasasi uyarinca biitiin tyeleri “atama” yoluyla belirlenen ikinci meclisti;

birincisi 1876 Kanun-1 Esasi’si uyarinca olusturulan ve biitiin {iyeleri padisahgca atanan

“Meclis-i Ayan”di.

Kurucu Meclis’in temel gérevi “Anayasa’yi, siyasi partiler ve se¢im kanunlarmi yapmak™t1

(m.2). MGK, 1961 Anayasasi’na gore Millet Meclisi ve Cumhuriyet Senatosu’na ait olan

yetkileri tek bagina kullanmaya devam ediyordu. Kurucu Meclis Hakkinda Kanun, Kanun nu.

2485, Kabul T. 29 Haziran 1981, R.G. 30 Haziran 1981, 17386 (miikerrer).

2 Kanun nu. 2709, Kabul T. 18 Ekim 1982, R.G. 9 Kasim 1982, 17863, Miikerrer. Halkoyla-
masi1 sonucunda, kabul oylarin % 91.37 gibi, olaganiistii bir oranda oldugu agiklanmistir.
Bu yiiksek oranda, halkoylamasi oncesinde, devletin en {ist organlarindaki kisilerin dahil
olduklari, tek yanl lehte propagandanin biiyiik pay1 olsa gerektir.

3 Kanun nu. 5678, Kabul T. 31 Mayis 2007, R.G. 16 Haziran 2007, 26554.

4 R.G. 13 Mayis 2010, 27580.

D.E.U. Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Prof. Dr. Durmus TEZCAN’a Armagan, C.21, Ozel S., 2019, s. 2743-2756



2744 Prof. Dr. Rona AYBAY

halkoylamas1 sonucunda Anayasa’da, asagida agiklamaya calistigim, sistemin
0ziinii baskalastiracak 6lgiide 6nemli degisiklikler yapilmistir.

Temmuz 2018’de yiiriirliige giren anayasa degisiklikleri ile hukukumuza
fiilen girmis bulunan “Cumhurbaskaniigi Kararnameleri” (CBK) hakli bir ilgi
uyandirmig ve bir¢ok incelemenin, elestirinin ve tartismanin konusunu olustur-
mustur. Asagida goriilecegi lizere bu ¢alismada da, sistemin 6ziiniin baskalasma-
sinda baslica etken olan; “Bakanlar Kurulu”nun varligma son verilip, onun
yerine Cumhurbaskaninin konulmasina bagh olarak ortaya ¢ikan “Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi” konusuna, oteki yazili hukuk kaynaklarina oranla daha
genis yer ayrilmis; tartisma ve duraksama yaratan bazi sorunlara dikkat ¢ekilmis
ve degerlendirmeler yapilmasina galisilmistir.

2018 Temmuzunda yiiriirliige giren anayasa degisiklikleriyle, Tiirk Huku-
kunun geleneksel yazili kaynaklar1 olan “Tiiziikler” ve “Yénetmelikler” ile
(1961 Anayasasma 1971 yilinda yapilan degisiklikle eklenen) “Kanun Hiik-
miinde kararnameler”le ilgili olarak da onemli degisiklikler getirilmis ise de;
kanimca, bunlar fazla ilgi gérmemis gibidir. Bu nedenle, asil inceleme konumuz
olan CBK’larin yanisira, kisaca da olsa, “Tiiziikler”, “Ydnetmelikler” ve “Kanun
Hiikmiinde Kararnameler”le ilgili degisiklikler konusunda da bazi bilgiler veril-
mesi yerinde olacaktir, sanirim.

Bu diisiince ile; CBK’larla ilgili sorunlarin incelenmesine gegmeden once,
kanun hiikkmiinde kararnameler, tiiziikler ve yonetmeliklerle ilgili olarak,
Temmuz 2018 anayasa degisiklikleriyle olusturulmus durumlar konusunda kisa
bilgiler vermeye ¢alistyorum.

II. 2018 TEMMUZUNDA YURURLUGE GIREN ANAYASA
DEGISIKLIKLERi iLE, CBK’LAR DISINDAKi HUKUK
KAYNAKLARI KONUSUNDA ORTAYA CIKAN DURUM

Yukarida belirttigim gibi, 2018 anayasa degisikliklerinin temel yazili
hukuk kaynaklariyla ilgili olarak getirdigi degisiklikler Cumhurbaskanlig: karar-
nameleriyle sinirlt degildir. Tiirk Hukukunun geleneksel yazili hukuk kaynaklar
arasinda yer alan “Tiiziik” ve “Yonetmelikler”le ilgili olarak da énemli degisik-
ler yapilmig; “geleneksel” sayilamayacak “Kanun hitkmiinde kararname” kay-
nag biitliniiyle kaldirilmigtir. Camhurbagkanligi kararnamelerinin incelenmesine
girismeden 6nce, kisaca, bu konularda da bilgi vermek yararli olacaktir.

1. Kanun Hiikmiinde Kararnameler

Ulusal Kurtulus Savasi yillariin gelenekleri, TBMM nin her konuda tam
iistiinliigii ilkesinin kabuliinii gerektiriyor; 6rnegin, Yiiriitmeye “Meclisi fesh-
etme yetkisi” taninmasi onerisi oldukga siddetli tepki goriiyordu. Bunun sonucu
olarak; anayasacilikta temel anlayis “glicler birligi” ilkesine dayaniyordu.
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Ote yandan, Osmanli Dénemini anayasaciliginin “Kanun-1 Muvakkat”
(Gegici Kanun) adi verilmis diizenleyici islemlerle ile yasama islevinin uzun
yillar fiilen yliriitme organinca (hiikiimetce) kullanilmis olmasina tepki olarak
da, yiiriitme organina diizenleyici islemler yapma yetkisi verilmesinde -deyim
yerindeyse- “cimri” davramiyordu. 1924 Anayasasinin, “Yasama yetkisi ve
yiirtitme erki Biiyiik Millet Meclisinde belirir ve onda toplamr”5 (m.5) hitkmii de
bu anlayisin bir gostergesiydi.

1961 Anayasasi da, 6zgiin biciminde bu anlayis1 yansitan ve “Yiiriitme”yi,
“Yasama” karsisinda ikincil diizeyde goren bigimde kaleme alinmisti. 1961 Ana-
yasasimin “Genel Gerekgesi” sayilabilecek olan “Temsilciler Meclisi Anayasa
Komisyonu Anayasa tasarisinin Genel Gerekgesi” baslikli belgede konuyla ilgili
su tiimce, durumu agikca belirtmektedir: “Yiiriitme, esas itibariyle yasamanin

gosterdigi alanda hareket eden tabi bir organdur. )

Ancak, 1961 Anayasasinin uygulanmasinda, 6zellikle bu anayasaya “siya-
sal planda“ temelden kars1 olan goriislerin, se¢imler sonucunda iktidara gelmesi,
1961 Anayasasina “hiikiimetin (yliriitme organinin) elini -kolunu bagladigi” yo-
lunda elestirilerin yapilmasina yol agmisti. Bu goriiste olanlar, karsilasilan eko-
nomik-sosyal nitelikli sorunlarin ¢éziime kavusturulmasinda “hizli ve etkili”
davranilabilmesi i¢in, yiiriitme organina ‘“kanun” giiclinde diizenlemeler yapma
yetkisi taninmasi gerektigini ileri siiriiyorlardi.

Bu goriiglerin etkisiyle, Tiirk siyasal yagamina “12 Mart Donemi” olarak
gecen “yari-askeri” yonetim (1971-73) siiresi iginde, 1961 Anayasasinin 64.
maddesinde yapilan bir degisiklikle7 Tiirk Hukukuna “kanun hitkmiinde karar-
name” kavrami girmistir. Bu diizenleme ile TBMM’ce Bakanlar Kuruluna belli
konularda kanun hilkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verilmesine olanak sag-
layan bir hiikiim getirilmisti. Ancak, bu yetkinin verilmesi, TBMM’ce bir kanu-
nun ¢ikarilmasina bagli olacagi gibi, ama¢ ve kapsam ag¢isindan bazi sinirlama-
lar da 6ngorilmiistii.

KHK’larin, Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin TBMM’ne sunulmasi da
zorunlu kilinmig; sunulan KHK’larin Meclis komisyonlarinda ve kurullarinda
oncelikle ve ivedilikle goriisiilmesi de ongoriillmiis idi. Ancak, uygulamada bir-
¢ok KHK’nin uzun siireler gegmesine karsin, Mecliste goriisiilmedigi de bir
gercekti.

KHK’larla ilgili olarak 1961 Anayasasinin 64 maddesine eklenmis olan
diizenlemeler, 1982 Anayasasinin 91. maddesine, Bakanlar Kurulunun yetkisini

“Tesri salahiyeti icra kudreti Biiyiik Millet Meclisinde tecelli ve temerkiiz eder.”

Metnin tamami i¢in bakilabilecek bir kaynak : Aybay, R.: Karsilagtirmali 1961 Anayasasi -
Metin Kitabi-, istanbul Univversitesi Hukuk Fakakiiltesi Yay., 1963, s. 275 vd. (alintilanilan
tiimee igin bkz. s. 280).

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin bazi maddelerinin degistirilmesi ve gegici maddeler
eklenmesi (sic.) hakkinda Anayasa Degisikligi (R.G. 22 Eyliil 1971; 13964).
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giiclendirecek bicimde aktarilmig; bakanlar Kuruluna “olaganiistii haller ve
sikiyonetim hallerinde de, temel haklar ve siyasal haklar konularinda da KHK
¢ikarma yetkisi taninmusti.

Bu makalenin amaci agisindan, konunun ayrintili bir incelemesinin gerekli
olmadig1 diisiincesiyle; Temmuz 2018’de yiiriirliige giren anayasa degisiklik-
leriyle, Anayasanin “kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verme” bas-
likl1 91. maddesinin yiiriirliikten kaldirilmis oldugunu belirtmekle yetiniyorum.

91. maddenin yiiriirliikten kaldirilmis olmasini, anayasal diizende; “Bakan-
lar Kurulu” adiyla bir kuruldan s6z edilemeyecegi gercegi karsisinda, bu hiik-
miin anlamsiz ve gereksiz hale gelmis olmasiyla agiklamak gerekir.

Bununla birlikte, Temmuz 2018’de yiirlirliige giren anayasa degisiklik-
lerinden 6nce yayimlanmis olan KHK’lardan, yiiriirliikkte olanlar vardir. Bun-
larin, yeni bir diizenlemeyle yiiriirliigiine son verilmedik¢e uygulanmasinin siir-
diiriilmesi ve kosullar varsa, anayasa yargisi yolunun isletilmesi dogal karsilan-
malidir.

2. Tiiziikler

1924 Anayasasi (m. 52), 1961 Anayasasi (m.107) ve 1982 Anayasasi (m.
115) hiikiimlerinde, “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gostermek veya
emrettigi isleri belirtmek lizere tiiziik ¢ikarabilir” bigiminde diizenlemeler vardi.
1982 Anayasasi’nin, Tiiziiklerle ilgili 115. maddesinin Temmuz 2018’de yiiriir-
liikten kaldirilmast {izerine “Tiiziik” kavrami Anayasa’dan ¢ikarilmustir.

Temmuz 2018°de yiiriirliige girmis olan anayasa degisiklikleri ile “Bakan-
lar Kurulu” adiyla bir organin varligi sona ermis bulunduguna goére, o kurula
verilmis yetkilerle ilgili anayasa hitkmiiniin de kaldirilmig olmas1 dogaldir.

Bununla birlikte, bu Anayasa degisikliginden 6nce ¢ikarilmig olan Tiiziik-
ler, hukuksal varligini siirdiirmektedir. Daha 6nce yayimlanmis metinlerde yer
alan “tiiziik” sozciikleri, “Cumhurbaskani’nca ¢ikarilan yonetmelik” yada
“Bakanlike¢a ¢ikarilan yonetmelik” bigiminde degistirilmistirg.

Tiiziiklerle diizenlenen konular ¢ok ¢esitlidir: Yeraltt Sulart Tiiziigi (20
Temmuz 1961), Tiirk Bayrag: Tiiztigi (17 Mart 1985), Tapu Sicili Tiizigi (17
Agustos 2013). Bazi eski hukuk metinlerinde gecen nizamname’ sOzclglinin
karsilhigr “tliziiktiir.

8 10 Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun

Hiitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname,
KHK nu.703, R.G. 9 Temmuz 2018, 30473, 3. Miikerrer.

“Tuzik” sozctigli 1 Osmanlicadaki “nizamname” sozciigiiniin Tiirkgelestirilmesi ile hukuk
dilimize girmistir. Tiiziik teriminin karsihigt olarak 1924 Anayasasi’nda kullanilan Nizamname
sozciigii, Osmanli Imparatorlugu déneminde kanun anlaminda da kullanilmistir. Ornegin,
Dariilaceze Nizamnamesi (1332=1916) bugiinkii anlaminda bir Tiiziik degil, Kanun’dur.
Tiiziik s6zctgii bakimmdan deginilmesi gereken bir nokta da bu sézciigiin, baska kullanim-
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3. Yonetmelikler

1961 Anayasasinin 113. maddesinin bir benzeri olan 1982 Anayasasi’nin
124. maddesine gore yonetmelikler; Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel
kisileri tarafindan, kendi gorev alanlarmi ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin
uygulanmasini saglamak iizere ¢ikarilirdi (m.124). Temmuz 2018’de yliriirliige
giren Anayasa degisikligiyle, bu hiikiim degistirilmistir. Dogal olarak, “Basba-
kanlik” ve “tiiziik” deyimlerine yer verilmemis olan yeni diizenlemeye gore
“Cumbhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev alanlarim ilgi-
lendiren kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini sag-
lamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.
Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazete’de yayimlanacagi kanunda belirtilir”
(Anayasa m.124).

Goriildiighi gibi kamu tiizel kisilerine de yonetmelik yapma yetkisi veril-
mistir. Ornegin, belediyeler, ﬁniversitelerlo, TRT, kamu iktisadi tesebbiisleri
(KiT’ler) kendi gorev alanlarmi ilgilendiren konularda bdyle diizenlemeler
yapabilirler.

Eski hukuk dilinde, yonetmelik i¢in “talimatname” deyimi kullaniliyor-
du''. Yénetmelikler, kanuna ve Cumhurbagkanligi kararnamesine aykiri kurallar
igeremezlz. Yonetmeliklerin ¢ikarilabilmesi i¢in, bu konuda kanunla 6zel bir
yetkinin verilmis olmas1 zorunlulugu yoktur.

larmin da bulundugudur. Ornegin, derneklerde, dernegin kurulus ve isleyis belgesine tiiziik
denir (dernek tiiziigii). Bunun, daha onceki donemlerde Bakanlar Kurulu’nca yapilan diizen-
leme anlamindaki tliziik deyimi ile ilgisi yoktur. Ayrica yasama organinin i¢ ¢aligma diizenini
belirleyen kurallarin toplandigi diizenlemeye de “igtiiziik” denir. Bunun da konusu ve igerigi
bakimindan Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan tiiziikklerle higbir benzerligi yoktur. Anayasa
Mahkemesi de kendi ¢alisma diizeniyle ilgili esaslar1 belirlemek iizere “Ictiiziik” denilen bir
diizenleme yapar (AY m.149/V). Bkz. Anayasa Mahkemesi I¢tiiziigii, R.G. 12 Temmuz 2012,
28351.
10 1946 yilinda ¢ikarilmis 4936 sayili Universiteler Kanununda (R.G. 18 Haziran 1946; 6336)
da 1973 yilinda ¢ikarilmig 1750 sayili Universiteler kanununda (R.G. 7 Temmuz 1973;
14587) da; Universitelerin yanisira fakiiltelere de kamu tiizel kisiligi taninmisti. Dolayisiyla,
fakiiltelerin de yonetmelik ¢ikarma yetkisi vardi.
“12 Eyliil askeri yonetim donemi”nde ¢ikarilan ve cesitli degisikliklere kargin yiriirligi
stiren 2547 sayili Yiiksekogretim Kanunu (R.G. 6 Kasim 1981; 175006) ise, sadece liniversite-
lere kamu tiizel kisiligi tanimig oldugundan; fakiiltelerin yonetmelik ¢ikarma yetkisi ortadan
kaldirilmastir.
Yonetmelik yada talimatname terimlerinin, bazen, 6zel kuruluslar tarafindan, kendi i¢ diizen-
lemeleri ile ilgili olarak kullamldig1 da goriilmektedir. Ornegin bir 6zel bankanin “personel
yonetmeligi” gibi. Bu 6zel diizenlemelerin, metinde anlatilan anlamda, kamu hukuku diizen-
lemesi olan yonetmeliklerle ilgisi yoktur.
Yonetmelikler ayni zamanda bir “idari islem” olduklarindan, bunlarin kanunlara veya
Cumhurbaskanligi kararnamelerine aykiri kurallar tasiyip tagimadiklari, idari yarginin dene-
tim alanina girer.
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1984 yilinda c¢ikarilan 3011 sayili Kanuna g6rel3, Resmi Gazete’de
“kamuyu ilgilendiren” yonetmelikler yayimlanir; milli giivenlikle ilgili olan ve
gizlilik derecesi tagtyan yonetmelikler ise yayimlanmaz.

Bu hiikkmiin uygulanmasinda AIHM’nin yasalarin “ulasilabilir” olmasi
gerektigi yoniindeki i¢tihadi gozoniinde bulundurulmalidir.

III. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI
1. Giris

2018 Temmuzunda yiiriirliige giren anayasa degisikliklerinden sonra da,
“kanunlar1 yapma” isi, yasama organinin tekelindedir. Anayasanin bu konudaki
hiikmii degirilmis degildir:

“Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina TBMM 'nindir. Bu yetki devredilemez”
(AY m.7).

Anayasa Hukukumuz agisindan yeni bir kavram olan “Cumhurbaskanlig1
kararnamesi” (CBK), ile ilgili diizenlemelerin degerlendirilmesinde, bu temel
ilke dikkate alinmalidir.

Anayasa Hukukumuz agisindan yeni bir kavram olan “Cumhurbaskanligi
kararnamesi” (CBK), adinin da gosterdigi gibi, Cumhurbaskani’nca hazirlanip,
Resmi Gazetede yayinlanarak yiiriirliige konulan bir hukuksal diizenleme tiirii-
diir.

CBK’larla ilgili agiklamalara girismeden once, “partili Cumhurbaskani”
kavramma yer veren ve onu Yiirlitmenin hukuksal ve fiili “sahibi” haline geti-
ren; boylece Anayasa’nin temel yapisini baskalastiracak olciide koklii degisik-
liklere yol agan degisikliklere dikkat cekmek yerinde olacaktir.

Daha oOnce yapilan Anayasa degisiklikleriyle, dogrudan halk tarafindan
secgilmesi usulii kabul edilmis Cumhurbagkaniyla ilgili “varsa partisiyle ilisigi
kesilir” (AY m.101/son) hikkmii de 2018 Temmuzunda yiiriirliige giren Anayasa
degisikligi ile kaldirilmastir.

Yeni anayasal diizenlemelere gore:

“Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasamin ikinci kismimin birinci ve ikinci béliimle-

" Resmi Gazete’de Yayimlanacak Olan Yénetmelikler Hakkinda Kanun (Kanun nu. 3011, R.G.

1 Haziran 1984;18418) . Bu kanuna gore;

“Cumhurbagkanligi, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin;

a) Isbirligine, yetki ve gorev alanlarina ait hiikiimleri diizenleyen,

b) Kamu personeline ait genel hiikiimleri kapsayan,

¢) Kamuyu ilgilendiren,

Yonetmelikler Resmi Gazete 'de yayimlanir.

Ancak, milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan ve gizlilik derecesi tasiyan yonetmelikler
Resmi Gazete'de yayimlanmaz” (m.1).
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rinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve édevieriyle dordiincii béliimde yer
alan siyasi haklar ve dodevier Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez.
Anayasada miinhaswran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhur-
baskanlhigr kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda acik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanhg kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir” (AY m.104/XVII).

Bu fikranin okunmasindan anlasilacagi iizere; Cumhurbaskani’nin “karar-
name” ¢ikarma yetkisi, dogrudan dogruya Anayasa’dan kaynaklanmaktadir
(m.104/XVII).

Asagida gorecegimiz gibi, Anayasa ile Cumhurbaskanina taninmis olan
CBK c¢ikarma yetkisinin, yine Anayasa ile belirlenmis, kanimca ¢ok basarili
olmayan ve netlikten uzak bir bigimde de olsa, 6nemli sinirlamalar1 vardir.

Anayasanin CBK'’larla ilgili diizenlemelerinin, bir takim yasa g¢atigmasi
sorunlarina yol agmasi da, kagiilmaz goriinmektedir. Asagida bu konular ince-
lemeye ¢alistyorum.

2. CBK Cikarma Yetkisinin Kullammma iliskin Anayasal
Diizenlemeler

Anayasanin 104.maddesinin yeni bi¢imi, XVII. fikrasinda CBK’lar konu-
suyla ilgili olarak baslica anayasal kaynagi olusturmaktadir.

Ayrica, Cumhurbagkanina olaganiistli hallerde kararname ¢ikarma yetkisi
veren 119.maddenin VI. fikrasi da, kuskusuz, konuyla ilgilidir ancak, o hiikme
dayanilarak olaganiistii hallerde ¢ikarilacak CBK’lar, ¢ok bagka bir niteliktedir
ve olagan donemlerde ¢ikarilmis CBK’larla ayn1 ad1 tasisalar da, hukuksal nite-
lik acisindan, o kararnamelerden ¢ok farkli bir tiir olusturduklar1 kabul edilme-
lidir™,

Olaganiistii donemlerde ¢ikarilmis CBK’larla ilgili agiklamalara girigsme-
den dnce, olagan donemlerde ¢ikartilan CBK’lar1 incelemek daha uygun olaca-
g diislinerek; AY m.104/VII hiikmiiniin ¢ézlimlenmesini yapmaya calisiyo-
rum.

Bu ¢oziimlemede; olduk¢a uzun bir fikra sayilabilecek bu metindeki her
tiimecenin tiimcelerin son sodzcliklerine bakarak bir smiflama yapmanin, uygun
bir yontem oldugunu diisiiniiyorum. Bu yonteme gore, soyle bir siniflama yapi-
labilir:

" Bkz. asagida B- Olaganiistii dénemlerde ¢ikarilmis CBK lar: Anayasa madde 119/VI.
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A. Olagan Donemlerde Cikarilmis CBK’lar: AY m. 104/XVII
a. “CBK cikarilabilir” denilen konular

“Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarabilir” (fikranin birinci tiimcesi).

Yerlesmis hukuk dilimizde “cikarabilir” sozciiglin, Cumhurbaskanina ko-
nuyla ilgi “yetki” verildigi anlamina geldiginde kusku yoktur. Ancak, bu yetki-
nin kapsami konusuna bir agiklik getirmenin gerekli oldugunda kusku yoktur.
Her kanunu uygulamak, Yiiriitme organinin gorevi olduguna goére, Cumhur-
baskani’na “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” CBK ¢ikarma yetkisi veren
Anayasa hiikmiiniin kapsami nasil belirlenecektir?

Tiirk hukuk uygulamasinda, 2018 Temmuzunda yiiriirliige giren anayasa
degisikliklerinden Onceki donemlerde yayimlanmis kanunlarin, “yiiriirliilk mad-
desi” denilen son maddelerinde “Bu kanun hiikiimlerini Bakanlar Kurulu yiirii-
tiir” (yada buna benzer) bicimde bir anlatim bulunurdu. Yeni déonemde yayimla-
nan kanunlarda, bu anlatim yerine “Bu kanun hiikiimlerini Cumhurbagkan yiirii-
tiir” biciminde bir anlatim kullanilmaktadir. Bu anlatim, yeni anayasal diizende
Bakanlar Kurulu'nun yerine “Cumhurbaskani”nin getirildigini apagik goster-
mektedir.

Yukarida belirttigim gibi'> 1924 Anayasasi (m.52), 1961 Anayasasi
(m.107) ve 1982 Anayasasi (m.115) hiikiimlerinde, “Bakanlar Kurulu, kanunun
uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek iizere tiiziik ¢ikarabilir”
bi¢ciminde diizenlemeler vardi. Yeni diizenleme ile Cumhurbagkanina “yiiriitme
yetkisine iligkin konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarabilme™ yetkisi
veren diizenlemeyi, tiiziiklerle ilgili onceki anayasal diizenlemelerin bir uzantisi
saymak uygun olacaktir. Bagka bir deyisle, AY m.104/XVII hiikmiinii, Anayasa-
nin yiriirliikten kaldirilan, “Tiiziikler” baslikli 115. maddesinin yerine gegen bir
diizenleme sayilmalidir. Bu kararnamelerle, “yasama” alanina girecek nitelikte
bir diizenleme yapilmasi degil, yasamanin diizenlemis oldugu bir alanda, uygu-
lamay1 kolaylastirmak amaciyla -deyim yerindeyse- “yasama’ya gore “alt dii-
zeyde” diizenlemeler yapilmasi sézkonusudur. Bu kararnamelerde “kanuniar-
dan farkl hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir” anlatimi da
bu agidan aydinlaticidir.

Ancak, bu kararnamelere kaynaklik eden birinci tiimcenin, tiiziiklerle ilgili
115’inci maddenin yerine gegtigini sdylerken dikkatlerden kagirilmamas: gere-
ken iki nokta vardir:

CBK’larla ilgili olarak “Danistay incelemesinden gegirilme” kosuluna yer
verilmis degildir. Ote yandan, bu kararnamelerin “Anayasaya sekil ve esas baki-

> Bkz. yukarida “II-2 Tiiziikler”.



Temmuz 2018 de Yiiriirliige Giren Anayasa Degisiklikleri Ile Yazili Hukuk ... 2751

mindan uygunlugu” sorununun ¢dziim yerinin Anayasa Mahkemesi olmasi (AY
m. 148) da 6nemli bir fark olusturmaktadir.

b. “CBK ile diizenlenemez” denilen konular

“Anayasanmn ikinci kismuin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar: ve édevieriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve
odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenemez” (fikranmn ikinci tiim-
cesi).

Buradaki anlatim, kanun hiikmiinde kararnamelerle ilgili olan ve yiiriirlik-
ten kaldirilan AY m.91’in ilgili hiikkmiiniin yinelenmesidirlé. KHK’larla ilgili
metindeki “sikiyonetim ve olaganiistii haller sakli kalmak tizere” bigimindeki
engelleyici hiikiim, yeni metne alinmamistir; ama olaganiistii hallerde Cumhur-
baskanina s6zkonusu siirlamalarla bagli olmaksizin CBK ¢ikarma yetkisi tanin-
mistir. Bu genis yetkinin tartisilmasi asagida yap11acakt1r17.

¢. Bu konularda “CBK cikarilamaz” denilen konular

AY m.104’ln ilgili fikrasinda “Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarila-
maz” bi¢ciminde belirtilmis olan iki konu vardir:

(i) “Anayasada miinhaswran kanunla diizenlenmesi ongoriilmiis”
konular

“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢itkarilamaz” (fikranin iigiincii tiimcesi).

“Miinhaswran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konular” Anayasa metnine
yeni girmis bir deyimdir (Onceki metinde “miinhasiran” sézciigii, bambaska bir
baglamda, orman suclarinin affi ile ilgili olarak m.169/III’de kullanilmastir).

Bu durumda, yeni bir kavram olan “miinhasiran kanunla diizenlenmis
olma”nin anlamin1 CBK ’larla ilgili diizenleme agisindan bir yorumla belirlemek
gerekmektedir. Yukarida (b) de acikladigimiz “Temel haklar ve siyasal haklar”
konular1 disinda, “kanunla diizenleme” kavrami Anayasanin gesitli hiikiimle-
rinde yer almustir (Ornegin m.42/I1, m.44/I, m.46/1, m.47/1L, III, 1V, m.50/son,
m.63/I1, m128/111, 129/son, 130/1, 13111, m.135/V, m.140/V, m.142).

16 «“Anayasanm ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari

ve ddevleri ile (yeni metinde “6devleriyle”) dordiincii bolimiinde (yeni metinde “bolimde”)
yer alan siyasi (yeni metinde “siyasi) haklar ve 6devler kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenemez.”

“Odevleri ile” yada “6devleriyle” anlatimlar arasinda se¢im yapmak yada “siyasi” sozciigii-
niin sonundaki “i”” harfi iizerine inceltme imi koyup-koymamak Tiirk¢enin kullanimi konu-
sunda belli bir anlayisin sonucu olarak kabul edilebilirse de; “boliimiinde” yerine “béliimde”
demek tiimce diisiikliigli yaratmaktadir.

Bkz. asagida B- Olaganiistii donemlerde ¢ikarilmis CBK’lar: Anayasa madde 119/VI
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Bu hiikiimlerdeki “kanunia diizenlenir”, “kanunla belirlenir”’, “kanunla
belirtilir”’, “kanunla tespit olunur” gibi anlatimlar, bu konularda “kanun” digin-
daki bir hukuk kaynag ile diizenleme yapilamayacagi anlamimi icermekte; bu
nedenle, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilmiis konular” kavrami ile
ortiismektedir ve kanimea “miinhasiran kanunla diizenlenen” anlatimi gereksiz-
dir.

Sonug olarak su durum saptanmaktadir: Anayasada “kanunla diizenlenir”,
“kanunla belirlenir” vb. anlatimlarla belirtilmis konularda CBK yoluyla diizen-
leme yapilamaz.

Ote yandan, unutulmamalidir ki; gerek Cumhuriyet dénemi anayasa tarihi-
miz agisindan yapilacak bir degerlendirme, gerek Anayasanin “Genel Esaslar”
baslikli temel hiikiimleri arasinda yer verilmis “demokratik devlet”, “hukuk dev-
leti” “yasama yetkisinin TBMM’ne ait oldugu” ilkeleri, CBK’lar yoluyla yapila-
bilecek diizenlemeler konusunda “genis” yorumun degil, “dar” yorumun tercih
edilmesini gerektirmektedir.

(ii) “Kanunda acik¢a diizenlenmis konular”

“Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagskanhgr kararnamesi
¢tkarilamaz” (fikranin dérdiincii tiimcesi).

Kanunda acgik¢a diizenlenmis konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢ikarilamaz” tiimcesini de, “Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkl
hiikiimler bulunmas1 halinde kanun hiikiimleri uygulanir” tiimcesi ile birlikte
degerlendirmek uygun olacaktir.

Bu tiimcelerin birincisi, CBK ¢ikarma yetkisinin sinirlarini belirleyen bir
diizenlemedir. Buna karsilik ikinci tiimce, bir “yasa ¢atismasi” hiikkmii niteligin-
dedir; birinci tiimcedeki sinira uyulmayarak ¢ikarilmis bir CBK’nin (yada son-
radan ¢ikarilan bir kanuna aykir1 duruma diismiis bir CBK’nin) varliginin s6z-
konusu oldugu “yasa g¢atismas1” durumlarinda; CBK degil, kanunun uygulan-
masi gerektigi belirtmektedir.

Ancak, tiimcede kullanilmis olan “acik¢a” sozciigiiniin de dikkatlerden
kagirilmamasi gerekir. Bu anlatim, CBK ile kanun hiikiimleri arasindan bir ¢atig-
manin sdézkonusu oldugunda, kanunun uygulanmasi i¢in “siradan” bir aykirili-
gin yeterli sayilmamasi gerektigi anlamina gelmektedirlg. Bagka bir deyisle,
duraksama halinde CBK ile kanunun bertaraf edilmemesi gerektigi sonucu
ortaya ¢ikmaktadir. Kanimcea, “agik¢a” soziiniin her somut olayda nasil yorum-
lanacagi belirlenirken, Yiirlitme erkinin yetki sinirlarini genis yorumlamaktan
kagmilmalidir.

Ote yandan, CBK ile kanun arasinda bir uyumsuzluk (gatisma) olmasi
durumunda, CBK ile kanun arasinda ¢atigma oldugunu saptayacak ve CBK’nin

'8 Karsl. “Bir hakkin agikca kétiiye kullanilmasr” (MK.2).
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degil kanunun uygulanmasina karar verecek organin belirtilmemis olmasi bir
eksikliktir (Bu konuya agagida; bir sonraki baglik altinda deginilecektir).

¢. Yasa catismasi sorunlarina iliskin hiikiimler

AY m. 104/XVII hiitkmiiniin son iki tiimcesi, CBK’larla kanunlar arasinda
ortaya ¢ikabilecek yasa gatismasi sorunlarinin ¢oziimii i¢i gereken diizenlemeyi
yapmak amaciyla yazilmis gériinmektedir.

“Yasa ¢atigmas1” kavrami, yalin bir bicimde sdyle agiklanabilir: Ayn1 ko-
nuya iligkin “yasalar” arasinda icerik yada nitelik agisindan farkliliklarin olmast,
belli bir olayda bu farkli yasalardan hangisinin uygulanmasi gerektigi sorusunu
ortaya ¢ikarir. Ayni olayda uygulanacak yasalardan birinin uygulanmasi, bir
baskasinin uygulanmasindan farkli sonuglar yaratacaktir.

Iste bdyle bir durumda, ortada bir “yasa catismas1” sorunu var demektir.
Bu sorun belli bir olayda, sézkonusu yasalardan hangisinin uygulanmasi gerek-
tigi konusunda varilacak hiikiimle sonuc¢landirilir. Bu nedenle, bu siirece “yasa
se¢imi” ad1 da verilmektedir.

“Yasa Catigmasi1” ile ilgili sorunlar, Tiirk Hukukunda, ¢ogu zaman, Ulus-
lararas1 Ozel Hukuk (Devletler Ozel Hukuku) alanindaki ¢alismalarin konusu
sayilir. Oysa, 6rnegin Ceza Hukuku alaninda da “yasa gatigmas1” sorunu sayila-
bilecek durumlar s6zkonusu olabilmektedir. Ayrica “Uyusmazlik Mahkeme-
si”nin varlik nedeni de, adli ve idari yargi mercileri arasinda ¢ikabilecek gorev
ve hiikiim uyusmazliklari”dir (AY m.158).

Cumhurbagkanlig1 sistemi” olarak adlandirilan yeni diizenle birlikte,
Anayasa Hukuku alaninda da 6nemli “Yasa Catigmas1” sorunlan ile karsilasil-
masi gliclii bir olasiliktir.

Yukarida belirttigimiz gibi; AY m.104/XVII hiikmiindeki diizenlemeler;
belli konularda CBK “¢ikarilamaz” yada “CBK yoluyla “diizenleme yapilamaz”
biciminde smirlamalar koymus; bu sinirlamalara aykirilik durumlarn igin de
yaptirim niteliginde sayilabilecek iki diizenleme getirmistir.

Bu diizenlemelerin birincisi “tipik” denilecek tiirden bir yasa ¢atismasi
hiikmiidiir ve kanunla CBK ¢atigmas1 durumunda, CBK’nin degi/ kanunun
uygulanmasini gerektirmektedir.

“Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir” (fikranin, sondan bir onceki tiimcesi).

Bu hiikiim, ¢atigma halinde CBK nin, -eski deyimle- ihmal edilip, kanunun
uygulanmasini buyurmaktadir.

Konuyla ilgili ikinci diizenleme ise, siradan bir yasa catigsmasi hiikkmiinii
asan bir niteliktedir; ¢ilinkii, ¢atisan iki kuraldan hangisinin uygulanmasi gerek-
tigi saptamanin, yani birinin uygulanip, 6tekinin “ihmal” edilmesinin &tesine
gegerek, uygulanmayacak kuralin “hiikiimsiiz” hale gelecegini belirtmektedir.
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Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumhurbaskanlhigi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir (fikranin son tiimcesi).

Gorildigl gibi, bu ikinci diizenlemede, kanunla ¢atisan CBK nin Aiikiim-
stiz hale gelmesi ongoriilmekte; yani bir tiir “iptal” sozkonusu olmaktadir.

Bu konuda belirtilmesi gereken bir nokta da sudur:

Yukarida alintilanmis tiimcelerin birincisi, ¢ikarilmis bir CBK’nin diizen-
ledigi konularla ilgili olarak bir kanunun yada kanun hiikkmiiniin zaten var
olmasi haline iligkin gériinmektedir.

Ikinci tiimcede ise, zaten yiiriirliikte olan CBK varken, o CBK’nin diizen-
ledigi konularda TBMM ’nce yeni bir kanun yapilmasi durumu sézkonusudur.

B. Olaganiistii Donemlerde Cikarilmis CBK’lar: AY m. 119/VI

Yeni anayasal diizenleme ile, Cumhurbagkanina olaganiistii hallerde CBK
yoluyla kullanabilecegi ¢ok genis yetkiler taninmistir. Konuyla ilgili Anayasa
hiikmiine gore:

“Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli kildig:
konularda, 104 tlincii maddenin on yedinci fikrasimin ikinci ciimlesinde belirtilen
smirlamalara tabi olmaksizin  Cumhurbaskanligi  kararnamesi ¢ikarabilir.
Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanwr, aymi giin
Meclis onayma sunulur.

Savas ve miichir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanama-
mast hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbagskan-
lig1 kararnameleri ii¢ ay iginde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriigiiliir ve
karara baglanr. Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanlhig
kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten kalkar.” (AY m.119/VI).

Yukarida da degindigimiz gibi; olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK’larla,
aymi adi tasisalar da, olagan donemlerde ¢ikarilan CBK’lar arasinda ¢ok fark
vardir. Bu farklarin en basta geleni, olagan donemlerde ¢ikarilan CBK’larla ilgili
yetki sinirlamalarinin, olaganiistii donemlerde ¢ikarilan CBK’lara uygulanma-
masidir.

Bu kararnamelerin “kanun hiikmiinde” olduklarinin, Anayasa metninde
belirtilmis olmas1 ve “Meclis onayma sunulmas1” ve buna baglh olarak ortaya
¢ikabilecek sonuglar da kuskusuz ¢ok 6nemli farklardir.

Ozetle; kamima gore, olaganiistii hallerde ¢ikarilacak Cumhurbaskanlig
kararnamelerini ayr bir adla anmak uygun olur. Uygulamada ve okumalarda
karigikligi gidermek igin, olaganiistii hallerde ¢ikartilan Cumhurbaskanligi
kararnamelerini “OCBK” (yada bulunabilecek bagka uygun bir bigimde) kisalt-
mak yerinde olacaktir.
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SONUC

1) 2018 Temmuzunda yiiriirliige giren ve anayasal sistemi, ¢esitli agilardan
baskalagtiran degisiklikler arasinda, yazili hukuk kaynaklaryla ilgili degisiklik-
ler 6nemli bir yer tutmaktadir.

Bu degisikliklerden CBK’larin, olduk¢a biiyiik ilgi toplamis goériinmekte
ise de, kanmimca, oOteki kaynaklarla ilgili degisikler i¢in aymi seyi sdylemeye
olanak yoktur.

Bu calismamizda, kisaca da olsa, KHK’larla, Tiiziiklerle ve Yonetmelik-
lerle ilgili baz1 saptamalara yer verilmis olmasinin nedeni budur. Dilegim, bu
konularda daha kapsamli ¢aligmalarin yapilmasidir.

2) CBK’larla ilgili olarak yapilacak degerlendirmelerde, olagan dénem-
lerde ¢ikarilanlarla olaganiistii donemlerde ¢ikarilan CBK’lar kesinlikle ayr tut-
mak gerektigi kanisindayim. Ciinkii, olaganiistii donemlerde ¢ikarilan CBK’lar,
¢ok farkli hiikiimlerle diizenlenmistir; Oyle ki, iki tiiriin de Cumhurbagkaninca
¢ikarilmasinin, ayni adla anilmasinin ve Resmi Gazetede yayimlanmasinin Gte-
sinde, aralarinda benzerlik bulmak zordur.

3) CBK’lar, kanunlar gibi Anayasa Mahkemesinin denetimine baglidir
(AY m.148); bu denetim iptal davasi (AY m.150) yada “itiraz yolu”yla (AY
m.152) isler.

Anayasa Mahkemesinin gorevi, Anayasada belirtilmis yasalarin (mev-
zuatin) Anayasaya uygunlugunu denetlemektir. Bir CBK’nin ayn1 konuya iligkin
kanuna aykir1 hiikkiimler igerip-icermedigi sorunu Anayasa Mahkemesinin gore-
vine girmez. Bu denetimin konusu, CBK’nin yada bir CBK hiikmiiniin Anaya-
saya uygunlugunu yada aykir1 oldugunu saptamaya yoneliktir.

Oysa, yukarida ilgili sayfalarda belirtmeye calistigim gibi, bir CBK’nin
Anayasaya igerik olarak aykirilig1 sorunundan daha siklikla karsilagilmasi olasi
durumlar, CBK’larla kanunlar arasinda ¢ikacak tlirdendir.

Bir kanun hitkmiiyle bir CBK hiikmii arasinda ¢ikacak catisma sorununun
ayn1 zamanda bir Anayasaya aykirilik olusturup-olusturmadigi; dolayisiyla,
Anayasa Mahkemesinin gorevi i¢inde olup-olmadig1 sorunu Anayasa Mahkeme-
sinin yorumuyla ¢6ziime kavusacaktir. Anayasa Mahkemesi, bir CBK ile kanun
arasindaki yasa ¢atigmasi sorunu bir Anayasaya aykirilik sorunu olarak formiile
edip, gorevi i¢inde sayabilir.

Bu olmaz da, Anayasa mahkemesi CBK ile kanun arasindaki uygunluk
sorununu kendi gorev alani i¢inde saymazsa diizenlemelerden hangisinin gegerli
olduguna kim karar verecektir? TBMM nin, CBK ile ayn1 konuda kanun ¢ikar-
mas1 halinde, 6rnegin sadece belli hiikiimlerle ilgili olan “kismi” c¢atisma hal-
lerinde durum karmasik bi¢cimde ortaya c¢ikmis olabilecektir. Bu durumda,
CBK’nin yada hangi hiikiimlerin hiikiimsiiz hale geldigine yada hangi hiikmiin
“thmal” edilecegine kim karar verecektir?
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Uygulamada karisikliklara ve duraksamalara yol agmasi kaginilmaz gorii-
nen bu sorunlar ¢éziimii i¢in Anayasa’da belirlenmis baska bir merci olma-
digina gore; belli bir olayda bu konuda gerekli saptamayr yapip, CBK’nin
hiikiimsiiz hale geldigine yada “ihmal” edilmesi gerektigine uygulayic1 yonetsel
makamlarca karar verilecektir.

Bu konularda ortaya ¢ikabilecek c¢ekismeler de, onlerine gelecek davalar
yoluyla genel mahkemelerce ¢oziime baglanacaktir. Ulke ¢apinda yayilmis

mahkemelerce verilmis celiskili kararlar arasinda “igtihat birligi” saglanmasi ise,
yliksek mahkemelere diisecektir. Bu da yilar alacak bir siire¢ olacaktir.



