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I. GİRİŞ  

1982 Anayasası, 12 Eylül 1980 günü yapılan ve 1961 Anayasası’nın varlı-
ğına son veren askeri müdahalenin sonucudur1. 1982 Anayasası, 7 Kasım 1982 
tarihinde halkoyuna sunularak kabul edilmiştir2.  

Daha sonraki yıllarda yapılan çeşitli değişiklikler sonucunda bu Ana-
yasa’nın birçok maddesi, ilk biçimden farklı hale gelmiş bulunmaktadır. Örne-
ğin 2007 yılında yapılan Anayasa değişikliği ile Cumhurbaşkanı’nın TBMM 
tarafından seçilmesi yerine halkoylamasıyla seçilmesi yöntemi getirilmiştir3. 12 
Eylül 2010 günü halkoylamasına sunulan ve kabul edilen metinle, Anayasa’da 
çok kapsamlı değişiklikler getirilmiş4; ardından, 16 Nisan 2017 tarihinde yapılan 

                                                           
*
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Üyesi (e-posta: ronaaybay@gmail.com)   
1 1982 Anayasası, askeri müdahale ile iktidarı ele geçirmiş 5 komutandan oluşan Milli 

Güvenlik Konseyi’nin egemenliğindeki Danışma Meclisi’nce hazırlanmıştır. Danışma Meclisi 
MGK’ca atanmış 160 üyeden oluşuyordu. Bu üyelerden 40’ı doğrudan doğruya MGK’ca 
atanıyordu. 120 üye ise illerde valilerce saptanmış kişiler arasından, yine, MGK’ca görevlen-
diriliyordu.  
Her iki halde de üyelik, dilekçe ile başvurma koşuluna bağlıydı. Danışma Meclisi, Türk 
tarihinde, kuruluş yasası uyarınca bütün üyeleri “atama” yoluyla belirlenen ikinci meclisti; 
birincisi 1876 Kanun-ı Esasi’si uyarınca oluşturulan ve bütün üyeleri padişahça atanan 
“Meclis-i Ayan”dı. 
Kurucu Meclis’in temel görevi “Anayasa’yı, siyasi partiler ve seçim kanunlarını yapmak”tı 
(m.2). MGK, 1961 Anayasası’na göre Millet Meclisi ve Cumhuriyet Senatosu’na ait olan 
yetkileri tek başına kullanmaya devam ediyordu. Kurucu Meclis Hakkında Kanun, Kanun nu. 
2485, Kabul T. 29 Haziran 1981, R.G. 30 Haziran 1981, 17386 (mükerrer). 

2  Kanun nu. 2709, Kabul T. 18 Ekim 1982, R.G. 9 Kasım 1982, 17863, Mükerrer. Halkoyla-
ması sonucunda, kabul oylarının % 91.37 gibi, olağanüstü bir oranda olduğu açıklanmıştır. 
Bu yüksek oranda, halkoylaması öncesinde, devletin en üst organlarındaki kişilerin dahil 
oldukları, tek yanlı lehte propagandanın büyük payı olsa gerektir. 

3 Kanun nu. 5678, Kabul T. 31 Mayıs 2007, R.G. 16 Haziran 2007, 26554. 
4 R.G. 13 Mayıs 2010, 27580. 
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halkoylaması sonucunda Anayasa’da, aşağıda açıklamaya çalıştığım, sistemin 
özünü başkalaştıracak ölçüde önemli değişiklikler yapılmıştır. 

Temmuz 2018’de yürürlüğe giren anayasa değişiklikleri ile hukukumuza 
fiilen girmiş bulunan “Cumhurbaşkanlığı Kararnameleri” (CBK) haklı bir ilgi 
uyandırmış ve birçok incelemenin, eleştirinin ve tartışmanın konusunu oluştur-
muştur. Aşağıda görüleceği üzere bu çalışmada da, sistemin özünün başkalaşma-
sında başlıca etken olan; “Bakanlar Kurulu”nun varlığına son verilip, onun 
yerine Cumhurbaşkanının konulmasına bağlı olarak ortaya çıkan “Cumhurbaş-
kanlığı kararnamesi” konusuna, öteki yazılı hukuk kaynaklarına oranla daha 
geniş yer ayrılmış; tartışma ve duraksama yaratan bazı sorunlara dikkat çekilmiş 
ve değerlendirmeler yapılmasına çalışılmıştır. 

2018 Temmuzunda yürürlüğe giren anayasa değişiklikleriyle, Türk Huku-
kunun geleneksel yazılı kaynakları olan “Tüzükler” ve “Yönetmelikler” ile 
(1961 Anayasasına 1971 yılında yapılan değişiklikle eklenen) “Kanun Hük-
münde kararnameler”le ilgili olarak da önemli değişiklikler getirilmiş ise de; 
kanımca, bunlar fazla ilgi görmemiş gibidir. Bu nedenle, asıl inceleme konumuz 
olan CBK’ların yanısıra, kısaca da olsa, “Tüzükler”, “Yönetmelikler” ve “Kanun 
Hükmünde Kararnameler”le ilgili değişiklikler konusunda da bazı bilgiler veril-
mesi yerinde olacaktır, sanırım.  

Bu düşünce ile; CBK’larla ilgili sorunların incelenmesine geçmeden önce, 
kanun hükmünde kararnameler, tüzükler ve yönetmeliklerle ilgili olarak, 
Temmuz 2018 anayasa değişiklikleriyle oluşturulmuş durumlar konusunda kısa 
bilgiler vermeye çalışıyorum. 

II. 2018 TEMMUZUNDA YÜRÜRLÜĞE GİREN ANAYASA  
                 DEĞİŞİKLİKLERİ İLE, CBK’LAR DIŞINDAKİ HUKUK  
                 KAYNAKLARI KONUSUNDA ORTAYA ÇIKAN DURUM 

Yukarıda belirttiğim gibi, 2018 anayasa değişikliklerinin temel yazılı 
hukuk kaynaklarıyla ilgili olarak getirdiği değişiklikler Cumhurbaşkanlığı karar-
nameleriyle sınırlı değildir. Türk Hukukunun geleneksel yazılı hukuk kaynakları 
arasında yer alan “Tüzük” ve “Yönetmelikler”le ilgili olarak da önemli değişik-
ler yapılmış; “geleneksel” sayılamayacak “Kanun hükmünde kararname” kay-
nağı bütünüyle kaldırılmıştır. Cumhurbaşkanlığı kararnamelerinin incelenmesine 
girişmeden önce, kısaca, bu konularda da bilgi vermek yararlı olacaktır.  

1. Kanun Hükmünde Kararnameler 

Ulusal Kurtuluş Savaşı yıllarının gelenekleri, TBMM’nin her konuda tam 
üstünlüğü ilkesinin kabulünü gerektiriyor; örneğin, Yürütmeye “Meclisi fesh-
etme yetkisi” tanınması önerisi oldukça şiddetli tepki görüyordu. Bunun sonucu 
olarak; anayasacılıkta temel anlayış “güçler birliği” ilkesine dayanıyordu.  
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Öte yandan, Osmanlı Dönemini anayasacılığının “Kanun-ı Muvakkat” 
(Geçici Kanun) adı verilmiş düzenleyici işlemlerle ile yasama işlevinin uzun 
yıllar fiilen yürütme organınca (hükümetçe) kullanılmış olmasına tepki olarak 
da, yürütme organına düzenleyici işlemler yapma yetkisi verilmesinde -deyim 
yerindeyse- “cimri” davranıyordu. 1924 Anayasasının, “Yasama yetkisi ve 
yürütme erki Büyük Millet Meclisinde belirir ve onda toplanır”5 (m.5) hükmü de 
bu anlayışın bir göstergesiydi.  

1961 Anayasası da, özgün biçiminde bu anlayışı yansıtan ve “Yürütme”yi, 
“Yasama” karşısında ikincil düzeyde gören biçimde kaleme alınmıştı. 1961 Ana-
yasasının “Genel Gerekçesi” sayılabilecek olan “Temsilciler Meclisi Anayasa 
Komisyonu Anayasa tasarısının Genel Gerekçesi” başlıklı belgede konuyla ilgili 
şu tümce, durumu açıkça belirtmektedir: “Yürütme, esas itibariyle yasamanın 
gösterdiği alanda hareket eden tâbi bir organdır.”6.  

Ancak, 1961 Anayasasının uygulanmasında, özellikle bu anayasaya “siya-
sal planda“ temelden karşı olan görüşlerin, seçimler sonucunda iktidara gelmesi, 
1961 Anayasasına “hükümetin (yürütme organının) elini -kolunu bağladığı” yo-
lunda eleştirilerin yapılmasına yol açmıştı. Bu görüşte olanlar, karşılaşılan eko-
nomik-sosyal nitelikli sorunların çözüme kavuşturulmasında “hızlı ve etkili” 
davranılabilmesi için, yürütme organına “kanun” gücünde düzenlemeler yapma 
yetkisi tanınması gerektiğini ileri sürüyorlardı. 

Bu görüşlerin etkisiyle, Türk siyasal yaşamına “12 Mart Dönemi” olarak 
geçen “yarı-askeri” yönetim (1971-73) süresi içinde, 1961 Anayasasının 64. 
maddesinde yapılan bir değişiklikle7 Türk Hukukuna “kanun hükmünde karar-
name” kavramı girmiştir. Bu düzenleme ile TBMM’ce Bakanlar Kuruluna belli 
konularda kanun hükmünde kararname çıkarma yetkisi verilmesine olanak sağ-
layan bir hüküm getirilmişti. Ancak, bu yetkinin verilmesi, TBMM’ce bir kanu-
nun çıkarılmasına bağlı olacağı gibi, amaç ve kapsam açısından bazı sınırlama-
lar da öngörülmüştü.  

KHK’ların, Resmi Gazetede yayımlandıkları gün TBMM’ne sunulması da 
zorunlu kılınmış; sunulan KHK’ların Meclis komisyonlarında ve kurullarında 
öncelikle ve ivedilikle görüşülmesi de öngörülmüş idi. Ancak, uygulamada bir-
çok KHK’nın uzun süreler geçmesine karşın, Mecliste görüşülmediği de bir 
gerçekti.  

KHK’larla ilgili olarak 1961 Anayasasının 64 maddesine eklenmiş olan 
düzenlemeler, 1982 Anayasasının 91. maddesine, Bakanlar Kurulunun yetkisini 

                                                           
5  “Teşri salâhiyeti icra kudreti Büyük Millet Meclisinde tecelli ve temerküz eder.” 
6  Metnin tamamı için bakılabilecek bir kaynak : Aybay, R.: Karşılaştırmalı 1961 Anayasası -

Metin Kitabı-, İstanbul Ünivversitesi Hukuk Fakakültesi Yay., 1963, s. 275 vd. (alıntılanılan 
tümce için bkz. s. 280). 

7  Türkiye Cumhuriyeti Anayasasının bazı maddelerinin değiştirilmesi ve geçici maddeler 
eklenmesi (sic.) hakkında Anayasa Değişikliği (R.G. 22 Eylül 1971; 13964). 
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güçlendirecek biçimde aktarılmış; bakanlar Kuruluna “olağanüstü haller ve 
sıkıyönetim hallerinde de, temel haklar ve siyasal haklar konularında da KHK 
çıkarma yetkisi tanınmıştı.  

Bu makalenin amacı açısından, konunun ayrıntılı bir incelemesinin gerekli 
olmadığı düşüncesiyle; Temmuz 2018’de yürürlüğe giren anayasa değişiklik-
leriyle, Anayasanın “kanun hükmünde kararname çıkarma yetkisi verme” baş-
lıklı 91. maddesinin yürürlükten kaldırılmış olduğunu belirtmekle yetiniyorum.  

91. maddenin yürürlükten kaldırılmış olmasını, anayasal düzende; “Bakan-
lar Kurulu” adıyla bir kuruldan söz edilemeyeceği gerçeği karşısında, bu hük-
mün anlamsız ve gereksiz hale gelmiş olmasıyla açıklamak gerekir.  

Bununla birlikte, Temmuz 2018’de yürürlüğe giren anayasa değişiklik-
lerinden önce yayımlanmış olan KHK’lardan, yürürlükte olanlar vardır. Bun-
ların, yeni bir düzenlemeyle yürürlüğüne son verilmedikçe uygulanmasının sür-
dürülmesi ve koşulları varsa, anayasa yargısı yolunun işletilmesi doğal karşılan-
malıdır.  

2. Tüzükler 

1924 Anayasası (m. 52), 1961 Anayasası (m.107) ve 1982 Anayasası (m. 
115) hükümlerinde, “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasını göstermek veya 
emrettiği işleri belirtmek üzere tüzük çıkarabilir” biçiminde düzenlemeler vardı. 
1982 Anayasası’nın, Tüzüklerle ilgili 115. maddesinin Temmuz 2018’de yürür-
lükten kaldırılması üzerine “Tüzük” kavramı Anayasa’dan çıkarılmıştır. 

Temmuz 2018’de yürürlüğe girmiş olan anayasa değişiklikleri ile “Bakan-
lar Kurulu” adıyla bir organın varlığı sona ermiş bulunduğuna göre, o kurula 
verilmiş yetkilerle ilgili anayasa hükmünün de kaldırılmış olması doğaldır.  

Bununla birlikte, bu Anayasa değişikliğinden önce çıkarılmış olan Tüzük-
ler, hukuksal varlığını sürdürmektedir. Daha önce yayımlanmış metinlerde yer 
alan “tüzük” sözcükleri, “Cumhurbaşkanı’nca çıkarılan yönetmelik” yada 
“Bakanlıkça çıkarılan yönetmelik” biçiminde değiştirilmiştir8.  

Tüzüklerle düzenlenen konular çok çeşitlidir: Yeraltı Suları Tüzüğü (20 
Temmuz 1961), Türk Bayrağı Tüzüğü (17 Mart 1985), Tapu Sicili Tüzüğü (17 
Ağustos 2013). Bazı eski hukuk metinlerinde geçen nizamname9 sözcüğünün 
karşılığı “tüzük”tür. 

                                                           
8 10 Anayasada Yapılan Değişikliklere Uyum Sağlanması Amacıyla Bazı Kanun ve Kanun 

Hükmünde Kararnamelerde Değişiklik Yapılması Hakkında Kanun Hükmünde Kararname, 
KHK nu.703, R.G. 9 Temmuz 2018, 30473, 3. Mükerrer. 

9 “Tüzük” sözcüğü 1 Osmanlıcadaki “nizamname” sözcüğünün Türkçeleştirilmesi ile hukuk 
dilimize girmiştir. Tüzük teriminin karşılığı olarak 1924 Anayasası’nda kullanılan Nizamname 
sözcüğü, Osmanlı İmparatorluğu döneminde kanun anlamında da kullanılmıştır. Örneğin, 
Darülaceze Nizamnamesi (1332=1916) bugünkü anlamında bir Tüzük değil, Kanun’dur. 
Tüzük sözcüğü bakımından değinilmesi gereken bir nokta da bu sözcüğün, başka kullanım-
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3. Yönetmelikler 

1961 Anayasasının 113. maddesinin bir benzeri olan 1982 Anayasası’nın 
124. maddesine göre yönetmelikler; Başbakanlık, bakanlıklar ve kamu tüzel 
kişileri tarafından, kendi görev alanlarını ilgilendiren kanunların ve tüzüklerin 
uygulanmasını sağlamak üzere çıkarılırdı (m.124). Temmuz 2018’de yürürlüğe 
giren Anayasa değişikliğiyle, bu hüküm değiştirilmiştir. Doğal olarak, “Başba-
kanlık” ve “tüzük” deyimlerine yer verilmemiş olan yeni düzenlemeye göre 
“Cumhurbaşkanı, bakanlıklar ve kamu tüzelkişileri, kendi görev alanlarını ilgi-
lendiren kanunların ve Cumhurbaşkanlığı kararnamelerinin uygulanmasını sağ-
lamak üzere ve bunlara aykırı olmamak şartıyla, yönetmelikler çıkarabilirler. 
Hangi yönetmeliklerin Resmi Gazete’de yayınlanacağı kanunda belirtilir” 
(Anayasa m.124). 

Görüldüğü gibi kamu tüzel kişilerine de yönetmelik yapma yetkisi veril-
miştir. Örneğin, belediyeler, üniversiteler10, TRT, kamu iktisadi teşebbüsleri 
(KİT’ler) kendi görev alanlarını ilgilendiren konularda böyle düzenlemeler 
yapabilirler.  

Eski hukuk dilinde, yönetmelik için “talimatname” deyimi kullanılıyor-
du11. Yönetmelikler, kanuna ve Cumhurbaşkanlığı kararnamesine aykırı kurallar 
içeremez12. Yönetmeliklerin çıkarılabilmesi için, bu konuda kanunla özel bir 
yetkinin verilmiş olması zorunluluğu yoktur. 

                                                           
larının da bulunduğudur. Örneğin, derneklerde, derneğin kuruluş ve işleyiş belgesine tüzük 
denir (dernek tüzüğü). Bunun, daha önceki dönemlerde Bakanlar Kurulu’nca yapılan düzen-
leme anlamındaki tüzük deyimi ile ilgisi yoktur. Ayrıca yasama organının iç çalışma düzenini 
belirleyen kuralların toplandığı düzenlemeye de “içtüzük” denir. Bunun da konusu ve içeriği 
bakımından Bakanlar Kurulu tarafından çıkarılan tüzüklerle hiçbir benzerliği yoktur. Anayasa 
Mahkemesi de kendi çalışma düzeniyle ilgili esasları belirlemek üzere “İçtüzük” denilen bir 
düzenleme yapar (AY m.149/V). Bkz. Anayasa Mahkemesi İçtüzüğü, R.G. 12 Temmuz 2012, 
28351. 

10  1946 yılında çıkarılmış 4936 sayılı Üniversiteler Kanununda (R.G. 18 Haziran 1946; 6336) 
da 1973 yılında çıkarılmış 1750 sayılı Üniversiteler kanununda (R.G. 7 Temmuz 1973; 
14587) da; Üniversitelerin yanısıra fakültelere de kamu tüzel kişiliği tanınmıştı. Dolayısıyla, 
fakültelerin de yönetmelik çıkarma yetkisi vardı.  

 “12 Eylül askeri yönetim dönemi”nde çıkarılan ve çeşitli değişikliklere karşın yürürlüğü 
süren 2547 sayılı Yükseköğretim Kanunu (R.G. 6 Kasım 1981; 17506) ise, sadece üniversite-
lere kamu tüzel kişiliği tanımış olduğundan; fakültelerin yönetmelik çıkarma yetkisi ortadan 
kaldırılmıştır.  

11 Yönetmelik yada talimatname terimlerinin, bazen, özel kuruluşlar tarafından, kendi iç düzen-
lemeleri ile ilgili olarak kullanıldığı da görülmektedir. Örneğin bir özel bankanın “personel 
yönetmeliği” gibi. Bu özel düzenlemelerin, metinde anlatılan anlamda, kamu hukuku düzen-
lemesi olan yönetmeliklerle ilgisi yoktur. 

12 Yönetmelikler aynı zamanda bir “idari işlem” olduklarından, bunların kanunlara veya 
Cumhurbaşkanlığı kararnamelerine aykırı kurallar taşıyıp taşımadıkları, idari yargının dene-
tim alanına girer. 
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1984 yılında çıkarılan 3011 sayılı Kanuna göre13, Resmi Gazete’de 
“kamuyu ilgilendiren” yönetmelikler yayımlanır; milli güvenlikle ilgili olan ve 
gizlilik derecesi taşıyan yönetmelikler ise yayımlanmaz. 

Bu hükmün uygulanmasında AİHM’nin yasaların “ulaşılabilir” olması 
gerektiği yönündeki içtihadı gözönünde bulundurulmalıdır. 

III. CUMHURBAŞKANLIĞI KARARNAMELERİ  

1. Giriş 

2018 Temmuzunda yürürlüğe giren anayasa değişikliklerinden sonra da, 
“kanunları yapma” işi, yasama organının tekelindedir. Anayasanın bu konudaki 
hükmü değirilmiş değildir:  

“Yasama yetkisi Türk Milleti adına TBMM’nindir. Bu yetki devredilemez” 
(AY m.7).  

Anayasa Hukukumuz açısından yeni bir kavram olan “Cumhurbaşkanlığı 
kararnamesi” (CBK), ile ilgili düzenlemelerin değerlendirilmesinde, bu temel 
ilke dikkate alınmalıdır.  

Anayasa Hukukumuz açısından yeni bir kavram olan “Cumhurbaşkanlığı 
kararnamesi” (CBK), adının da gösterdiği gibi, Cumhurbaşkanı’nca hazırlanıp, 
Resmi Gazetede yayınlanarak yürürlüğe konulan bir hukuksal düzenleme türü-
dür. 

CBK’larla ilgili açıklamalara girişmeden önce, “partili Cumhurbaşkanı” 
kavramına yer veren ve onu Yürütmenin hukuksal ve fiili “sahibi” haline geti-
ren; böylece Anayasa’nın temel yapısını başkalaştıracak ölçüde köklü değişik-
liklere yol açan değişikliklere dikkat çekmek yerinde olacaktır.  

Daha önce yapılan Anayasa değişiklikleriyle, doğrudan halk tarafından 
seçilmesi usulü kabul edilmiş Cumhurbaşkanıyla ilgili “varsa partisiyle ilişiği 
kesilir” (AY m.101/son) hükmü de 2018 Temmuzunda yürürlüğe giren Anayasa 
değişikliği ile kaldırılmıştır.  

Yeni anayasal düzenlemelere göre:  

“Cumhurbaşkanı, yürütme yetkisine ilişkin konularda Cumhurbaşkanlığı 
kararnamesi çıkarabilir. Anayasanın ikinci kısmının birinci ve ikinci bölümle-
                                                           
13  Resmi Gazete’de Yayımlanacak Olan Yönetmelikler Hakkında Kanun (Kanun nu. 3011, R.G. 

1 Haziran 1984;18418) . Bu kanuna göre; 
“Cumhurbaşkanlığı, bakanlıklar ve kamu tüzel kişilerinin; 

 a) İşbirliğine, yetki ve görev alanlarına ait hükümleri düzenleyen, 
 b) Kamu personeline ait genel hükümleri kapsayan, 
 c) Kamuyu ilgilendiren, 

Yönetmelikler Resmi Gazete’de yayımlanır. 
Ancak, milli emniyet ve milli güvenlikle ilgili olan ve gizlilik derecesi taşıyan yönetmelikler 
Resmi Gazete’de yayımlanmaz” (m.1). 
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rinde yer alan temel haklar, kişi hakları ve ödevleriyle dördüncü bölümde yer 
alan siyasi haklar ve ödevler Cumhurbaşkanlığı kararnamesiyle düzenlenemez. 
Anayasada münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülen konularda Cumhur-
başkanlığı kararnamesi çıkarılamaz. Kanunda açıkça düzenlenen konularda 
Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarılamaz. Cumhurbaşkanlığı kararnamesi ile 
kanunlarda farklı hükümler bulunması halinde, kanun hükümleri uygulanır. 
Türkiye Büyük Millet Meclisinin aynı konuda kanun çıkarması durumunda, 
Cumhurbaşkanlığı kararnamesi hükümsüz hale gelir” (AY m.104/XVII). 

Bu fıkranın okunmasından anlaşılacağı üzere; Cumhurbaşkanı’nın “karar-
name” çıkarma yetkisi, doğrudan doğruya Anayasa’dan kaynaklanmaktadır 
(m.104/XVII). 

Aşağıda göreceğimiz gibi, Anayasa ile Cumhurbaşkanına tanınmış olan 
CBK çıkarma yetkisinin, yine Anayasa ile belirlenmiş, kanımca çok başarılı 
olmayan ve netlikten uzak bir biçimde de olsa, önemli sınırlamaları vardır. 

Anayasanın CBK’larla ilgili düzenlemelerinin, bir takım yasa çatışması 
sorunlarına yol açması da, kaçınılmaz görünmektedir. Aşağıda bu konuları ince-
lemeye çalışıyorum. 

2. CBK Çıkarma Yetkisinin Kullanımına İlişkin Anayasal  
                 Düzenlemeler  

Anayasanın 104.maddesinin yeni biçimi, XVII. fıkrasında ÇBK’lar konu-
suyla ilgili olarak başlıca anayasal kaynağı oluşturmaktadır.  

Ayrıca, Cumhurbaşkanına olağanüstü hallerde kararname çıkarma yetkisi 
veren 119.maddenin VI. fıkrası da, kuşkusuz, konuyla ilgilidir ancak, o hükme 
dayanılarak olağanüstü hallerde çıkarılacak CBK’lar, çok başka bir niteliktedir 
ve olağan dönemlerde çıkarılmış CBK’larla aynı adı taşısalar da, hukuksal nite-
lik açısından, o kararnamelerden çok farklı bir tür oluşturdukları kabul edilme-
lidir14.  

Olağanüstü dönemlerde çıkarılmış CBK’larla ilgili açıklamalara girişme-
den önce, olağan dönemlerde çıkartılan CBK’ları incelemek daha uygun olaca-
ğını düşünerek; AY m.104/VII hükmünün çözümlenmesini yapmaya çalışıyo-
rum. 

Bu çözümlemede; oldukça uzun bir fıkra sayılabilecek bu metindeki her 
tümcenin tümcelerin son sözcüklerine bakarak bir sınıflama yapmanın, uygun 
bir yöntem olduğunu düşünüyorum. Bu yönteme göre, şöyle bir sınıflama yapı-
labilir: 

                                                           
14  Bkz. aşağıda B- Olağanüstü dönemlerde çıkarılmış CBK’lar: Anayasa madde 119/VI. 
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A. Olağan Dönemlerde Çıkarılmış CBK’lar: AY m. 104/XVII 

a. “ÇBK çıkarılabilir” denilen konular  

“Cumhurbaşkanı, yürütme yetkisine ilişkin konularda Cumhurbaşkanlığı 
kararnamesi çıkarabilir” (fıkranın birinci tümcesi). 

Yerleşmiş hukuk dilimizde “çıkarabilir” sözcüğün, Cumhurbaşkanına ko-
nuyla ilgi “yetki” verildiği anlamına geldiğinde kuşku yoktur. Ancak, bu yetki-
nin kapsamı konusuna bir açıklık getirmenin gerekli olduğunda kuşku yoktur. 
Her kanunu uygulamak, Yürütme organının görevi olduğuna göre, Cumhur-
başkanı’na “yürütme yetkisine ilişkin konularda” CBK çıkarma yetkisi veren 
Anayasa hükmünün kapsamı nasıl belirlenecektir?  

Türk hukuk uygulamasında, 2018 Temmuzunda yürürlüğe giren anayasa 
değişikliklerinden önceki dönemlerde yayımlanmış kanunların, “yürürlük mad-
desi” denilen son maddelerinde “Bu kanun hükümlerini Bakanlar Kurulu yürü-
tür” (yada buna benzer) biçimde bir anlatım bulunurdu. Yeni dönemde yayımla-
nan kanunlarda, bu anlatım yerine “Bu kanun hükümlerini Cumhurbaşkanı yürü-
tür” biçiminde bir anlatım kullanılmaktadır. Bu anlatım, yeni anayasal düzende 
Bakanlar Kurulu’nun yerine “Cumhurbaşkanı”nın getirildiğini apaçık göster-
mektedir.  

Yukarıda belirttiğim gibi15 1924 Anayasası (m.52), 1961 Anayasası 
(m.107) ve 1982 Anayasası (m.115) hükümlerinde, “Bakanlar Kurulu, kanunun 
uygulanmasını göstermek veya emrettiği işleri belirtmek üzere tüzük çıkarabilir” 
biçiminde düzenlemeler vardı. Yeni düzenleme ile Cumhurbaşkanına “yürütme 
yetkisine ilişkin konularda Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarabilme” yetkisi 
veren düzenlemeyi, tüzüklerle ilgili önceki anayasal düzenlemelerin bir uzantısı 
saymak uygun olacaktır. Başka bir deyişle, AY m.104/XVII hükmünü, Anayasa-
nın yürürlükten kaldırılan, “Tüzükler” başlıklı 115. maddesinin yerine geçen bir 
düzenleme sayılmalıdır. Bu kararnamelerle, “yasama” alanına girecek nitelikte 
bir düzenleme yapılması değil, yasamanın düzenlemiş olduğu bir alanda, uygu-
lamayı kolaylaştırmak amacıyla -deyim yerindeyse- “yasama”ya göre “alt dü-
zeyde” düzenlemeler yapılması sözkonusudur. Bu kararnamelerde “kanunlar-
dan farklı hükümler bulunması halinde, kanun hükümleri uygulanır” anlatımı da 
bu açıdan aydınlatıcıdır. 

Ancak, bu kararnamelere kaynaklık eden birinci tümcenin, tüzüklerle ilgili 
115’inci maddenin yerine geçtiğini söylerken dikkatlerden kaçırılmaması gere-
ken iki nokta vardır: 

CBK’larla ilgili olarak “Danıştay incelemesinden geçirilme” koşuluna yer 
verilmiş değildir. Öte yandan, bu kararnamelerin “Anayasaya şekil ve esas bakı-

                                                           
15  Bkz. yukarıda “II-2 Tüzükler”. 
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mından uygunluğu” sorununun çözüm yerinin Anayasa Mahkemesi olması (AY 
m.148) da önemli bir fark oluşturmaktadır. 

b. “CBK ile düzenlenemez” denilen konular  

“Anayasanın ikinci kısmının birinci ve ikinci bölümlerinde yer alan temel 
haklar, kişi hakları ve ödevleriyle dördüncü bölümde yer alan siyasi haklar ve 
ödevler Cumhurbaşkanlığı kararnamesiyle düzenlenemez” (fıkranın ikinci tüm-
cesi). 

Buradaki anlatım, kanun hükmünde kararnamelerle ilgili olan ve yürürlük-
ten kaldırılan AY m.91’in ilgili hükmünün yinelenmesidir16. KHK’larla ilgili 
metindeki “sıkıyönetim ve olağanüstü haller saklı kalmak üzere” biçimindeki 
engelleyici hüküm, yeni metne alınmamıştır; ama olağanüstü hallerde Cumhur-
başkanına sözkonusu sınırlamalarla bağlı olmaksızın CBK çıkarma yetkisi tanın-
mıştır. Bu geniş yetkinin tartışılması aşağıda yapılacaktır17.  

c. Bu konularda “CBK çıkarılamaz” denilen konular 

AY m.104’ün ilgili fıkrasında “Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarıla-
maz” biçiminde belirtilmiş olan iki konu vardır:  

(i)  “Anayasada münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülmüş”  
               konular 

“Anayasada münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülen konularda 
Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarılamaz” (fıkranın üçüncü tümcesi). 

“Münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülen konular” Anayasa metnine 
yeni girmiş bir deyimdir (Önceki metinde “münhasıran” sözcüğü, bambaşka bir 
bağlamda, orman suçlarının affı ile ilgili olarak m.169/III’de kullanılmıştır). 

Bu durumda, yeni bir kavram olan “münhasıran kanunla düzenlenmiş 
olma”nın anlamını CBK’larla ilgili düzenleme açısından bir yorumla belirlemek 
gerekmektedir. Yukarıda (b) de açıkladığımız “Temel haklar ve siyasal haklar” 
konuları dışında, “kanunla düzenleme” kavramı Anayasanın çeşitli hükümle-
rinde yer almıştır (Örneğin m.42/II, m.44/I, m.46/I, m.47/II, III, IV, m.50/son, 
m.63/II, m128/III, 129/son, 130/I, 131II, m.135/V, m.140/V, m.142). 

                                                           
16  “Anayasanın ikinci kısmının birinci ve ikinci bölümlerinde yer alan temel haklar, kişi hakları 

ve ödevleri ile (yeni metinde “ödevleriyle”) dördüncü bölümünde (yeni metinde “bölümde”) 
yer alan siyasî (yeni metinde “siyasi) haklar ve ödevler kanun hükmünde kararnamelerle 
düzenlenemez.” 
“Ödevleri ile” yada “ödevleriyle” anlatımları arasında seçim yapmak yada “siyasi” sözcüğü-
nün sonundaki “i” harfi üzerine inceltme imi koyup-koymamak Türkçenin kullanımı konu-
sunda belli bir anlayışın sonucu olarak kabul edilebilirse de; “bölümünde” yerine “bölümde” 
demek tümce düşüklüğü yaratmaktadır.  

17  Bkz. aşağıda B- Olağanüstü dönemlerde çıkarılmış CBK’lar: Anayasa madde 119/VI  
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Bu hükümlerdeki “kanunla düzenlenir”, “kanunla belirlenir”, “kanunla 
belirtilir”, “kanunla tespit olunur” gibi anlatımlar, bu konularda “kanun” dışın-
daki bir hukuk kaynağı ile düzenleme yapılamayacağı anlamını içermekte; bu 
nedenle, “münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülmüş konular” kavramı ile 
örtüşmektedir ve kanımca “münhasıran kanunla düzenlenen” anlatımı gereksiz-
dir.  

Sonuç olarak şu durum saptanmaktadır: Anayasada “kanunla düzenlenir”, 
“kanunla belirlenir” vb. anlatımlarla belirtilmiş konularda CBK yoluyla düzen-
leme yapılamaz. 

Öte yandan, unutulmamalıdır ki; gerek Cumhuriyet dönemi anayasa tarihi-
miz açısından yapılacak bir değerlendirme, gerek Anayasanın “Genel Esaslar” 
başlıklı temel hükümleri arasında yer verilmiş “demokratik devlet”, “hukuk dev-
leti” “yasama yetkisinin TBMM’ne ait olduğu” ilkeleri, CBK’lar yoluyla yapıla-
bilecek düzenlemeler konusunda “geniş” yorumun değil, “dar” yorumun tercih 
edilmesini gerektirmektedir.  

(ii) “Kanunda açıkça düzenlenmiş konular” 

“Kanunda açıkça düzenlenen konularda Cumhurbaşkanlığı kararnamesi 
çıkarılamaz” (fıkranın dördüncü tümcesi). 

Kanunda açıkça düzenlenmiş konularda Cumhurbaşkanlığı kararnamesi 
çıkarılamaz” tümcesini de, “Cumhurbaşkanlığı kararnamesi ile kanunlarda farklı 
hükümler bulunması halinde kanun hükümleri uygulanır” tümcesi ile birlikte 
değerlendirmek uygun olacaktır.  

Bu tümcelerin birincisi, CBK çıkarma yetkisinin sınırlarını belirleyen bir 
düzenlemedir. Buna karşılık ikinci tümce, bir “yasa çatışması” hükmü niteliğin-
dedir; birinci tümcedeki sınıra uyulmayarak çıkarılmış bir CBK’nın (yada son-
radan çıkarılan bir kanuna aykırı duruma düşmüş bir CBK’nın) varlığının söz-
konusu olduğu “yasa çatışması” durumlarında; CBK değil, kanunun uygulan-
ması gerektiği belirtmektedir.  

Ancak, tümcede kullanılmış olan “açıkça” sözcüğünün de dikkatlerden 
kaçırılmaması gerekir. Bu anlatım, CBK ile kanun hükümleri arasından bir çatış-
manın sözkonusu olduğunda, kanunun uygulanması için “sıradan” bir aykırılı-
ğın yeterli sayılmaması gerektiği anlamına gelmektedir18. Başka bir deyişle, 
duraksama halinde CBK ile kanunun bertaraf edilmemesi gerektiği sonucu 
ortaya çıkmaktadır. Kanımca, “açıkça” sözünün her somut olayda nasıl yorum-
lanacağı belirlenirken, Yürütme erkinin yetki sınırlarını geniş yorumlamaktan 
kaçınılmalıdır.  

Öte yandan, CBK ile kanun arasında bir uyumsuzluk (çatışma) olması 
durumunda, CBK ile kanun arasında çatışma olduğunu saptayacak ve CBK’nın 

                                                           
18  Karşl. “Bir hakkın açıkça kötüye kullanılması” (MK.2). 
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değil kanunun uygulanmasına karar verecek organın belirtilmemiş olması bir 
eksikliktir (Bu konuya aşağıda; bir sonraki başlık altında değinilecektir). 

ç. Yasa çatışması sorunlarına ilişkin hükümler 

AY m. 104/XVII hükmünün son iki tümcesi, CBK’larla kanunlar arasında 
ortaya çıkabilecek yasa çatışması sorunlarının çözümü içi gereken düzenlemeyi 
yapmak amacıyla yazılmış görünmektedir.  

“Yasa çatışması” kavramı, yalın bir biçimde şöyle açıklanabilir: Aynı ko-
nuya ilişkin “yasalar” arasında içerik yada nitelik açısından farklılıkların olması, 
belli bir olayda bu farklı yasalardan hangisinin uygulanması gerektiği sorusunu 
ortaya çıkarır. Aynı olayda uygulanacak yasalardan birinin uygulanması, bir 
başkasının uygulanmasından farklı sonuçlar yaratacaktır.  

İşte böyle bir durumda, ortada bir “yasa çatışması” sorunu var demektir. 
Bu sorun belli bir olayda, sözkonusu yasalardan hangisinin uygulanması gerek-
tiği konusunda varılacak hükümle sonuçlandırılır. Bu nedenle, bu sürece “yasa 
seçimi” adı da verilmektedir. 

“Yasa Çatışması” ile ilgili sorunlar, Türk Hukukunda, çoğu zaman, Ulus-
lararası Özel Hukuk (Devletler Özel Hukuku) alanındaki çalışmaların konusu 
sayılır. Oysa, örneğin Ceza Hukuku alanında da “yasa çatışması” sorunu sayıla-
bilecek durumlar sözkonusu olabilmektedir. Ayrıca “Uyuşmazlık Mahkeme-
si”nin varlık nedeni de, adli ve idari yargı mercileri arasında çıkabilecek görev 
ve hüküm uyuşmazlıkları”dır (AY m.158).  

Cumhurbaşkanlığı sistemi” olarak adlandırılan yeni düzenle birlikte, 
Anayasa Hukuku alanında da önemli “Yasa Çatışması” sorunları ile karşılaşıl-
ması güçlü bir olasılıktır. 

Yukarıda belirttiğimiz gibi; AY m.104/XVII hükmündeki düzenlemeler; 
belli konularda CBK “çıkarılamaz” yada “CBK yoluyla “düzenleme yapılamaz” 
biçiminde sınırlamalar koymuş; bu sınırlamalara aykırılık durumları için de 
yaptırım niteliğinde sayılabilecek iki düzenleme getirmiştir. 

Bu düzenlemelerin birincisi “tipik” denilecek türden bir yasa çatışması 
hükmüdür ve kanunla CBK çatışması durumunda, CBK’nın değil kanunun 
uygulanmasını gerektirmektedir.  

“Cumhurbaşkanlığı kararnamesi ile kanunlarda farklı hükümler bulunması 
halinde, kanun hükümleri uygulanır” (fıkranın, sondan bir önceki tümcesi). 

Bu hüküm, çatışma halinde CBK’nın, -eski deyimle- ihmal edilip, kanunun 
uygulanmasını buyurmaktadır.  

Konuyla ilgili ikinci düzenleme ise, sıradan bir yasa çatışması hükmünü 
aşan bir niteliktedir; çünkü, çatışan iki kuraldan hangisinin uygulanması gerek-
tiği saptamanın, yani birinin uygulanıp, ötekinin “ihmal” edilmesinin ötesine 
geçerek, uygulanmayacak kuralın “hükümsüz” hale geleceğini belirtmektedir.  
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Türkiye Büyük Millet Meclisinin aynı konuda kanun çıkarması durumunda, 
Cumhurbaşkanlığı kararnamesi hükümsüz hale gelir (fıkranın son tümcesi).  

Görüldüğü gibi, bu ikinci düzenlemede, kanunla çatışan CBK’nın hüküm-
süz hale gelmesi öngörülmekte; yani bir tür “iptal” sözkonusu olmaktadır. 

Bu konuda belirtilmesi gereken bir nokta da şudur: 

Yukarıda alıntılanmış tümcelerin birincisi, çıkarılmış bir CBK’nın düzen-
lediği konularla ilgili olarak bir kanunun yada kanun hükmünün zaten var 
olması haline ilişkin görünmektedir.  

İkinci tümcede ise, zaten yürürlükte olan CBK varken, o CBK’nın düzen-
lediği konularda TBMM’nce yeni bir kanun yapılması durumu sözkonusudur.  

B. Olağanüstü Dönemlerde Çıkarılmış CBK’lar: AY m. 119/VI  

Yeni anayasal düzenleme ile, Cumhurbaşkanına olağanüstü hallerde CBK 
yoluyla kullanabileceği çok geniş yetkiler tanınmıştır. Konuyla ilgili Anayasa 
hükmüne göre:  

“Olağanüstü hallerde Cumhurbaşkanı, olağanüstü halin gerekli kıldığı 
konularda, 104’üncü maddenin on yedinci fıkrasının ikinci cümlesinde belirtilen 
sınırlamalara tabi olmaksızın Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarabilir. 
Kanun hükmündeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayımlanır, aynı gün 
Meclis onayına sunulur. 

Savaş ve mücbir sebeplerle Türkiye Büyük Millet Meclisinin toplanama-
ması hâli hariç olmak üzere; olağanüstü hal sırasında çıkarılan Cumhurbaşkan-
lığı kararnameleri üç ay içinde Türkiye Büyük Millet Meclisinde görüşülür ve 
karara bağlanır. Aksi halde olağanüstü hallerde çıkarılan Cumhurbaşkanlığı 
kararnamesi kendiliğinden yürürlükten kalkar.” (AY m.119/VI). 

Yukarıda da değindiğimiz gibi; olağanüstü hallerde çıkarılan CBK’larla, 
aynı adı taşısalar da, olağan dönemlerde çıkarılan CBK’lar arasında çok fark 
vardır. Bu farkların en başta geleni, olağan dönemlerde çıkarılan CBK’larla ilgili 
yetki sınırlamalarının, olağanüstü dönemlerde çıkarılan CBK’lara uygulanma-
masıdır.  

Bu kararnamelerin “kanun hükmünde” olduklarının, Anayasa metninde 
belirtilmiş olması ve “Meclis onayına sunulması” ve buna bağlı olarak ortaya 
çıkabilecek sonuçlar da kuşkusuz çok önemli farklardır. 

Özetle; kanıma göre, olağanüstü hallerde çıkarılacak Cumhurbaşkanlığı 
kararnamelerini ayrı bir adla anmak uygun olur. Uygulamada ve okumalarda 
karışıklığı gidermek için, olağanüstü hallerde çıkartılan Cumhurbaşkanlığı 
kararnamelerini “OCBK” (yada bulunabilecek başka uygun bir biçimde) kısalt-
mak yerinde olacaktır.  
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SONUÇ 

1) 2018 Temmuzunda yürürlüğe giren ve anayasal sistemi, çeşitli açılardan 
başkalaştıran değişiklikler arasında, yazılı hukuk kaynaklarıyla ilgili değişiklik-
ler önemli bir yer tutmaktadır.  

Bu değişikliklerden CBK’ların, oldukça büyük ilgi toplamış görünmekte 
ise de, kanımca, öteki kaynaklarla ilgili değişikler için aynı şeyi söylemeye 
olanak yoktur.  

Bu çalışmamızda, kısaca da olsa, KHK’larla, Tüzüklerle ve Yönetmelik-
lerle ilgili bazı saptamalara yer verilmiş olmasının nedeni budur. Dileğim, bu 
konularda daha kapsamlı çalışmaların yapılmasıdır.  

2) CBK’larla ilgili olarak yapılacak değerlendirmelerde, olağan dönem-
lerde çıkarılanlarla olağanüstü dönemlerde çıkarılan CBK’ları kesinlikle ayrı tut-
mak gerektiği kanısındayım. Çünkü, olağanüstü dönemlerde çıkarılan CBK’lar, 
çok farklı hükümlerle düzenlenmiştir; öyle ki, iki türün de Cumhurbaşkanınca 
çıkarılmasının, aynı adla anılmasının ve Resmi Gazetede yayımlanmasının öte-
sinde, aralarında benzerlik bulmak zordur. 

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

Anayasa Mahkemesinin görevi, Anayasada belirtilmiş yasaların (mev-
zuatın) Anayasaya uygunluğunu denetlemektir. Bir CBK’nın aynı konuya ilişkin 
kanuna aykırı hükümler içerip-içermediği sorunu Anayasa Mahkemesinin göre-
vine girmez. Bu denetimin konusu, CBK’nın yada bir CBK hükmünün Anaya-
saya uygunluğunu yada aykırı olduğunu saptamaya yöneliktir. 

Oysa, yukarıda ilgili sayfalarda belirtmeye çalıştığım gibi, bir CBK’nın 
Anayasaya içerik olarak aykırılığı sorunundan daha sıklıkla karşılaşılması olası 
durumlar, CBK’larla kanunlar arasında çıkacak türdendir.  

Bir kanun hükmüyle bir CBK hükmü arasında çıkacak çatışma sorununun 
aynı zamanda bir Anayasaya aykırılık oluşturup-oluşturmadığı; dolayısıyla, 
Anayasa Mahkemesinin görevi içinde olup-olmadığı sorunu Anayasa Mahkeme-
sinin yorumuyla çözüme kavuşacaktır. Anayasa Mahkemesi, bir CBK ile kanun 
arasındaki yasa çatışması sorunu bir Anayasaya aykırılık sorunu olarak formüle 
edip, görevi içinde sayabilir. 

Bu olmaz da, Anayasa mahkemesi CBK ile kanun arasındaki uygunluk 
sorununu kendi görev alanı içinde saymazsa düzenlemelerden hangisinin geçerli 
olduğuna kim karar verecektir? TBMM’nin, CBK ile aynı konuda kanun çıkar-
ması halinde, örneğin sadece belli hükümlerle ilgili olan “kısmî” çatışma hal-
lerinde durum karmaşık biçimde ortaya çıkmış olabilecektir. Bu durumda, 
CBK’nın yada hangi hükümlerin hükümsüz hale geldiğine yada hangi hükmün 
“ihmal” edileceğine kim karar verecektir?  
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Uygulamada karışıklıklara ve duraksamalara yol açması kaçınılmaz görü-
nen bu sorunları çözümü için Anayasa’da belirlenmiş başka bir merci olma-
dığına göre; belli bir olayda bu konuda gerekli saptamayı yapıp, CBK’nın 
hükümsüz hale geldiğine yada “ihmal” edilmesi gerektiğine uygulayıcı yönetsel 
makamlarca karar verilecektir.  

Bu konularda ortaya çıkabilecek çekişmeler de, önlerine gelecek davalar 
yoluyla genel mahkemelerce çözüme bağlanacaktır. Ülke çapında yayılmış 
mahkemelerce verilmiş çelişkili kararlar arasında “içtihat birliği” sağlanması ise, 
yüksek mahkemelere düşecektir. Bu da yılar alacak bir süreç olacaktır. 


