CEZA HUKUKU VE KABAHATLER HUKUKU PERSPEKTIFINDEN
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

Dog¢. Dr. Murat Volkan Diilger*

Tiirkiye’nin 16 Nisan 2017 tarihli halk oylamasi sonucunda Anayasa’da yapilacak
degisiklikleri resmen kabul etmesi yeni bir tartisma noktasint dogurmustur: Cumhurbaskanligi
kararnameleri. S6z konusu degisikliklerle Cumhurbagkanina kararname ¢ikarma yetkisi
verilmig olup ulusal hukukumuz agisindan yeni bir yasal diizenleme tiirli Ongorilmiistiir.
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri, yiiriitme organinin basini olugturan Cumhurbagkani’nin idari
alanda diizenleme yapma yetkisini igeren hukuki diizenlemeleri ifade eder. Buna gore 1982
Anayasasi ile yiiriitme yetkisi' kendisine taninmis olan Cumhurbaskani, baskaca herhangi bir
yasa hiikmiine ihtiya¢ duymaksizin ¢esitli alanlarda karar alma ve diizenleme yapma yetkisini
haizdir.

Belirtilmelidir ki, bu yetki, ilk kez 2017 Anayasa degisiklikleriyle getirilmis olup; ulusal
hukukumuz agisindan yeni bir yasal diizenleme, baska bir deyisle yeni bir yetki tiiridiir?.
Boylelikle Cumhurbaskaninin tek basina islem yapmasi istisna olmaktan ¢ikarilmis, karsiliklt
imza (ti¢lii kararnameler gibi) ilkesi kaldirilmig ve Cumhurbagkani idarenin basi ve tek basina
islem yapan bir yiiriitme organ1 haline getirilmistir. Bu nedenle de 6ngdriilmiis oldugu tarihten
bu yana &zellikle niteligi, kapsam1 ve denetim mekanizmalari bakimindan bir¢ok tartisma
konusunu da beraberinde getirmistir. Zira bizim agimizdan oldukg¢a giincel olan bu konu,
bununla dogru orantil1 olarak bir¢ok belirsizligi de igermektedir.

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ne tiir bir yasal diizenlemedir, herhangi bir diizenleme
bi¢iminin i¢ine dahil edilebilir mi, yoksa tek basina ayri bir tiir miidiir, daha da 6nemlisi bu
kararnamelerle getirilen kurallarin niteligi nedir? Cumhurbagskani, hangi konularda kararname
cikarma suretiyle diizenlemeler getirebilir, belli bir sinir1 ve kapsami var midir, yoksa istedigi
her alanda bu yolla diizenleme yapabilir mi? Cumhurbagkaninin ¢ikardigi kararnamelerin
yurirliige girmesi i¢in bagka bir organ veya makam tarafindan denetlenmek veya onaylanmak
iizere herhangi bir asama Ongdriilmiis miidiir, yoksa cumhurbaskaninin c¢ikarmasi ve
yaymlamasi bu diizenlemelerin yiiriirliige girerek hiikiim dogurmasi ig¢in yeterli midir?
Cumhurbagkan1 kararnameleri ile getirilen kurallara mutlak surette uyulmali midir, haklarinin
zarar gordiigii iddiasinda olanlar veya ilgililer tarafindan yargi yoluna basvurulabilir mi? Son
olarak, kararname hiikiimlerine uymasi1 gereken kisilerin bu yiikiimliiligii yerine
getirmemesinin herhangi bir yaptirimi var midir?

Gortildiigi gibi, her ne kadar Anayasa degisikligiyle bu yeni diizenleme tiirli resmen
getirilmis olsa da, esasen bu husus acgikliga kavusturulmus degildir; aksine bununla beraber
bircok soru isareti, belirsizlik iceren noktalar ve tartisma konular1 da getirilmistir. Iste bu
makalede Anayasa hukuku esaslarindan yola ¢ikarak cumhurbaskanligi kararnamelerinin
niteligi, kapsam ve sinirlari ve bunlara karsi basvurulabilecek hukuki yollarin var olup

Yeditepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi, Ceza Hukuku, Ceza Muhakemesi Hukuku ve Bilisim Hukuku égretim iiyesi / Avukat.
1982 Anayasasi, madde 104 — Gorev ve yetkileri: “Cumhurbaskani Devletin basidir. Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir.”

2 Bu konuda genis ve detayl bilgi igin bkz: Ozen Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 1, 2018, s. 3-39.
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olmadigina iligskin agiklamalarda bulunmaya ¢alisacagim. Ayrica bizim agimizdan 6nemli olan
bu kararnamelerle ceza hukuku ve ceza muhakemesi hukuku agisindan diizenleme yapilip
yapilamayacagi konusunu ele alacagim. Bundan sonra kararname hiikiimlerine uyulmamasi
halinde bunun ceza hukuku ve ceza muhakemesi hukuku ag¢isindan herhangi bir yaptirima tabi
olup olamayacagini yanitlamaya ¢aligsacagim.

Belirtilmelidir ki, cuamhurbaskanlig1 kararnameleri ulusal hukukumuz agisindan yeni bir
yasal diizenleme olmasi sebebiyle yukarida belirtilen sorulara iligkin ne anayasa hukuku ne de
ceza hukukunda goriis birligine varilan cevaplar bulunmamaktadir. Bu nedenle her ne kadar
mevcut olan incelemelere ve agiklamalara da yer verecek olsam da; makalenin agirlikli olarak
konuya iligkin degerlendirme ve goriislerimi icerecegi unutulmamalidir.

Cumhurbaskanh@ Kararnameleri
1. Ortaya Cikis Siireci

Yukarida da ifade edildigi gibi Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ulusal hukukumuza ilk kez
16 Nisan 2017 tarihli Anayasa degisikligiyle beraber girmistir. Bununla birlikte bu yenilik bir
stireci ifade etmekte ve konunun daha iyi anlasilmasi bu siirecin kisaca agiklanmasini
gerektirmektedir. Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yasal olarak Ongdriilmesi 6zetle su
asamalar1 igerir®:

e Tiirkiye, 10 Agustos 2014 tarihinde ilk kez cumhurbaskanini se¢gmek iizere sandiga
gitti*. Boylece bu tarihte halk oylamasiyla ilk kez cumhurbaskani se¢ilmis oldu.

e 10 Aralik 2016’da TBMM Baskanligi’na 316 vekilin imzas1 ile “Tiirkiye Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Bir Kanun Teklifi” sunuldu.

e Teklif 21 Ocak 2017 tarihi itibariyle cesitli degisiklikler yapilmakla beraber TBMM
tarafindan kabul edilerek yasalasti.

e “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” 10 Subat
2017 tarihinde cumhurbagkan tarafindan onaylandi.

e Daha sonra, Kanun, Anayasa’nin ilgili maddeleri geregince halk oylamasina sunuldu.

e Yapilan halk oylamasinda “evet” oylarinin yaridan fazlay1 olusturmasi sebebiyle s6z
konusu Kanun kabul edilmis ve dolayisiyla da Anayasa degisiklikleri kabul edilmis
oldu.

Iste Cumhurbaskanligi kararnameleri, bu halk oylamasiyla kabul edilen 6771 sayili
“Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun®’un Anayasa’nin
104. maddesinde degisiklik yapilmasini 6ngdren 8. maddesi ile ilk kez diizenlenmis ve hukuk
diizenimize girmistir. Bu degisiklik ileride de agiklanacagi iizere hukukgular ve kamuoyu
tarafindan en ¢ok tartisilan ve elestirileri ¢eken husus olmustur.

3 Sirece iligkin daha detayl bilgi icin bkz: Vahap Coskun, “16 Nisan 2017 Tarihinde Kabul Edilen Anayasa Degisikliklerinin
Degerlendiriimesi”, Dicle Universitesi Hukuk Fakdiltesi Dergisi, C. 22, S. 36, 2017, s. 4-7.

2007 yilinda, 5678 sayili “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun” ile
cumhurbaskaninin halk tarafindan segilecegi diizenlenmistir.

5 Kanunun tam metni igin bkz: http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2017/02/20170211-1.htm.
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2. Kapsam ve Siirlari

S6z konusu Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanina Anayasada belirtilen kanuni
sinirlara uymak kaydiyla her konuda kararname ¢ikarma yetkisi verilen baslica konular
su sekildedir:

e Ust kademe kamu ydneticilerini atama, gorevlerine son verme ve bunlarin
atanmalarma iliskin usul ve esaslarin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi.

e Cumhurbagkaninin, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanligi
kararnaesi ¢ikarabilmesi.

Bu diizenleme uyarinca, Cumhurbagkani, ilk olarak iist kademe kamu yoneticilerinin
atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 kararnameyle diizenleyebilecektir. Ancak degisiklik
hilkkmiinde gegen “iist diizey kamu yoneticileri” kavramiyla neyin kastedildigi ve dolayisiyla
bu kavramm igine kimlerin dahil oldugu tam olarak agiklanmis degildir. Ote yandan bu
kavramin kapsamina iligkin olarak 703 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi®’ne gore; daire
baskani {istii kadrodakilerin bu unvana sahip olacaklari ve bu kadro i¢in 6zel ve kamu
sektoriinden atama yapilabilecegi belirtilmistir. Yine s6z konusu kararnamede 4 yillik
iiniversite mezunu olan ve 5 yil ¢alisma sartin1 saglayabilenlerin atanabilecegi belirtilmekle
birlikte heniiz diger yasalarda ilgili kavrama iliskin herhangi bir tanimlama yer almamaktadir.
Ogretide ise bu kavraminin agiklanmasinin daha sonraya birakilan bir is oldugu
distinilmistir’.

Cumbhurbaskani, ikinci olarak yiiritme yetkisine iliskin konularda kararname ¢ikarma
yetkisini haizdir. Bu diizenleme, esasen bastan sona belirsizlik icermekle birlikte, konuya
iligkin tartigmalara asagida deginilecek olup bu noktada yalnizca yetkinin kapsami
aciklanacaktir. Buna gére Cumhurbagkaninin kararname yapma yetkisi yukarida belirtilen her
iki konuya ozgii seklinde diizenlenmistir. Ote yandan su konulara iliskin kararname
cikarilamayacagi belirtilerek Cumhurbagkaninin = yetkisi konu unsuru agisindan bir
sinirlandirmaya tabi tutulmustur:

e Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve oOdevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve oOdevler
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez.

e Anayasada miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  Ongoriilen  konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

e Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

e Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanir.

®  http://www.resmigazete.gov.tr/main.aspx ?home=http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2018/07

/20180709m3.htm&main=http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2018/07/20180709m3.htm

7 Coskun, Anayasa Degisikliklerinin Degerlendirilmesi, s. 17.
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e Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.

Cumhurbagkanligit ~ kararnamelerinin ~ hangi  konularda  c¢ikarilamayacaginin
diizenlenmesi, esasen bu yetkinin sinirsiz ve mutlak olmadigini agikca ifade eder. Yiirlitme
organinin etkin ve gii¢lii kilinmasi adina Cumhurbaskanina bu tiir bir yetkinin verilmesi olagan
ve sinirlama konular1 yerinde goriilmekle birlikte, diizenlemenin uygulanmasi noktasinda ciddi
endiseler bulunmakta®. Nitekim Tiirkiye’de yapilan biitiin diizenleme ve degisikliklere yonelik
elestirilerin biiyiilk cogunlugu teorik acidan olmayip, bu diizenlemelerin pratik olarak
uygulanmasina iliskindir. Bu konu 6zelinde de endiselerin, uygulamaya yonelmesi sasirtic
degildir.

3. Hukuki Niteligi

Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisi, bagkanlik sistemine 6zgii yonetimsel bir
unsur olarak ortaya ¢ikmistir. Sistemin dogasina bakildiginda kendiliginden ortaya ¢ikan bu
dogal yetki, tek kisiden olusan yiiriitme organinin s6z hakki sahibi oldugu alana iligkindir.
Ayrica s6z konusu sistemle kendisine genis ve kapsamli yetkiler verilen yliriitme, bu yolla kendi
yetkinligini gosterir®. Bu yetkinin hukuki niteligini idare hukukuna 6zgii idari islem bakimindan
ve normlar hiyerarsisindeki yeri bakimindan ikiye ayirarak incelemek gerekir:

a. Idari islem Bakimindan

Anayasa’nin hangi konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecegine iliskin
hiikiimlerine bakildiginda, bu kararnamelerinin konularina gére bazilarinin birel-diizenleyici
idari islem; bazilarinin ise kaynagini dogrudan Anayasadan alan yiiriitme islemi niteliginde
oldugu goriiliir. Ornegin, {ist diizey kamu yéneticilerinin atanmasina veya gérevden alinmasina
iligkin bir kararname birel-diizenleyici islem niteligindedir. Ote yandan bu kisilerin atanmasina
iligkin usul ve esaslarin diizenlenmesi yliriitme islemi niteligindedir'®. Zira bu tiir bir kararname
kisinin belli bir statiiye sokulmasini veya belli bir statiiden ¢ikarilmasina ongoren siibjektif ve
bireysel niteliklere sahiptir.

b. Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Bakimindan

En biiytik belirsizliklerden biri de, bu kararnamenin hangi tiir yasal diizenleme olarak
kabul edilecegi ve yazili hukuk kurallar1 arasinda uyum derecesi ile alt-iistliik iligkisini ifade
eden normlar hiyerarsisinde hangi basamakta yer alacagma iliskindir. Ozellikle kanun
hilkkmiinde kararnameler ile ayni nitelikte olup olmadigi daha da o6tesi bunlarin yerini alip
alamayacag1 lizerinde durulmaktadir. Zira yeni sistemde olagan donem kanun hiikmiinde
kararnamelerin varliina son verilmistir.

Belirtilmelidir ki, bu sorunun agik ve kesin bir cevabi bulunmamaktadir.
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin herhangi bir yasal diizenleme tiiriinlin icerisinde yer

Coskun, Anayasa Degisikliklerinin Degerlendirilmesi, s. 19.

Muharrem Kilig, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 2017; bkz: http://www.turkiyegazetesi.com.tr/yazarlar/prof-dr-muharrem-
kilic/595941.aspx.

Turan Yildinm, Cumhurbaskanh@ Kararnameleri, Marmara Universitesi Hukuk Fak{iltesi Dergisi, C. 23, S. 2, s. 15, 16.
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almadig, bash basina ve kendine 6zgii bir yasal diizenleme tiirii oldugu agiktir. Dolayisiyla bu
noktada oncelikli olarak Cumhurbagkanlig1 kararnamesini KHK ve Tiiziik gibi diger yasal
diizenlemelerden ayirmak gerekir. Zira sdz konusu diizenlemelerin nitelikleri géz Oniinde
bulundurularak anlagilmaya calisilmasi ozellikle kapsam ve smirlarindaki farkliliklar:
nedeniyle bir¢ok hatali sonucu da beraberinde getirecektir. Bunu yeni bir kurum olarak ele
alarak sonuca ulasilmalidir'. Ayrica ifade etmeliyim ki bu sistemde Bakanlar Kurulu
kaldirildigi igin artik tiizilk ve KHK ¢ikarilmasi da sona ermistir.

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesinin kendi basina bir diizenleme oldugunda siliphe
bulunmamakla birlikte hukukun yazili kaynaklar1 arasinda hiyerarsik olarak hangi sirada yer
almasi gerektigi tartismalidir. Bunu olagantistii hal kararnameleri ve olagan hal kararnameleri
olarak ikiye ayirarak incelemek gerekir:

. Olaganiistii hal Cumhurbaskanhg kararnameleri

Anayasanin “Olagantistii hal yonetimi” bagliklt 119. maddesinin 6. ve 7. fikralarinda'
ongoriilen olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanun hiikmiinde
oldugu Anayasada agike¢a belirtilmistir. Dolayisiyla bu agidan herhangi bir tereddiit yoktur.

. Olagan hal Cumhurbaskanhg kararnameleri

Tereddiitlerin yasandig1 esas nokta ise Anayasanin ilgili fikralarinda belirtilen
durumlarin  haricindeki  donemlerde ¢ikarilan olagan haldeki Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin' hangi sirada yer alacagidir. Olagan donemde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnameleriyle kanunlarda degisiklik yapilamamasi ve ¢atisma halinde uygulama onceliginin
kanunlarda olmasi nedeniyle bu kararname tiiriiniin kanun kuvvetinde olmas1 miimkiin degildir.
Zira yukarida da belirtildigi gibi, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanacaktir (AY. m.104/17). Ayrica Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelecektir. Dolayisiyla bu kararname hiikiimlerinin kanun hiikiimleri ile ayni
diizeyde kabul edilebilmesi miimkiin degildir'.

Eski sistemde Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan KHK lar ve tiiziiklerin varligina son
verildiginden bu agidan bir degerlendirmede bulunmayacagim. Ancak mevcut KHK’lar ve
tiiziikler ile Cumhurbagkanligi kararnameleri hiikiimleri arasinda bir catisma oldugunda
hangisinin uygulanacagi anayasa hukukcular1 tarafindan cevaplanmasi gereken onemli bir
sorudur.

M. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, Y. 75, S. 3, 2017, s. 49.

Anayasa — Olaganusti hal yonetimi — Madde 119: “(6) Olaganusti hallerde Cumhurbaskani, olaganustu halin gerekli kildigi
konularda, 104 Uncli maddenin onyedinci fikrasinin ikinci cimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin
Cumhurbaskanhg kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiikmuindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis
onayina sunulur. (7) Savas ve miucbir sebeplerle Turkiye Blyuk Millet Meclisinin toplanamamasi hali hari¢ olmak Uzere;
olaganistu hal sirasinda gikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri U¢ ay icinde Turkiye BlyUk Millet Meclisinde gorusulir ve
karara baglanir. Aksi halde olaganusti hallerde gikarilan Cumhurbaskanhgi kararnamesi kendiliginden yur(rliikten kalkar.”

Calismanin esas konusunu olagan dénemde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri olusturdugundan metin igerisinde yer
alan “kararname” kavramindan yalnizca bu tir anlasiimalidir.

Ardigoglu, s. 49.
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Yonetmeliklerle yapilacak bir karsilastirmada ise, yonetmelik hiikiimleriyle
Cumbhurbasgkanlig1 kararnamelerinin ihdas usuliiniin diizenlenemeyecegi agik oldugundan
kararnamelerin yonetmeliklere kiyasla daha giiclii konumda oldugunu sdylemek gerekir.

Yapilan agiklamalar 1s13inda mevcut sistemde normlar hiyerarsisinin su sekilde olacagi
sOylenebilir's:

. Evrensel Hukuk Ilkeleri ve Anayasa,
. Temel hak ve 6zgiirliiklere iligkin uluslararasi antlagmalar,
. Kanun —Temel hak ve ozgiirlikkler disindaki alanlar1 diizenleyen milletlerarasi

antlagsmalar — Olaganiistii hal Cumhurbagkanlig1 kararnameleri,

. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri,
. Y onetmelik,
. Diizenleyici islemler™®.
4. Su¢ ve Ceza Iceren Normlar Cumhurbaskanhg Kararnameleri ile Diizenlenebilir
Mi?

Buna gore tartisilmasi gereken soru, Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile su¢ ve ceza
iceren normlarda degisiklik yapilip yapilamayacagi, bu diizenlemelerle yeni suclar konulup
konulamayacag1 ya da mevcut suglarin kaldirilip kaldirilamayacagidir.

Oncelikle ifade etmeliyim ki Anayasa degisikliklerinin yiiriirliikkteki normlarla birlikte
yorumlanmasindan ¢ikacak sonug; Anayasada “miinhasiran” kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagi, ancak Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularda Meclisin kanun yapabilecegidir?’.

Bu belirlemeden sonra, s6z konusu soruya yanit verebilmek i¢in, Cumhurbaskaninin
gorev ve yetkilerinin diizenlendigi Anayasanin degisik 104. maddenin 17. fikrasinda
“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi  ¢ikarilamaz” cimlesindeki  “miinhasiran” sozciglinlin anayasa hukuku
bakimindan ne anlama geldiginin belirlenmesi gerekir. Anayasanin hicbir hiikmiinde
“miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen” bir konu yoktur. Bu sdzcilikten anlasilmasi
gereken “ancak” veya “sadece’ yasayla diizenleme yapilmasi gerekliligi ise, Anayasanin 13.
maddesinin delaletiyle temel hak ve oOzgiirliikkler ile iliskili konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamayacagi sOylenebilir'.

Bu sorunun yanitt i¢in Anayasanin 13. maddesine de bakmak gerekir. Temel hak ve
ozgiirliklerin sinirlandirilmast  konusunda niteliksel bir ayrim yapmayan bu hiikiim,

Ardigoglu, s. 49

Belirtmek gerekir ki, kararnamelere karsi yargi yolunun agik olup olmamasi bakimindan idare mahkemesi kararlari ile de
karsilagtirmalar yapilmaktadir. Bazi yazarlara gére kararname hiklmleri idare mahkemesi kararlari ile iptal edilebilir
oldugundan, idare mahkemesi kararlarinin altinda yer almalidir. Bkz: Salih Tagdégen, “Cumhurbaskanhgr Kararnameleri”,
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 65, S.3, 2016, s. 963.

Ardigoglu, s. 38.
Ardigoglu, s. 38.
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sinirlandirmalarin sinirini ve bigim olarak bunun yasa ile yapilmasi gerekliligini diizenler. Buna
gore, hem pozitif statii haklar1 hem de negatif ve aktif statii haklari, Anayasanin ilgili
maddelerinde belirtilen 6zel sebeplerine bagl olarak ancak yasayla sinirlanabilecek ve bu
sinirlamalar, Anayasanin séziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumhuriyetin
gereklerine ve Olciiliiliik ilkesine aykirt olamayacaktir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
genel gercevesini ¢izen Anayasanin 104/17. maddesinde yer alan diizenlemenin bu madde ile
iligkisinin belirlenmesi; 6zellikle yukarida da anilan fikrada yer alan ilk {i¢ cimleye anayasal
biitiinliik i¢cinde bir anlam vermek gerekir'®. Bu ii¢c climle sirasiyla soyledir: “1.
Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanlhigi kararnamesi
¢tkarabilir. 2. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklart ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevier
Cumhurbaskanligt  kararnamesiyle diizenlenemez. 3. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.”

ikinci ciimle, bir konu sinir1 getirmekle beraber, esas olarak pozitif statii haklarmin
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile diizenlenebilecegini 6ngoren bir alan yaratmaktadir. Diger
iki climle ise bu alaninin siirlarini ¢izmektedir. Buna gore séz konusu kararnameler ancak
yuriitme yetkisine iliskin konularda c¢ikarilabilirler ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda c¢ikarilamazlar. Su iki husus da bir sonuca varmadan Once
degerlendirmeye alimmalidir. Birincisi, ilgili fikranin devaminda yer alan cilimlelerde,
Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin kanuna es bir hukuk kaynagi olmadiginin agikca
diizenlenmis olmasi; ikincisi sinirlama ile diizenleme arasindaki farktir. Tiim bunlar birlikte
degerlendirildiginde su sonuca varilabilir:

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile Anayasada Ozel olarak kanunla diizenlenmesi
ongorilmemis pozitif statii haklarma iligkin diizenlemeler yapilabilir, ancak bunlara bir
sinirlandirma getirilemez. Zira, temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi yiiriitme yetkisinin
kapsaminda olmayip, yasama organinin yetkisindedir. Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile,
Anayasada sosyal ve ekonomik haklar ve dédevler boliimiinde diizenlenmis anayasal haklarin
hayata gecirilmesi konusunda devlete verilen pozitif gorevlere iligkin tedbirler
diizenlenebilecek ancak kisilerin bu haklardan yararlanmasi kisitlanamayacak veya Odev
niteliginde ylkiimliiliikler getirilemeyecektir. Bu tiir kisitlama ve ytikiimliiliikler, bir temel hak
ve Ozgiirliigiin sinirlandirilmasi kapsaminda oldugundan, anayasal sinirlar i¢inde yasama organi
tarafindan kanunla yapilabilecektir?®.

Bu agiklamalar 1s1ginda Anayasa’nin 104/17. maddesinde, olagan doneme iligskin
olarak, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagskanina genel olarak asli bir diizenleme
yetkisi tanindigr goriilmektedir. Ancak diizenlemenin hemen ardindan bu yetkinin sinirlar
belirlenmektedir. Birinci smnir, yetkiye iliskin diizenlemede yer alir. Buna gore
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri sadece yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilir,
yasama ve yarg: yetkisine iliskin konularda ¢ikarilmasi miimkiin degildir. Ikinci sinir,
Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar
ve Odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devlere iliskin diizenleme yapma

% Ardigoglu, s. 40.
20 Ardigoglu, s. 40, 41.
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yasagidir. Ugiincii sinir ise, Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngériilen konulara
iligkin diizenleme yapma yasagidir?'.

Sonug olarak su¢ ve ceza igeren normlar da temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlanmasina
iligkin oldugu i¢in bunlarin Cumhurbaskanligi kararnameleri ile yapilmas1 miimkiin degildir.

5. Ceza Muhakemesi Normlar1 Cumhurbaskanh@: Kararnameleri ile Diizenlenebilir
Mi?

Ceza Muhakemesi Hukukuna iliskin normlarin bazilar1 yargilamanin nasil olacagini
diizenlerken, bazilari muhakemede yer alan siijelerinin hak ve yikiimliiliikklerini, bazilari
verilen kararlara iliskin kanun yollarin1 bazilarin ise koruma tedbirlerini icermektedir.
Cumhurbagkani kararnamesiyle “yargi yetkisine” iligkin bir diizenleme yapilamayacagi acik bir
bicimde belirtildigine gore Anayasanin 104/7. maddesine géore CMK ya da diger muhakeme
yasalar1 ve bunlarin nasil uygulanacagini gosteren yonetmeliklerde diizenleme yapilamamasi
gerekir. Ayrica ve Ozellikle koruma tedbirleri muhatap aldig1 kisinin istegine aykir1 olarak
zorlayic1 ve bu Kkisilerin bazi temel hak ve Ozgirliklerini kisitlayict diizenlemelerdir.
Dolayisiyla “Anayasa 'nin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevlere iliskin
diizenleme yapma yasag1” geregince de bu alanda Cumhurbagkani kararnamesiyle diizenleme
yapilmast miimkiin degildir.

6. Denetim Usulii

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hukuka uygunluk iddiasinin hakliligindan
bahsedebilmek herhangi bir kosula tabi tutulmus mudur? Bir kararnamenin hukuka uygun
oldugundan bahsedebilmek i¢in hangi 6zelliklere sahip olmasi veya hangi asamalar1 gecirmesi
gerekir? Yoksa cumhurbagkani tarafindan diizenlenerek yiirtirliige konulmasi hukuka
uygunlugu igin yeterli midir? iste tam da bu noktada mevcut olan hukuk ile olmas1 gereken
hukukun karsilagtirilmasi gerekir.

Kararnamelerin hukuka uygunluk denetiminin yiiriirlige girmeden once ve yirirlige
girdikten sonrasi olmak tizere iki doneme ayrilmasi gerekir:

a. Cumhurbaskanina Taninan Bu Yetkide Herhangi Bir Filtreleme Yoéntemi
Ongoériilmemistir

Yasal bir diizenlemenin hukuka uygunlugundan bahsedebilmek igin, ylriirliige
girmesinden Once bunun i¢in ¢esitli kosullara tabi tutulmasi saglanabilir. Diizenleme yetkisine
sahip kisi tarafindan diizenlendikten sonra baska bir makam veya organin denetimi veya onay1
bunun en yaygin yoludur. Bu sekilde, hukuk kurallarinin olugmasi tek bir kisi veya makamin
iradesine birakilmayarak evrensel hukuk ilkelerine uygunlugu temin edilmis olur.

Diinyanin baskanlik sistemiyle isleyen rejimlerin oldugu iilkelerin neredeyse tamaminda
baskana, yiiriitme ve yonetim islevini yerine getirirken birlikte ¢alisacagi kendi kadrosunu
atama yetkisi verilmistir. Bunun gibi birbirinden farklilik arz etmekle birlikte yiiriitme alanina

21 Ulgen, s. 27.
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iligkin bir¢cok konuda diizenleme yapma yetkisinin de tanindig1 goriiliir. Bu yetki esasen olagan
oldugu gibi sistemin kendi dogasi goz onilinde bulunduruldugunda gereklidir de. Bununla
birlikte bu atamalar ¢ogu zaman bir bagka kurum veya organin onayina veya denetimine tabidir.
Ornegin, baskanlik sisteminin en yogun sekilde uygulandigi ABD’de baskanin, bakan
(secretary) veya biiyiikelgi gibi iist diizey kamu gorevlilerine iligkin atamalar1 i¢in Senato’nun
onay1 gerekir??2, Boyle bir durumda kararname ¢ikaracak olan bagkan, bu organin da iradesini
de dikkate alacaktir ve bu organdan onay alabilmek i¢in hukuka uygun bir kararname
cikarabilmek icin ¢aba sarf edecektir.

Ancak ulusal hukukumuz bakimindan cumhurbaskanligi kararnamelerine iligkin
hilkkiimlerde onay1 alinmasi gereken bir organ ve onay asamast Ongoriilmemistir.
Cumbhurbaskani, kararname ¢ikarirken tek yetkili bir pozisyonda diizenlenerek neredeyse
mutlak bir takdir yetkisine sahip kilinmistir. Bu durum, 6zellikle yasama-yiiriitme dengesinde
tehlikeler yaratabilecek niteliktedir.

b. Cumhurbaskanlhigr Kararnamelerine Karst Yarg: Yoluna Bagvurulabilir mi?

Yasal diizenlemelerin yiirtirliige girmesi ve hiikkiimlerini dogurmasi i¢in yetki sahibi olan
kisi veya makamin islemlerinden baska bir asamay1 gerektirmemesi dngoriilebilir. Ozellikle
boyle durumlarda, bu diizenlemelere karsi yargi yolunun agik olup olmadigi giindeme gelir.
Cumhurbagkaninin, 6zellikle Anayasa degisikliklerinden sonra oldukga genis yetkilere sahip
kilinmas1 bu kararnamelerin de akibeti noktasinda endise yaratmaktadir. Oyle ki
Cumhurbagkaninin yetkilerinin sinirsiz ve muglak oldugu dahi 6ne siiriilmekte ve bu husus
elestirilmektedir.

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri, yiiriitme alaninda diizenlemeleri igerebilecek ve
sosyal ve ekonomik haklar ile idari teskilat ve isleyise iliskin belirli hak ve yiikiimliiliikler
ongoriilebilecek nitelikte bir hukuki diizenlemedir. Dolayisiyla bu kararname ile kisilere bir hak
taninmas1 miimkiin oldugu gibi bu kisilerin bir sorumluluk altina sokulmasi da s6z konusu
olabilir. Peki hak veya sorumluluk altina sokulan kisilerin, bu hiikiimlere kars1 yargi yoluna
basvurmasi miimkiin miidiir? Iste bu diizenlemenin en tartismali noktasini bu olusturur. Zira
hukuk devleti olma idealinde olan bir devletin, kisilere, her karar veya yasal diizenlemeye kars1
yargl hakkini kullanabilme hakkini vermesi gerekir. Diizenleme, ylirlitme organinin basi
tarafindan yapilmis olsa da, ilgilileri her zaman buna karsi basvuru veya sikayet haklarini
kullanabilmelidir.

Peki bu kararnamelerin Anayasaya aykirilik iddiasin1 kimler, hangi siire igerisinde,
hangi makama kars1 ileri siirebilecektir?

Konuya iliskin en agik diizenleme Anayasanin 148. maddesinde diizenlenmis olup; buna
gore Cumhurbagkani kararnamelerinin yargisal denetim yetkisi Anayasa Mahkemesi’ne aittir:
“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve
bireysel basvurulart karara baglar.” Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin anayasaya uygunluk

2 Cogkun, s. 17.
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denetimi Anayasa’nin 150. ve 152. maddelerinde belirtilen “Iptal Davasi (Soyut Norm
Denetimi)” ve “Itiraz Yolu( Somut Norm Denetimi)” yollartyla saglanacaktir.

i.  Iptal Davast (Soyut Norm Denetimi)

Anayasa’nin 150. madde hiikiimleri ¢er¢cevesinde; Cumhurbagkanligi kararnamelerinin,
sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykirilig1 iddiastyla Anayasa Mahkemesi’nde dogrudan
dogruya iptal davasi agabilme hakki Cumhurbaskanina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde en
fazla tiyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve iiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tiyelere
aittir. Iptal davas1 agma siiresini diizenleyen 151. maddesine gore ise Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davas1 agma hakki, iptali istenen Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
Resmi Gazetede yayimlanmasindan baslayarak altmig giin sonra diiser.

ii. Itiraz Yolu ( Somut Norm Denetimi)

Anayasa’nin 152. maddesine gore bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir
kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 goriirse veya
taraflardan birinin ileri stirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa, Anayasa
Mahkemesi’nin bu konuda verecegi karara kadar davay1 geri birakir.

Yukarida bahsi gecen Anayasa hiikiimlerinden yola ¢ikilarak iki farkli yorum
yapilabilir: Bunlardan ilki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin gsekil ve esas bakimindan
aykirilik gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi’nin denetimine tabi oldugudur. ikincisi ise
Anayasaya uygunluk denetimi ile ilgili olmasi sebebiyle Mahkemenin yalnizca kendi gérev
alanma giren konulara iliskin, kanunlara esit olan, “genel diizenleyici islem niteligindeki”
kararnameleri denetleme yetkisine sahip oldugudur.

Her ne kadar Anayasa’nin 148. maddesinde bir ayrim yapilmamis olmasi sebebiyle
sanki tiim kararnamelerin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenebilecegi anlasilabilse de;
bana gore genel diizenleyici islem niteliginde olan Cumhurbagkanlig1 kararlarinin Danistay
tarafindan yargisal denetime tabi tutulmasi daha makul goriinmektedir. Aksi takdirde Anayasa
Mahkemesinin yiirlitme ve idari islem niteliginde olan kararnameleri de denetleyebilecegi
sonucu ¢ikar ki, Mahkemenin bdyle bir gorev ve islevi yoktur. Buradaki bir diger dnemli elestiri
konusu ise olaganiistii donemde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamelerine yargisal denetim
yolunun kapali olmasidir. Gerekge ne olursa olsun bir hukuk devletinde idarenin en iistiindeki
kisi de olsa yaptig1 her tiirlii idari islem ve eylemin yarginin denetimine tabi olmasi gerekir.

Ote yandan Anayasa Mahkemesi tarafindan denetimi yapilan Cumhurbaskani
kararnamelerinin yaninda Cumhurbaskani tarafindan karar c¢ikarilmasi bir idari islem
niteliginde olup ve bundan bahisle Anayasa’nin “Yarg: yolu” baslikli 125. maddesinde idarenin
her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yargi yoluna basvurulabilecegi geregince bu kararlarin
Danistay tarafindan idari yargi denetimine agik olmasi gerektigi de bir gergektir. Belirtmek
gerekir ki, Cumhurbagkanligr kararnamesi 0zelinde, Anayasa’da diizenlenen halinde, idari
yarginin agik olup olmadigi konusunda agik bir hiikiim yoktur. Dolayisiyla kararnamelere
iliskin olarak verilen ve Resmi Gazete’de yayimlanan Cumhurbagkanligi kararlarinin idari
islem niteliginde olmasi sebebiyle idari yarginin denetimine agik olmasi gerektigini savunan
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yazarlar oldugu gibi?; konuya iligkin acik bir hiikiim bulunmamasi sebebiyle idari yargi yerleri
tarafindan bdyle bir denetimin yapilamayacagini savunan yazarlar da bulunmaktaydi?*.

Burada Anayasanin sistematik ve teleolojik bir yorumuyla kararname iist bagligiyla
yapilan iglemler arasinda bir ayrim yapilmalidir. Benim de tamamen katildigim goriislerinde
Ulgen konuyu sistematik olarak su sekilde belirtmektedir:

“Cumhurbaskaninin bireysel ya da genel diizenleyici nitelikteki islemlerine genel olarak
kararname adi verilmektedir. Yeni anayasal diizende tiim bu igslemler ve benzerleri tek basli
yiiriitmeyi olusturan Cumhurbaskani tarafindan gergeklestirilecektir. Dolayisiyla, Anayasa’da
asli diizenleme yetkisi kapsaminda olan Cumhurbaskanligi kararnameleri ile bireysel iglem
niteligindeki kararnameler ve tiirevsel nitelikteki kararnamelerin birbirinden ayrilmasi gerekir.
Zira Anayasa’min ongordiigii ozel Cumhurbaskanligi kararnamesi rejiminden farkl olarak,
Cumhurbaskanlhiginin diger islemleri, yiiriitme/idare islemlerinin yarg: kolu olan idari yargi
tarafindan denetlenmelidir... Bu a¢idan bakildiginda Anayasa Mahkemesinin yasa ve esdeger
islemlerin denetim orgami oldugu, yasaya esdeger olmayan yiiriitme iglemlerinin ise idari
yarginin  denetim alaminda kaldigi goriilmektedir. Bu dogrultuda, olaganiistii donem
Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun hiikmiinde oldugu igcin Anayasa Mahkemesinin
denetimine tabi olmalidir. Ancak, Anayasa bu denetimi agik¢a yasaklamaktadir. Olagan donem
Cumhurbaskanlig kararnameleri ise kanun hiikmiinde olmamakla birlikte, asli yetki kullanimi
olmalart agisindan kanuna esdeger islem niteliginde kabul edilebilir... Anayasa’da ozel olarak
diizenlenen Cumhurbaskanligi kararnameleri bu tamima uymakta ve bu dogrultuda bu
islemlerin denetimi yasa ve esdeger islemlerin norm denetimini yapmakla gorevli Anayasa
Mahkemesine verilmektedir. Bireysel idari nitelikteki islemler ile diger diizenleyici islemler ise
tiirev yetki kullanimi olarak bu yapidan ayriimaktadir ",

Bana gore idari islem niteliginde oldugunda herhangi bir tereddiit bulunmayan ve
Danigtay tarafindan denetime tabi tutulan Cumhurbaskanligi kararlarinin, idari yargida
denetlenebilmesi i¢in Anayasa’nin belirtilen maddesi oldukga agiktir ve yeterlidir. Bunun igin
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iligkin olarak 6zel bir hiikkme ihtiya¢ yoktur.

Ancak 9.7.2018 tarihli 3. Miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 703 sayilit KHK nin
184 ve 185. maddelerinde bu hususa iligkin agik diizenlemeler yapilmigtir. Teoride ve
uygulamada bir¢ok hukukgunun géziinden kagan?® bu diizenlemelerin 184. maddesinde 2575
say1l1 Danistay Kanunu’nun 24. maddesinin 1. fikrasinda ve 185. maddesinde 2577 sayil1 Idari
Yargilama Usulii Kanunu’nun (IYUK) 2. maddesinin 2. fikrasinda yapilan degisikliklerle
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iligkin yargi yolu belirlenmeye calisiimistir.

Bu konuda dncelikle belirtmekte istedigim husus, Danistay Kanunu’nun 24. maddesinin
1. fikrasinin (a) bendinde, yiiritme yetkisinin Cumhurbagkanina verildigi Anayasanin 104.

% Ulgen, s. 6.

Mehmet Kahraman/Ali Balkan, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri ve Denetimi”, International Journal of Academic Value
Studies, Vol: 4, Issue: 19, 2018, s. 244.

Ulgen, s. 7.

24

25

% Bu hukukgulardan birisi de benim! Beni bu konuda uyararak, makalemin ve gériiglerimin pozitif normlara uygun hale getirmemi

ve diizeltmemi saglayan ve bunu son derece nazikge yapan Tiirk Alman Universitesi Hukuk Fakiiltesi idare Hukuku Anabilim
Dali Arastirma Gorevlisi Sayin Nida Malbeligi'ne hem mesleki dayanismasi hem de nezaketi igin cok tesekkur ederim.

Sayfa 11 /17



maddesinde olmamasina ragmen “Cumhurbaskanligi karar1” ¢ikarilmasi yetkisinin
verilmesidir. Bunun Anayasal bir dayanagi olmamasi ragmen, yliriitmenin basi olan ve yiiriitme
yetkisini kullanacak olan bir Cumhurbaskani’nin yiiriitmeye iliskin konularda karar alabilmesi
olagan bir durumdur. Ancak bu diizenleme “esasen idarenin yetkisiz oldugu, ancak hukuk
normlariyla kendisine verilmis yetkileri kullanabilecegi” ilkesinin artik gegerli olmadigr mi
sorusunu akla getirmektedir. Yine de kararname ¢ikarma yetkisine haiz bir yiiriitmenin karar
da alabilmesini olagan karsiladigim gibi, buna iliskin yargi yolunun diizenlenmesini de bu
sinirlar i¢in de olumlu buldugumu ifade etmeliyim.

Konumuzu olusturan Cumhurbaskanligi kararnameleri agisindan ise dncelikle T'YUK’a
bakmak gerekir. ['YUK un “Idari dava tiirleri ve idari yarg: yetkisinin sinir1” bashkl m. 2/2’ye
gore “Idari yarg: yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile sinirlidir.
Idari mahkemeler; yerindelik denetimi yapamaczlar, yiiriitme gérevinin kanunlarda ve
Cumhurbaskanlhigr kararnamelerinde gosterilen sekil ve esaslara wygun olarak yerine
getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya idarenin takdir yetkisini

’

kaldracak bi¢imde yargt karart veremezler.’

Bu diizenlemeye goére Cumhurbagkanligi kararnamelerine gore idari yarg: yolu agiktir,
ancak kanunlarda olugu gibi idari yargi yeri “yerindelik denetimi yapamaz”. Dolayistyla bu
diizenlemeden, yukarida yapilan kararnamenin niteligine gore yapilan ayrim uyarinca, genel
diizenleyici iglem niteliginde olmayan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin de yine idari
yargiya gidilebilecegi sonucu ¢ikmaktadir.

Danistay Kanunu’nun “/lk derece mahkemesi olarak Danistay’da goriilecek davalar”
baslikli 24. maddesinin 1. fikrasinin (a) ve (b) bentlerinde “Danistay ilk derece mahkemesi
olarak: a) Cumhurbaskan kararlarina, b) Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanhgi
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere, ... Karsi agilacak iptal ve tam yarg: davalar
ile tahkim yolu ongériilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden
dogan idari davalart karara baglar.” denilmektedir.

Bu diizenlemeye gore Oncelikle Cumhurbagkani tarafindan Anayasa’da yer almayan
Cumbhurbagkan1 kararlar1 digindaki bagkaca diizenleyici islemler de yapabilecegi sonucu
¢ikmaktadir. Ote yandan Cumhurbaskanlii kararnameleri, Danistay’1n ilk derece mahkemesi
olarak bakacagi iptal davalarinin istisnast olarak diizenlenmistir. Peki bu Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin idari yarginin alan1 disina ¢ikarildigi anlamina mi1 gelmektedir?

S6z konusu diizenlemelerin bu amacla yapildigina siiphe yoktur. Ancak bana gore
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerine ilk derece mahkemesi olarak Danistay’in bakamayacagina
iliskin bir diizenlemedir. Ik derece idari yargi mahkemelerinde (idare mahkemeleri ve bolge
idare mahkemeleri) dava agilmasi yasaklayan bir pozitif hukuk normu bulunmamaktadir. Kaldi
ki bireylerin menfaatleri géz dniine alindiginda; sosyal ve hukuki statiilerinde degisiklige sebep
olan diizenleyici islemlere karsi olarak ilk derece idari yargi mercilerinde dava agilmasi oldukga
dogaldir. Dolayisiyla yukarida yapmis oldugum ayrima goére bunlar hakkinda idari yargiya
bagvurulabilecegi sdylenebilir. Ancak amaca uygun yorumla, Cumhurbaskanlig1 kararlarina
iligkin iptal istemlerine ilk derece mahkemesi olarak Danistay bakarken, Anayasal dayanagi
olan Cumhurbagkanligr kararnamelerine idare mahkemelerinin bakabilecegini sdylemek,
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mahkemelerin kuruluslart ve yapilartyla uyusmamaktadir. Nitekim Danistay’in  Oniine
Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin olarak bu sekilde bir iptal davasi geldiginde
Danistay Kanunu m.24 gerekge gosterilerek kendilerinin gorevli olmadiklar1 seklinde karar
vereceklerini diisiinmekteyim?”.

Sonu¢ olarak bu diizenlemeler karsisinda Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ve
kararlarinin yargisal denetimi bakimindan teorik olarak idari yargi yolu kapanmis gibi goriinse
de pratik olarak bu yol kapanmamustir.

Belirtmek gerekir ki, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine karsilik idari yargi yolunun da
acik olmasinin dzellikle bazi agilardan faydalari da bulunur. Bunlardan ilki, idari yarginin
anayasa yargisina kiyasla avantajli yonlerine iliskindir. Daha 6nce de belirttigim gibi Anayasal
denetime bagvurmak soyut ve somut norm denetimleri yoluyla miimkiindiir ve bu yola
basvurma hakki herkese taninmamistir. Anayasa Mahkemesi’'nde iptal davasi agabilmek
Cumhurbagkan1 ile TBMM’de en fazla {iyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve iiye tam sayisinin
en az beste birine denk gelen iiyelere taninmis bir haktir?®. Anayasa yargisina bagvurmak somut
norm denetimi yoluyla da miimkiin olur. Buna gore, davaya bakmakta olan bir mahkemenin,
uygulanacak bir kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykiri
gormesi veya taraflardan birinin ileri stirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varmasi
halinde Anayasa’nin konuya iliskin verecegi karar beklenir. Ancak bu durumda uzun bir siireg
yasanir ve gecikmeden dolay1 ciddi zararlar dogabilir?. Idari yargi yolunda ise bu tiir sakincalar
s6z konusu olmaz.

ikinci olarak, yukarida da belirtildigi gibi, idari islem niteliginde olan Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi yoluyla anayasal denetimi hukuka aykiridir. Zira
Mahkeme’nin boyle bir gorevi yoktur.

Biitiin bu agiklamalar 1s131nda Cumhurbaskanligi kararnamelerinin konu ve niteliklerine
gore yapilacak bir ayrimda Cumhurbagkaninin yiiriitme fonksiyonu iginde sayilabilecek
kararnameleri i¢in idari yargi; genel diizenleyici islem olarak sayilabilecek kararnameleri i¢in
ise Anayasa yargisinin agik oldugu soOylenebilir®. Buradan hareketle iist diizey kamu
yoneticilerinin atamalarini diizenleyen bir kararname i¢in idari yargi yolu agiktir. Buna karsilik

27 Sayin Malbeligi’'nin de konuya iliskin benzer yéndeki gérisleri soyledir: “703 sayili KHK ile [dari Yargilama Usulii Kanunu m.

2 ve Danigtay Kanunu m. 24'te degisiklik yapilarak, Cumhurbaskanligi kararnameleri idari yargi denetiminden ¢ikartiimigtir.
Sadece Cumhurbagkanligi kararlarina karsi idari yargi yolu agik kalmistir. Bu durumda kanaatimce yargilama faaliyeti disinda
birakmamak adina Cumhurbaskanligi kararnamelerini Anayasa Mahkemesi'ne gétiirmekten baska ¢are su an igin yoktur.
Elbette Anayasa’da idarenin her tiirlii eylem ve islemine karsi yargi yolunun agik oldugu hitkmii durdukg¢a, IYUK ve Danigtay
Kanunu'nda yapilan degigiklikle bu igin idari yargidan ¢ikartiimak istenmesi makul degildir. Ancak bu sebeple organik anlamda
Cumhurbaskanligi kararnameleri belki idarenin diizenleyici islemidir ama maddi anlamda kanaatimce idari islem olarak
degderlendiriimemelidir. Elbette dogrudan kendisine yasama islemi ya da yasama islemine egit dememizde mimkin
olmayabilir ama sizin de belirttiginiz gibi kendine 6zgi, bazi durumlarda kanuna denk, bazi durumlarda kanunun altinda bir
islemdir. 703 sayili KHK sonrasi herhangi biri Cumhurbaskanli§i kararnameleri karsi idari yargida dava agsa, YUK ve
Danistay kanunu gerekge g0sterilerek dava reddedilecektir. Fakat Cumhurbagkanligi kararlari, Danistay Kanunu m. 24'ten
cikartilmamustir. O nedenle onlara karsi ya da dogrudan bireyler hakkinda tesis edilen birel islemlere karsi idari yargida dava
acma hakki bakidir.”

% Anayasa — Iiptal davasi — Madde 50: “Kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, Tiirkiye Blyik Millet Meclisi

Ietiiziigiiniin veya bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla Anayasa
Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki, Cumhurbaskanina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla
liyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve liye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tyelere aittir.”

2% Kahraman/Balkan, s. 244.
30 Ardigoglu, s. 31, 32.
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atamalara iliskin esas ve usullerin Ongdriilmesi veya bakanliklarin olusturulmasi veya
kaldirilmasina iliskin kararnameler kanunlara esit, genel nitelikte bir diizenleme niteliginde
oldugundan anayasa yargisi denetimine tabi tutulacaktir. Zira, Cumhurbaskani, bu tiirde
kararnameleri hi¢bir yasal dayanaga ihtiya¢ duymaksizin dogrudan Anayasadan kaynaklanan
yetkileri dogrultusunda tesis eder ve Anayasa yetkisi geregince tesis edilen islemin kanuna
uygunlugundan séz edilemeyecegi icin Anayasaya uygunlugundan bahsedilebilir®'. Bu
kuramsal aciklamalara ragmen Damstay Kanunu ve YUK ta yapilan degisikliklerden sonra
mahkemelerin bu yonde cesur ve hukuk olusturan kararlar verebileceklerini diisiinmedigimi de
belirtmeliyim.

Anayasal denetim bakimindan agikca Anayasa Mahkemesi’ne bagli olarak ongoriilen
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin Mahkemenin gorev alanina girmeyen konularda idari
yargiya tabi olacagi gibi bir ¢oziime ulasilmis olsa da, bunun kesin bir sonu¢ olmadigi ve bu
nedenle yargisal denetimin kanunlarla agik¢a diizenlenmeye ihtiya¢ duyuldugu, Danistay
Kanunu ve IYUK’ta yapilan diizenlemelerin de bu anlamda yasal boslugu gidermedigini
diistinmekteyim. Zira idari organlar tarafindan yapilan uygulamalarin idare hukukunun konusu
oldugu ve dolayisiyla idare mahkemelerinin gorev alanina girecegi tartigsmali bir husus olup her
zaman kesin olarak varilan bir sonug¢ degildir. Bu nedenle Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine
kars1 bagvurulabilecek yargi yollar1 6zellikle bu kararnamelerin konu ve niteligi gbz ontlinde
bulundurularak bu agidan yapilacak bir ayrimla kanunlarla agik¢a diizenlenmelidir®2.

7. Yaptirim Usulii

Konuya iliskin en tartismali hususlardan biri de bu kararnamelerle getirilen hiikiimlerin
yerine getirilmemesinin nasil sonuglanacagidir. Bu durum iki sekilde ortaya ¢ikabilir: Tlk olarak
bir kisi, kararname hiikiimleri geregince yiikiimliiliik altina sokulabilir ancak bu
yiikiimliiliiklerini tam veya geregi gibi yerine getirmeyebilir. ikinci olarak kararname
hiikiimleriyle belli bir kisiye veya kesime belirli bir hak tesis edilir, ancak bu kisiler s6z konusu
haklarindan yararlandirilmaz. Bu sekilde gergeklesen, “uymama” veya “geregi gibi yerine
getirmeme” eylemlerinin yaptirimlari olacak midir, olacaksa bu yaptirim tiirii ve miktar1 hangi
hukuk disiplinine gore belirlenecektir?

a. Ceza Hukuku Acisindan

Yasal diizenlemelerle getirilen usul ve esaslara uymamanin yaptirimi olarak akla ilk
gelen her zaman ceza hukuku yaptirimlaridir. Oysa ceza hukukunun son ¢ara olmasi (ultima
ratio) ilkesi geregince en son akla gelen care olmasi gerekir. Ceza hukukunun yaptirimlari ise
hapis cezas1 ve/veya adli para cezasidir. Ayrica belli bazi durumlarda giivenlik tedbirlerine de
karar verilebilir.

Cumhurbagkanlig1 kararname hiikiimlerine uymamanin da ilk olarak hapis cezasi
ve/veya adli para cezasina tabi olacagi diistiniilebilir. Bununla birlikte neredeyse biitiin diinya
iilkelerinin ceza hukuklarinda yer alan “suc¢larin ve cezalarin kanuniligi” veya “kanunsuz sug

3 Yildinm, s. 17.
32 Yildinm, s. 18.
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ve ceza olmaz (nullum crimen nulla poena sine lege)” ilkesi ulusal hukukumuz agisindan da
gecerlidir. Buna gore, en genel ifadeyle, Tiirk Ceza Kanunu basta olmak tizere diger kanunlarda
da agik¢a sug sayilmayan bir fiilden dolay1 kimseye ceza verilemez. Suglar ve karsilig1 olan
cezalar, ancak kanunla ihdas edilebilir, degistirilebilir ve kaldirilabilir. Herhangi bir diizenleyici
islem kanun hiikmiinde de olsa, normlar hiyerarsisinde kanuna es ve hatta iistiin de sayilsa,
teknik anlamda “kanun” formunda ve niteliginde olmadig1 takdirde bunla su¢ ve ceza
konulmasi, kaldirilmasi ya da degistirilmesi miimkiin degildir.

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerine uymamanin sug¢ olarak diizenlenmedigi agiktir.
Dolayistyla bu fiilin, ceza hukuku disiplini uyarinca herhangi bir yaptirima tabi tutulmasi, bagka
bir deyisle bu fiili isleyen kimseye hapis cezasi veya adli para cezasinin uygulanmasi miimkiin
degildir. Aksi takdirde suclarin ve cezalarin kanuniligi ilkesi agikca ihlal edilmis olacaktir.
Yukarida belirttigim tizere, Cumhurbagkanlig1 kararnameleriyle su¢ ve ceza olusturulmasi da
miimkiin degildir. Ceza hukuku genel hiikiimler kitaplarinin giris bolimlerinde de yer aldigi
iizere, idarenin diizenleyici islemleriyle bunun yapilmasi miimkiin degildir.

b. Kabahatler Hukuku Acisindan

Kanunun, karsiliginda idari yaptirim uygulanmasimi 6ngordiigi haksizlik kabahat
anlamina gelir. Oyleyse kisinin isledigi fiilin bir kabahat olarak tanimlanmasi, o fiilin idari para
cezasina tabi olacagini gosterir. Cumhurbaskanligi kararnameleri de idari iglem olarak kabul
edildiginden bu kararnameler ile getirilen hiikiimlere uymamanin yaptirimi ancak idari para
cezas1 olabilir. Idari diizene aykiriliklar yani kabahatlerin neler olacagi kanun ya da diger idari
diizenleyici islemlerle yapilabilir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamesiyle de bir
kabahatin olusturulmasi miimkiindiir. Ancak bunun karsilig1 olan yaptirim ancak kanun ile
diizenlenebilir. O halde kabahatler agisindan, kanunsuz kabahat yaptirim olmaz denebilecegi
icin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kabahat olusturulmak istendiginde Anayasadaki diger
kisitlamalarin yani sira bunun dikkate alinmasi gerekir.

Sonug¢

Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerine iligkin yapilan agiklamalar 1s18inda varilan temel sonuglar
ve ¢oziimler su sekildedir:

e Cumhurbagkanligi kararnameleri, 6771 sayilt “Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasinda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un Anayasa’nin 104. maddesinde degisiklik
yapilmasini dngoren 8. maddesi ile ilk kez diizenlenmis ve ulusal hukukumuza yeni
bir yasal diizenleme ve yetki tiirli olarak girmistir.

e Cumhurbagkanligi  kararnameleri, yiiriitme organmnin  bagini  olusturan
Cumhurbagkani’nin idari alanda diizenleme yapma yetkisini igeren hukuki
diizenlemeleri ifade eder.

e Konu unsuru bakimindan, Cumhurbaskanligi kararnameleri, iist kademe kamu
yoneticilerinin atanmasi, gorevlerine son verilmesi ve bunlarin atanmalarina iliskin
usul ve esaslarin belirlenmesi ile yiiriitmeye iligkin konularda ¢ikarilabilir.

e Cumhurbagkaninin, kararname ¢ikaramayacagi konular ongdriilerek bu yetkinin
esasen mutlak ve sinirsiz olmasinin 6niine gecilmistir.
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Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile Anayasada 6zel olarak kanunla diizenlenmesi
Oongoriilmemis pozitif statii haklarina iligkin diizenlemeler yapilabilir, ancak bunlara
bir sinirlandirma getirilemez. Su¢ ve ceza iceren normlar da temel hak ve
ozgirliikklerin sinirlanmasina iligkin oldugu i¢in bunlarin Cumhurbagkanligi
kararnameleri ile yapilmasi miimkiin degildir.

Anayasa’nin Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilabilecek konulara iliskin
hiikiimlerine bakildiginda, bu kararnamelerinin konularina gore bazilarmin birel-
diizenleyici idari islem; bazilarinin ise kaynagmi dogrudan Anayasadan alan
yiriitme iglemi niteliginde oldugu goriiliir.

Olaganiistii hal Cumhurbaskanligr kararnameleri, normlar hiyerarsisinde Kanun
hilkkmiindeyken; olagan Cumhurbaskanligi kararnameleri bundan sonra,
yonetmeliklerden ise dnce gelmektedir. Belirtilmelidir ki, Anayasa degisiklikleri ile
KHK ve Tiiziik uygulamasina son verilmistir.

Bagkanlik sistemiyle yonetilen birgok tilkenin aksine ulusal hukukumuz bakimindan
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iligkin hiikiimlerde onay1 alinmasi gereken bir
organ ve onay asamasi ongoriilmemistir. Dolayistyla Cumhurbaskanina taninan bu
yetkide herhangi bir filtreleme yontemi yoktur.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin konu ve niteliklerine gore yapilacak bir
ayrimda Cumhurbaskaninin idari fonksiyonu i¢inde sayilabilecek kararnameleri igin
idari yargi; yiriitme islemi olarak sayilabilecek kararnameleri igin ise Anayasa
yargisinin agik oldugu sdylenebilir.

Anayasal denetimi bakimindan agikca Anayasa Mahkemesi’ne bagli olarak
ongorillen Cumhurbaskanligi kararnamelerinin  Mahkemenin gorev alanina
girmeyen konularda idari yargiya tabi olacagi gibi bir ¢oziime ulasilmis olsa da,
bunun kesin bir sonu¢ olmadig1 ve bu nedenle yargisal denetimin kanunlarla agik¢a
diizenlenmeye ihtiya¢ duydugu unutulmamalidir.

Damistay Kanunu ve IYUK’ta yapilan degisikliklerle Cumhurbaskanlig
kararnameleri i¢in idari yargi yolunun kapatildigi, Cumhurbagskanlig1 kararlar i¢in
ise idari yargi yolunun agik tutuldugu soylenebilirse de bu diizenlemeden tam olarak
¢ikan anlam bu degildir. Kurumsal olarak Cumhurbagkanligi kararnameleri igin
yalmizca Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak gorev yapamayacagi
diizenlenmistir. iYUK’da ise kanunlar da oldugu gibi bunlar hakkinda yerindelik
denetimi yapilamayacagi diizenlenmistir. Dolayisiyla bunlara karsi idari yargi
yolunun agik oldugu soOylenebilir. Ancak uygulamada Danistay ve idare
mahkemelerinin Danistay Kanunu m. 24’1 gerekce gostererek kendilerinin gorevsiz
olduklar1 gerekgesiyle iptal davasinin reddi karar1 vereceklerini diisiintiyorum.
Kararname hiikiimlerine tam veya geregi gibi uyulmamasi fiilinin, ceza hukuku
disiplini uyarinca herhangi bir yaptirima tabi tutulmasi, bagka bir deyisle bu fiili
isleyen kimseye hapis cezasi veya adli para cezasinin uygulanmasi miimkiin
degildir. Aksi takdirde sucglarin ve cezalarin kanuniligi ilkesi agik¢a ihlal edilmis
olacaktir. Ancak yaptirimi bir kanunlar diizenlemek sartiyla bunun bir kabahat
olarak diizenlenmesi miimkiindiir.
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e Cumhurbagkanligi kararnameleri de idari islem olarak kabul edildiginden bu
kararnameler ile getirilen hiikiimlere uymamanin yaptirimi ancak idari para cezasi
olabilir. Ancak idari para cezalarinin da kanunlarla diizenlendigi unutulmamalidir.

Gortildiigi gibi lilkemizde gidilen siyasi ve idari bir sistem degisikligi ile ortaya ¢ikan
ve kendine 6zgii bir sistem olan “Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi” birgok tartisma noktasini
da beraberinde getirmistir. Ozellikle Anayasa degisiklikleri ile yapilan yeni diizenlemeler kimi
zaman Cumhurbagkanligina mutlak bir yetki verildigi, kimi zaman biiyiik belirsizlikler igerdigi
kimi zaman da denetim ve yaptirim mekanizmalarinin Ongdriilmedigi bakimindan
elestirilmektedir. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri de s6z konusu elestirilerin biiyiik olclide
yogunlastig1 hukuki diizenlemelerden birini olusturmustur. Yukarida detayli olarak agiklandigi
iizere, bu kararnamelerin konu unsuru bakimindan kapsami ve niteligi ¢esitli belirsizler igerir.
Ozellikle kararname hiikiimlerine karsi yarg1 yoluna basvurulup basvurulamayacag1 ve eger
basvurulacaksa bunun hangi yargisal denetim yoluyla gerceklestirilebilecegi noktasinda dnemli
tereddiitler bulunur. Bunun gibi kararname hiikiimlerine uyulmamasi halinde bunun ceza
hukuku veya kabahatler hukuku bakimindan yaptirimlarinin ne olacagi da diizenlenmis
degildir.

Bu nedenlerle, her ne kadar Cumhurbaskanlig1 kararnameleri Anayasa degisiklikleri ile
resmen ulusal hukukumuza dahil edilmis ve hatta hali hazirda ¢ikarilmis bulunsa da bu
belirsizliklerin kanunlarla bir an once giderilmesi gerekir. Aksi takdirde zaten tartigmali bir
yetki tiirii olan kararnamelerin 6zellikle temel hak ve ozgiirlikler bakimindan agir sonuglar
dogurmas1 muhtemeldir.
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