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ONSOz

21 Ocak 2017 tarihli ve 6771 sayili Kanun ile yapilan Anayasa degisiklikleri
16 nisan 2017 tarihinde Halkoyuna sunularak kabul edilmistir. S6z konusu
degisikliklerin 6nemli bir kismi ise halkoylamasini takip eden Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi ve Cumhurbagkanligi se¢imleri sonucunda Cumhurbagkaninin
goreve bagladigi tarihte ylirirliige girmistir. Cikarilan uyum yasalar1 ve 24
Haziran 2018 segimleri sonrasinda Cumhurbaskaninin goreve baglamasini
miiteakiben yayimlanmaya baglanan Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
kamuoyunda Cumhurbaskanlig: Sistemi olarak da adlandirilan yeni sistem, daha
somut ve daha fazla tetkik edilmeye misait bir hale gelmistir.

Isimlendirilmesinde oldugu gibi yiiriitme erki ile karakterize edilen bu
sistemin hukuki boyutuna iligkin tartigmalara belirli olgiide katki sunmak ve
onciiliik etmek gayesiyle 30 Kasim 2018 tarihinde Marmara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Idare Hukuku Anabilim Dali énciiliigiinde, Marmara Universitesi
Haydarpasa Yerleskesinde “Cumhurbagkanligi Sisteminde Yiiriitme” konulu
sempozyum diizenlenmistir.

Sempozyumda yeni sistem anayasa hukuku boyutuyla ele alindig: gibi idare
hukukunu ilgilendiren cesitli boyutlariyla ele alinmustir.

Kuvvetler Ayrilig1 {lkesinin Giivence Altina Alinmasi Baglaminda Denge/
Denetim Mekanizmalar1 konulu bildirisiyle Istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi 6gretim tiyesi Dog. Dr. Saadet Yiiksel; Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri
Ve Executive Orders: Karsilastirmali Gozlemler konulu bildirisiyle Marmara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi Dr. Oya Boyar; Cumhurbagkanlig:
Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri konulu bildirisiyle Marmara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Ogretim Uyesi Dog. Dr. Giil Ustiin; Cumhurbagkanligi Sisteminde
Cumhurbagkani-Bakan Iligkisi konulu bildirisiyle Marmara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi Dr. Hiiseyin Melih Cakir; Cumhurbaskanlig
Diizenlemelerinin Perde Yasa Kurami Bakimindan Degerlendirilmesi konulu
bildirisiyle Bahgesehir Universitesi Hukuk Fakiiltesi 6gretim iiyesi Dog. Dr.
Ahmet Yayla; Cumhurbagkanligi Diizenlemelerinin Yargisal Denetimi konulu
bildirisiyle Ibn Haldun Universitesi Hukuk Fakiiltesi 6gretim iiyesi Dr. Omer
Faruk Erol; Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve Kamu Personel Hukukuna
Etkileri konulu bildirisiyle Istanbul Sehir Universitesi Hukuk Fakiiltesi 6gretim
tiyesi Prof. Dr. Nur Kaman; Cumhurbagskanlig1 Sisteminde Yeni Istihdam Tiirleri
konulu bildirisiyle Ibn Haldun Universitesi Hukuk Fakiiltesi 6gretim iiyesi Dr.
Muhammed Go¢giin sempozyuma katki sunmustur.



Sempozyumun ger¢eklesmesinde ve bildirilerin kitap olarak yayinlanmasinda
katkilar sunan Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dekani Prof. Dr. Serap
Helvacrya, Prof. Dr. Hasan Nuri Yasar’a, Prof. Dr. Zehreddin Aslana, Prof. Dr.
Erdogan Biilbiile, Prof. Dr. Bihterin Dingkol’a tesekkiirlerimizi sunuyoruz.

Prof. Dr. Turan YILDIRIM

Sempozyum Diizenleme Kurulu Bagkani
Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Idare Hukuku Anabilim Dali Bagkani



KUVVETLER AYRILIGI ILKESININ GUVENCE ALTINA ALINMASI
BAGLAMINDA DENGE-DENETIM MEKANIZMALARI

Dog. Dr. Saadet YUKSEL'

I. GIRIS

Anayasa yapicilikta kuvvetler ayrilig: ilkesini giivence altina almanin farkl
modelleri/tercihleri ile karsilagilmaktadir. Bunlardan birincisi, parlamentonun
tistiinliigli (the supremacy of parliament) ! ilkesinin benimsenmesi olarak
goriilebilir. Tkinci model, Amerika Birlesik Devletleri (ABD) denge-denetim
modeli olarak karsimiza ¢ikar. 2 Bu anlayista, birbirini dengeleyen, frenleyen
ve bununla birlikte 6zerk ve uyumlu caligabilen her iki organin kullanacaklar
yetki baglaminda iglemleri ve uygulayacaklar1 politikalarini belirlemelerindeki
bagimsizhik/6zerklik (agenda-setting power) ® belirleyici olarak goriilebilir.
Zira kurucularin 6ngordiigii anlayista, yasama ve yliriitme organlar1 birbiriyle
hicbir etkilesimde/iliskide bulunmayan degil, birbirini dengeleyen, frenleyen
ve bununla birlikte 6zerk ve uyumlu galigabilen kuvvetlerdir. * Bu husus denge-
denetim mekanizmalarinin islerligiyle 6zel olarak kuvvetlerin birbiri tizerindeki
kontroltinti genel olarak da kurucu iktidara sahip halkin bu yetkilerin kullanimi
tizerindeki kontroliinii saglamaktadir.

Kuvvetler ayrilig: ilkesinin uygulanisina dair ii¢iincii model ise, Bruce
Ackerman’in ifadesiyle, yeni kuvvetler ayrilig1 (the new separation of powers) °
anlayis1 olarak ortaya ¢ikar. Bu anlayista, ABD modelinden farkli olarak, yasama
ve yiiriitme yetkilerinin paylasiminda islevsel ayrilik ve ayn1 yetkinin birden fazla
devlet organi arasinda paylasilmas: gibi denge-denetim mekanizmalarindan
bazilarinin parlamenter sistemden bazilarimin baskanhik sisteminden alindig:

Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi

1 Vernon Bogdanor, “Imprisoned by a Doctrine: The Modern Defence of Parliamentary
Sovereignty”, Oxford Journal of Legal Studies, Vol. 32, No. 1, 2012, s. 179-183.

2 Fabrice Lehoucq, “Constitutional Design and Democratic Performance in Latin America’,
Verfassung und Recht in Ubersee/Law and Politics in Africa, Asia and Latin America,
Vol. 38, No. 4, 2005, s. 380.

3 Torsten Persson, Gerard Roland, Guido Tabellini, “Separation of Powers and Political
Accountability”, The Quarterly Journal of Economics, Vol. 112, No. 4, 1997, s. 1166.

4 Gerald Gunther, Constitutional Law, 12. bs., New York, The Foundation, 1993, s. 311.

5 Bruce Ackerman, “The New Separation of Powers”, Harvard Law Review, Vol. 113, No. 3,

2000, s. 634-729.
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goriilebilmektedir. Bagkanlik sistemini benimsemis Latin Amerika devletlerinde
bu hususun somut 6rneklerini gormek miimkiindiir. Yiirlitme organina yasama
gortismelerinin bazilarina giindemi belirleyerek katilma gibi ABD modelinde
goriilmeyen mekanizmalarla kargilagilabilinir. ¢

Il. DENGE-DENETIM MEKANIZMALARI: BUTGE

6771 sayih Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasrnda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ile 1982 Anayasasrnda yapilan anayasa degisikliginin parlamenter
sistemden ve bagkanlik sisteminden mekanizmalar icerdigi sdylenebilir. Klasik
bagkanlik sisteminde goriilmeyen devlet baskaninin segimleri yenilemesi
mekanizmasi, 7 biit¢enin siiresinde kabul edilmemesi durumunda énceki yilin
degerleme oranina gére yeniden uygulanmasi 8 bu mekanizmalardan bazilari
olarak nitelendirilebilir.

Denge-denetim mekanizmalarinin asil islevi, karar alma siirecini (decision
making) iki organin katilimini saglayarak gerceklestirmek ve boylece miimkiin
oldugunca her iki organin uzlagmasiyla karar almayi gerceklestirerek halkin
iradesinin yansimasini saglamaktir. ° Denge-denetim mekanizmalarinin bu
temel iglevleri, bagkanlik sisteminde devlet baskaninin elindeki veto ve meclisin
elindeki biit¢eyi kabul yetkisi agisindan incelenebilir.

6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasrnda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun ile yapilan degisikliklerden sonra biitgeye iliskin diizenlemeler “Biitce ve

Kesinhesap” kenar baglig1 ile Anayasanin 161. maddesinde yer almaktadir. 1°
6 Lehoucq, “Constitutional Design and Democratic Performance in Latin America’, s. 382.

7 1982 Anayasasi m. 116.

8 1982 Anayasasim. 161.

9  Persson, Roland, Tabellini, “Separation of Powers and Political Accountability”, s. 1167,

1168.

10  “A. Biitge ve kesinhesap

MADDE 161. Kamu idarelerinin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disgindaki kamu tiizel kisilerinin
harcamalar1 yillik biitgelerle yapilir. Mali yil baslangici ile merkezi yonetim biitgesinin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii ile yatirimlar veya bir yildan fazla stirecek is ve hizmetler
i¢in 6zel siire ve usuller kanunla diizenlenir. Biit¢e kanununa, biitge ile ilgili hiikiimler disinda
hi¢bir hitkiim konulamaz.

Cumbhurbagkan1 biitge kanun teklifini, mali yilbagindan en az yetmisbes giin 6nce, Tirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunar. Biitge teklifi Biitge Komisyonunda goriisiiliir. Komisyonun ellibes
giin iginde kabul edecegi metin Genel Kurulda goriisiiliir ve mali yilbagina kadar karara baglanir.
Biitge kanununun siiresinde yuriirliige konulamamas: halinde, gegici biit¢e kanunu ¢ikarilir.
Gegici biitge kanununun da ¢ikarilamamasi durumunda, yeni biitge kanunu kabul edilinceye
kadar bir 6nceki yilin biitgesi yeniden degerleme oranina gore artirilarak uygulanir.

Tirkiye Biiyitk Millet Meclisi tiyeleri, Genel Kurulda kamu idare biitgeleri hakkinda
diistincelerini her biitgenin gortisiilmesi sirasinda agiklarlar, gider artirici veya gelirleri azaltic
onerilerde bulunamazlar.

Genel Kurulda kamu idare biitgeleri ile degisiklik Onergeleri, tizerinde ayrica goriisme
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Degisiklikteki diizenlemelerden biri, biitge kanun teklifini mali yilbagindan en az
yetmisbes giin 6nce, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM)ne sunma yetkisinin
Cumhurbagkanrna verilmesidir. Bu yenilik, ABD bagkanlik modelinde tamamen
ayni sekilde gerceklesmemektedir. !' Diger degisiklik ise, biitce kanununun
stiresinde yiiriirlige konulamamasi halinde, gegici biitge kanununun ¢ikarilacak
olmasi, gecici biitge kanununun da ¢ikarilamamas: durumunda, yeni biitge
kanunu kabul edilinceye kadar bir 6nceki yilin biitcesinin yeniden degerleme
oranina gore artirilarak uygulanmasidir.

Bagkanlik sisteminde biit¢e ve kanun, denge ve denetim islevinin yani sira
devlet bagkaninin politikalarini uygulayabilmesi agisindan da 6nemli iki unsur
olarak karsimiza cikar. 2 ABDde biitce iizerindeki tartigmanin, kilittenmenin
bir sistem krizine neden olmamasinin kendine 06zglii nedenleri oldugu
unutulmamalidir. 13 Sistem krizleri seklinde ortaya ¢ikabilecek sorunlardan dolay:
ozellikle bagkanlik sisteminde biit¢enin hazirlanmasi siirecinde, kullaniminda ve
denetiminde etkili olabilecek, denge-denetim islevine hizmet edecek bagimsiz
kamu idarelerinin varligi éne ¢ikmaktadir. Ornegin, Silide (Comptroller
General), 14 Uruguayda (Directors General), 1> Arjantinde (The Office of the
Auditor-General) !¢ bu sekildeki kurumlara biiyiik vurgu yapildig1 goriilebilir.

yapilmaksizin okunur ve oylanir.

Merkezi yonetim biitgesiyle verilen &denek, harcanabilecek tutarin  sinirini - gosterir.
Harcanabilecek tutarin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair biitge kanununa
hiikiim konulamaz.

Cari yil biitgesindeki 6denek artisini 6ngoren degisiklik teklifleri ile cari ve izleyen yillarin
biitcelerine mali yiik getiren tekliflerde, 6ngorillen giderleri karsilayabilecek mali kaynak
gosterilmesi zorunludur.

Merkezi yonetim kesinhesap kanunu teklifi, ilgili oldugu mali yilin sonundan baglayarak en geg
alt1 ay sonra Cumhurbagkani tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay genel
uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap kanun teklifinin verilmesinden baglayarak en
geg yetmisbes giin iginde Meclise sunar.

Kesinhesap kanunu teklifi ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisine
verilmis olmasy, ilgili yila ait Sayistayca sonuglandirilamamis denetim ve hesap yargilamasini
6nlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina gelmez.

Kesinhesap kanunu teklifi, yeni yil biitge kanunu teklifiyle birlikte gortsiliir ve karara baglanir”

11 ABD Anayasasi, Madde 1, Bolim 7/Article 1, Section 7 (Cevrimigi) https://www.
constituteproject.org/constitution/United_States_of_America_1992%lang=en, 13 Mayis 2018.

12 Ergun Ozbudun, “Bagkanlik Sistemi Tartigmalarr”, Bagkanlik Sistemi, Tiirkiye Barolar Birligi,
2005, 5. 107.

13 Ayrintih bilgi i¢in bkz. Saadet Yiiksel, “Hitkiimet Sistemi Degisikligi Tartismalarina Dair
Anayasal Degerlendirme: Bagkanlik Sistemindeki ve Parlamenter Sistemdeki Kurumsal
Degiskenler”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, C. 73, S. 2, s. 139.

14 §ili Anayasas1 m. 98-100, (Cevrimigi) https://www.constituteproject.org/constitution/
Chile_2012.pdf, 13 Nisan 2018.

15 Uruguay Anayasasi m. 185-201, (Cevrimigi) https://www.constituteproject.org/constitution/
Uruguay_2004?lang=en, 14 May1s 2018.

16 Arjantin  Anayasast m. 85,(Cevrimigi) https://www.constituteproject.org/constitution/
Argentina_1994?lang=en, 14 May1s 2018.
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Bunlar, genel itibariyle tiyeleri farkli siyasi egilimleri de barindirabilecek sekilde,
meclisin nitelikli ¢ogunlugunun onayiyla, devlet baskani tarafindan atanan
kurumlar olarak karsimiza ¢ikar. Anayasalarda giivence altina alinan s6z konusu
denetim kurumlari, yliritme yetkisinin tek basina devlet bagkani tarafindan
kullanilacagi, kamusal harcamalardan sorumlu olunacagi baskanhk sistemini
benimseyen devletlerde tamamlayici denge-denetim mekanizmas1 olmalar1
agisindan siklikla dile getirilir. Tiirkiye bakimindan da, bu tiir denetim kurumu/
kurumlarimin yapisina, kamusal harcamalar, faaliyetler ve hatta diizenlemeler
tizerindeki denetim yetkilerinin genisletilmesine dair iyilestirici diizenlemeler
yapilabilir.

ll. DENGE-DENETIM MEKANIZMALARI: VETO YETKIiSi

Bagkanlik sistemini benimseyen devletlerde devlet bagkaninin yasa énerme
yetkisinin olmamas1 karsisinda ¢ikan yasayr veto etme yetkisi bir denge-
denetim mekanizmasi olarak degerlendirilir. 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti
Anayasasrnda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile Cumhurbagkanrnin
kismen uygun bulmadigi kanunlari geri gonderme yetkisinin korundugu
goriilmektedir. Anglo Sakson hukukunda line-item veto denilen baskanlik
sistemini benimseyen birgok devlette goriilen kismi geri gonderme !7 meclisin
sadece uygun bulunmayan maddeleri goriisebilecek olmasi, meclisin kendi
ajandasini belirlemesi ve siirdiirmesi bakimindan bir diger denge mekanizmasi
olarak igletilmelidir. Alt komitelerin oldugu bir yasama meclisinin kabul ettigi
yasanin belirli maddelerinin geri gonderilmesi durumunda tekrar hepsini
goriismeden, sadece uygun bulunmayanlarini goriisebilecek ve yasalastirabilecek
olmas! da yasamanin ajandasini belirlemesi ve uygulamas: agisindan 6nemlidir.
ABD bagkanlik sisteminde yasama organinin etkin ve islevsel olabilmesinin
ise, yasama islevinin adeta kendine 6zgii kurumsallagsmis, boliimlere ayrilmig
(compartmentalization) yasa yapicilik anlayisindan kaynaklandig1 sdylenebilir. '8

IV. SONUG

Yasamanin biit¢eyi kabul veya red yetkisi karsisindaki Cumhurbaskani’nin
yasay1 veto yetkisi ilk bakista baskanlik sistemine dair baglica denge-denetim

17 Scott Mainwaring, “Presidentialism in Latin America” Latin American Research Review, Vol.
25, No. 1, 1990, s. 160. Ayrica bkz. Arjantin Anayasasi m. 83, Uruguay Anayasasi m. 138.

18  Ayrintil bilgi igin bkz. Yiiksel, “Hiitkiimet Sistemi Degisikligi Tartigmalarina Dair Anayasal
Degerlendirme: Bagkanlik Sistemindeki ve Parlamenter Sistemdeki Kurumsal Degiskenler”,
s.143. ABDde yasa yapiminda smirh yetkileri olsa da, kural (policy) yaratma siirecinde
¢aligmalar1 olan komitelerin (joint committees, select committees), yasama komitelerinin
(standing comittees), iki kanadin ayni yasa tasarisi tizerinde anlasamamasi durumunda adeta
uzlagma saglayan komitelerin (conference committee) varlig: goriilebilir, (Cevrimigi) https://
www.congress.gov/committees, 14 Mayis 2018.

13


http://www.congress.gov/committees

mekanizmalar1 olarak sayilabilir. Fakat Diinyada denge-denetim tartisilirken,
tamamlayici denge denetim mekanizmalarinin varlig artan bir 6nemle giindeme
getirilmektedir. Denge-denetim islevinden beklenilen yasama ve yiiritme
organinin dzerk politika belirleme ve uygulamasi, birbirini denetlemesi ve genis
anlamda da halkin denetimi oldugu i¢in, bu ¢ok yonlii islev, yasama siirecindeki
iyilesmeler ve bagimsiz denetim kurumlarinin giivence altina alinmasi gibi diger
tamamlayici denge-denetim mekanizmalar1 ile birlikte saglanabilir. Tiirkiye
agisindan 6771 sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasrnda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanunda oéngériilen mekanizmalarin islevine uygun etkinliginin, genis
anlamda bu gibi tamamlayic1 mekanizmalarin etkinligini artiracak bir bakis
acistyla yapilacak yeni diizenlemeler ile saglanmasi diistintilmelidir.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELI_E_Ri VE “EXECUTIVE
ORDERS” : KARSILASTIRMALI GOZLEMLER

Dr. Ogr. Uyesi Oya BOYAR"

Girig

Oncelikle teblig baghg hakkinda bir agiklamada bulunmak gerekiyor.
2017 Anayasa degisikliklerinin hukukgular arasinda en ¢ok tartisilanlarindan
biri Cumhurbaskanligi kararnameleridir. Bu kararnameler daha &nce de
ongorilmiis olmakla birlikte, sadece Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin
teskilatlanmasiyla ilgili olarak Anayasada yer buldugu i¢in normatif iglemler
arasinda ¢ok da dikkat ¢ekmemistir. Ancak yiiriitme tek yapili hale gelip,
Anayasada daha 6nce ift yapili yiiriitme modelinden kalan iglemler kaldirilip
(yonetmelikler disinda), cumhurbaskanhigi kararnameleri de bunlarin yerine
gececek sekilde Anayasaya eklenince, bu islemin yorumlanmasi meselesi 6zel bir
6nem kazanmigtir.

2017 Anayasa degisiklikleriyle 6ngoriilen yeni hiikiimet bigimi ile birlikte
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yorumlanmas: acgisindan kargilagtirmali
hukuk verilerinin kullanilmasi bir yontem olarak digstntlebilir. Bu agidan
Calvinonun Marco Polo’ya soylettigi sozii hatirlayalim : “Nereye gitsem Venedik’i
goriiyorum”. Karsilastirmali hukuk verilerinin kullanimi ya da genel olarak
bagkalarinin hukuk diizenine bakmak ashinda kendi hukukumuzu ve daha
genel olarak da kendimizi anlamamiza yardimci olabilir diye disiintiyorum.
Ancak bu acidan kargilastirilabilecek unsurlarin secimi meselesi 6zel bir nem
kazanmakta ve bir baglam belirlemesi yapmak gerekmektedir. Bu konuya daha
sonra cumhurbaskanligi kararnameleri boliimiinde donecegiz.

Bu teblig bashiginda “executive order” ifadesinin Tiirk¢e'ye ¢evrilmemesinin
nedenleri sunlardir: ilk olarak bu terim Amerika Birlesik Devletleri hukukunda
iki ayr1 diizeydeki islemi anlatmak tizere kullanilmaktadir: Bir yandan federal
devletin (ABD) bagkanlik makaminin islemidir, diger yandan federe devletin
¢ogunlukla “vali” olarak Tiirkcelestirilen makaminin (governor) hatta bazen
belediye baskanlarinin da islemidir. Bagka bir deyisle, bizim Devlet baskaninin
islemi olarak diisindiiglimiiz islemiyle birlikte ve bunun 6tesinde daha genis bir
anlami da vardur. Tkincisi, bu islem tipi ok “Amerikanvari” unsurlar icermektedir.

* Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
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Ornegin Latin Amerikada bu islemler yerine kullanilan “presidential order”
ifadesi vurguyu baskana, “executive order” ise yiiriitme faaliyetine yapmaktadur.
Bu anlamda “executive order’da fonksiyonel bir referans oldugu séylenebilir. Bu
saptama 1982 Anayasasinin 104. maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” diye baglamasiyla da
ilintilendirilebilir. Bu nedenle ilgili ifadeyi, alindig1 yeri gostermesi bakimindan
oldugu gibi kullanmay1 tercih ediyorum. Ayrica bu tercihte executive order’larin
su sekilde tanimlanmasinin da etkisi bulunmaktadir:

“Dar anlamda EO, bagkanin bu ad altinda yaptigi islemlerdir (...) genis
anlamda ise ABD baskaninin sonunda ozel kisileri etkileyip etkilemedi-
gine bakilmaksizin yiiriitme makamlarina yonelik olarak kaleme aldig
ve onlarim bazi onlemleri almasmni, bazi faaliyetlerden kagimmasini,
mevcut uygulamalarini degistirmelerini, baskanin belirledigi kamu po-

litikalarini hayata gecirmelerini yahut da yasalar: uygulamalarini em-

reden (...) diizenlemeleridir”. !

Bu tanimdan yola ¢ikilarak executive order’larin yiirtitme icinde bulunan
organlara hitap ettigi sonucu ¢ikarilabilir. Ancak bu islemler bireylerin hak ve
yiikiimliiliikleri alaninda da sonu¢ dogurabilmektedir. Ozellikle son dénemde
Donald Trump tarafindan ¢ikarilan ve belli iilkelerden (biiyiik bir ¢ogunlugu
halkinin ¢ogunlugunun Misliman oldugu iilkeler) gelen kisilerin ABD
topraklarina girisini engelleyen diizenlemeler buna 6rnek gosterilebilir. Ancak
bu islemlerin Devletin kurulusunu takip eden eski bir gelenegi vardir: Giiney
eyaletlerinde koleligin yasaklanmasi (Lincoln, 1863), Marbury v. Madison
kararina konu olan atama isleminin durdurulmasi (Jefferson, 1803), Japon asilli
Amerikalilarin hapsedilmesi (Franklin Roosevelt, 1942) hep bu islem tipi ile
gergeklesmistir.

Biz bu islemlerle 1982 Anayasasiyla tanistik, ancak 2017 Anayasa
degisikliginden itibaren cumhurbaskanligi kararnamelerinin kapsami ve etki
alani agisindan ciddi bir yayilma goralmistiir.

Peki ABD ve Tiirkiyedeki devlet baskanlarimin kullandiklar: bu yetkilerin
kapsami nelerdir? Benzerlikleri ve farkliliklar: nelerdir? Bu islemlerin anayasal
cercevesi bize bu iki {ilkenin hukuk diizeni hakkinda neler sdylemektedir?

1 Samy Benzina, “Les executive orders du président des Etats-Unis comme outil alternatif de
legislation”, Juspoliticum, No. 21, Juillet 2018, ss. 485-516. http://juspoliticum.com/article/Les-
executive-orders-du-president-des-Etats-Unis-comme-outil-alternatif-de-legislation-1239.
html (7.11.2018)
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I. Executive Order’larin Ampirizmi

Bir hukuki islemin uygulamayla ortaya ¢ikmasiyla Anayasada ongoriilmesi
arasinda farkliliklar vardir. Birincisinin 6zelligi islemi gelistiren hukuki yapinin olaylar
temelinde sorun ¢oziimiine ydnelmesidir. Ikincisinde ise belli amaglar dogrultusunda
gerceklestirilmis soyut bir diizenleme faaliyeti s6z konusudur. Bu iki yontemden
hangisinin tercihte tstiin tutulabilecegi tamamen bir bakis agis1 meselesi olabilir.
Ancak bir iglemin uygulamayla sekillenmesi ¢ogunlukla onu daha uzun émiirlii
kalar ve kok salmasini saglar. Bu kok elverisli buldugu alanlara dogru genisleyebilir.
Rasyonel faaliyetin Ozellikle farklica goriislerin ve dayanak noktalarinin dikkate
alinarak gergeklestirildigi durumlarda da kuskusuz uzun omiirliilitk saglanabilir.
Ancak bu rasyonel faaliyetin uygulamadaki degerini 6l¢menin en iyi yolu zamandir.

A. Executive order’larin gekli

ABDde executive orderlar tamamen ampirik bicimde ortaya ¢ikmigtir.
Bagka bir deyisle uygulamayla gelismis, bugtinkii seklini de tedrici bigimde
almigtir. Anayasanin ylritme yetkisine iliskin II. maddesinde bu islemlere
dair hiikim bulunmamaktadir. Baslangicta, baskanlarin hazirlanan metinlerin
tzerini “uygun gorilmustir” diye imzaladigi islemler, Lincoln déneminden
itibaren numaralandirilmaya baglanmigtir. Bunlarin sahip olmasi gereken sekil
sartlar1 ve yayim esaslar1 ilk defa John F. Kennedy déneminde dngériilmiis 2
sonraki bagkanlar tarafindan da diizenli olarak degistirilmistir. Baskanlik
islemlerinin tabi oldugu sartlar, Mahkeme igtihatlariyla sekillenmistir. Ayrica
Bagkan disindaki idari makamlarin diizenleyici iglemlerine iligkin olarak da bir
yasa bulunmaktadir. (Administrative Procedure Act).

Amerika Birlesik Devletlerinde genis anlamda executive order olarak
adlandirilan ancak farkli isimler altinda yapilan bagkaca baskanlik islemleri de
vardir: “proclamation” ve “presidential memoranda” gibi. Bunlardan dar anlamda
executive order’lar ile proclamation’larin yayimi kural olarak zorunludur (Federal
Register Act). 1957de Temsilciler Meclisindeki bir komisyon marifetiyle executive
order’lar, proclamation’lardan ayrilmaya calisilmustir (Committee on Government
Operations). Komisyona gore ilk anilan iglemler idari makamlara yonelik
yazilmaktadir; proclamation’lar 6zel kisilere doniik sonug dogurmaktadir. Pratikte,
baskanin af yetkisini proclamation yoluyla kullandigi goriilmektedir. Ancak
bilindigi {izere executive order’lar da bireylerin hak ve 6zgiirliik alaninda sonug
dogurmaktadir. Yiiksek Mahkeme Oniine gelen uyusmazlikta executive order’la
yapilmas: gereken islemin proclamation’la yapilmasinin islemin gegerliligine etki
etmedigi sonucuna varmustir (Wolsey v. Chapman, 101 US 755(1879)).

2 Exec. Order No. 11030, 27 Federal Register, 1962.
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B. Executive order’larin kapsami

ABD Yiiksek Mahkemesi, eski ictihadinda (Wayman v. Southard 23 US 1
(1825)) kuvvetler ayrilig1 ilkesi ve hukuki yetkilendirme ilkesi dogrultusunda
yasama yetkisinin devredilmezligi esasini1 kabul etmistir.

Yiiksek Mahkeme 1928de devredilmezlik ilkesinin makul ilkeler temelinde
bagkani yetkilendirmeye engel olmadigina karar vermistir. (J. W. Hampton, Jr &
Co v. United States, 276 US 394)

Yiiksek Mahkemenin bu iglem tipi agisindan en inlii karari kuskusuz
Youngstown Sheet & Tube Company v. Sawyer kararidir (343 US 579, (1952)). Harry
Truman'in 1952de ¢ikarmis oldugu bagkanlik islemi, Kore savasi esnasinda bazi
gelik fabrikalarinda grevlerin yasaklanmasi i¢in Ticaret Bakanina bu sirketlere el
koyma yetkisi vermekteydi. Aslinda bu executive order’n ¢ikarilmasinin nedeni
suydu: Kongre Taft-Hartley Act ile baskana grevleri yasaklama yetkisini vermisti.
Ancak bagkanin bu yetkiyi degil de, sirket yonetimine el koymayi tercih etmesinin
nedeni, sorunun sendikalardan degil; sirket yonetimlerinden kaynaklandigini
anlamis olmasiydi. Nitekim 9 Nisan 1952de ¢elik fabrikalarna el koyarak
yonetim kadrolarini degistirmis; bunun tizerine fabrika yonetimleri, calisanlarin
ticretlerini tek yanli olarak yiikseltme girisiminde bulunmustur. Youngstown
Sheet & Tube Company bagkanin iglemini anayasaya aykirilik talebiyle yargiya
tasimustir. Ancak pazarliklar devam ederken Mahkeme kararini vermistir. 3

Mahkeme ilgili baskanlk igleminin anayasaya aykir1 olduguna karar
vermigstir. Bu karara ayr1 gereke¢e yazan Yargi¢ Jackson'n bir executive order’in
degerlendirilmesinde kullanilan tig kriteri oldukga tin kazanmustir: (i) Sayet bagkan
bu islemleri yaparken, Kongrenin a¢ik ya da ortiilii iznine bagl olarak hareket
ediyorsa, sadece Anayasaya degil, Kongrenin kendisine delege ettigi yetkiye de
dayandigindan bu alanda yetkisi en genistir. (ii) Baskan, Kongre tarafindan bu
tiir bir yetki delegasyonu yapilmaksizin Anayasal yetkilerine dayanarak executive
order ¢ikariyorsa, Kongreyle Baskanin yarisan yetkilere sahip olduklar1 alanda
hareket etmektedir. (iii) Sayet Baskan, Kongrenin agik ya da ortiilii iradesine
aykar1 islemler yapryorsa sadece anayasal yetkilerine dayanabilecegi icin yetkisi
asgari derecededir.

Yiiksek Mahkeme bu kararinda bagkanin bu tiir bir yetki kullanabilmesi i¢in
ya Anayasa tarafindan (1) ya da yasama organi tarafindan (2) yetkilendirilmis
olmasini aramgtir.

3 Charles A. Shanor, American Constitutional Law: Structure and Reconstruction, West, Fifth ed.,
2013,s.117.
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1. Anayasanin ll. maddesi kapsaminda yetkilendirme

Anayasanin II. maddesi federal yiiriitme organi (baskan) i¢in su yetkileri
saymaktadir: baskomutanlik yetkileri, milli giivenlik konusunda yetkiler, devlet
bagkani sifatiyla sahip oldugu yetkiler ve bu kapsamda ozellikle uluslararas:
politikalarin belirlenmesi, af yetkisi, nihayet federal kanunlarin sadakatle
uygulanmasinin saglanmasi.

ABDde executive order’lar konusundaki en yogun tartisma “federal yasalarin
sadakatle uygulanmas” konusunda ¢ikmustir. Zira, milli gtivenlik, uluslararasi
iligkiler ya da af yetkileri klasik devlet bagkani yetkileri olarak yiirtitme alaninda
nitelendirilen yetkilerdir. Ancak Amerika Birlesik Devletleri doktrininde
“kanunlarin sadakatle uygulanmasi” yetkisi kapsaminda yiiriitmenin agik¢a
anayasada yazmayan zimni yetkiler ¢ikarabilecegi iizerinde durulmustur. 4

2. Kongre yetkilendirmesi

Yiiksek Mahkeme Kongre tarafindan Bagkana verilecek yetkinin kapsami
konusunda son derece genis standartlar kullanmaktadir. Executive orderin
¢ikarilmasindan once (Consolidated Appropriation Act) ya da ¢ikarildiktan sonra
geriye doniik olarak (Hirabayashi v. United States, 320 US 81, 91, 92) Kongrenin
Bagkani yetkilendirmesi miimkiindiir. Yine Yitksek Mahkeme igtihatlar1 uyarinca
bu yetkilendirme agik ya da ortiilii (Bagkanin bazi konularda yetki sinirlarinin
tam olarak belirlenmedigi durumlarda) olabilir. >

Ancak Amerika Birlesik Devletlerinde Bagkanin Kongre tarafindan executive
order gikarmak tizere yetkilendirilmesinin en karakteristikboyutu riza doktrininde
kendisini gostermektedir. Bu doktrin ilk olarak Yitksek Mahkemesinin 1915
yilinda verilen United States v. Midwest Oil Company kararinda uygulanmigtir.
Karara konu olan olayda Kongre tarafindan 1897de petrol rezervi bulunan
kamu arazilerinin Amerikan vatandaglarinin 6zel isletmesine ag¢ilmasina izin
verilmistir. Ancak Kaliforniya eyaletinde petrol rezervi titkenince, Bagkan William
Taft petrol isletmesi yapilan parsellerin gegici olarak devletce geri alinmasina
iliskin bir proclamation ¢ikarmistir. Bu islem {izerine Midwest Oil Company
yargl yoluna bagvurmustur. Yitksek Mahkeme bu bagkanlik isleminin igerigine
Kongrenin riza gosterdigi sonucuna varmastir: “Kongre tarafindan bu arazilerin
ozel kisilerce isletilmesine izin verilmis olsa bile, bu arazilerin kamu tarafindan
geri almabilmesine iliskin uzun siireli bir uygulama vardwr ve bu uzun siireli
uygulama nedeniyle Kongrenin bu isleme rizasimin bulundugu yoniinde bir karine
olusmustur”. Bu doktrin, en ¢ok hiitkiimet politikasinin belirlenmesinde azinligin

4 Joel L. Fleishman. Arthur H. Aufses, “Law and Orders: The Problem of Presidental Legislation”,
Law & Contemporary Problems, Vol. 40, No. 3, 1976, s. 12 vd.

5 Benzina, s. 501.

19



kontrol yetkisini ortadan kaldirdig1 ¢ ve Kongre ¢ogunlugunu da kendisini
dogrudan ifade etme olanagindan mahrum biraktig1” icin elegtirilmistir.

Ancak bu yetki karinesinin mutlak oldugunu séylemek miimkiin degildir.
Ozellikle, daha 6nce andigimiz Youngstown Sheet ¢& Tube Company karariyla
Hampton v. Mow Sun Wong (426 US 88, (1976)) kararlar1 kisi 6zgiirlikleriyle
ilgili konularda Kongrenin acik yetkilendirilmesi kurami belirleyici olmustur.
Yiriitmenin herhangi bir islemiyle bireysel ozgiirliikklerden mahrumiyet orani
arttik¢a acgik yetkilendirme kurami 6n plana ¢ikmaktadir,; 6rnegin Hampton v.
Mow Sun Wong davasinda Yiitksek Mahkeme, vatandas olmayan kisilerin kamu
hizmetine girmesini yasaklayan idari diizenlemeyi acik¢a yasaya dayanmamasi
nedeniyle anayasaya uygun bulmamustir.

Ancak bu islemler i¢in déntiim noktast New Dealdir. Bu dénemden itibaren
oOzellikle yasama yetkisinin devredilmezligi ve makul ilkeler c¢ercevesinde
yetkilendirme gibi kriterler uygulanmamaya baglanmistir. Bunun igin bir¢ok
neden gosterilebilir. Oncelikle biiyiik ekonomik krizin asilmasi esnasinda
Amerikan halki genel olarak federal organlarin 6zel olarak da baskanin sosyal,
ekonomik hayattaki ve giivenlik alanindaki roliinii igsellestirmistir. Ikinci
olarak bu donem Amerikan hiikiimet sisteminde krize kars1 bir tiir koalisyonun
yasandig1 donemdir.

Bu noktada Franklin Rooseveltin iinlii anayasa hukukgusu Corwine
hazirlattig1 “bir halk egemenligi aract olarak anayasallik denetimi” alt bashigini
tastyan eserde ® Amerikan departmantalizminin ° temel ilkeleri ortaya
konmustur. Yitksek Mahkemenin bu dénemden sonra, pek ¢cok yasay1 Anayasaya
aykir1 bulmasina ragmen Youngstown karari disinda federal devletin yetki
alaninda ¢ikarilan higbir executive order’n anayasaya aykiri bulmamasmin
temelleri de bu departmantalizme dayanmaktadir.

Burada departmantalizm olarak anilan ifadenin anlami sudur: Anayasanin
VI. Maddesi anlaminda her i¢ devlet organi da anayasaya sadakat yikimlalagi

6  Bkz. Jesse H. Choper, “Supreme Court and the Political Branches: Democratic Theory and
Practice”, University of Pensylvania Law Review, Vol. 122, 1974, ss. 810-858.

7 Fleishman. Aufses, s. 17.

8  Edward S. Corwin, Court Over Constitution, Peter Smith; Underlining edition, 1957. Ayrica
baskanin konumuna iliskin olarak bkz. The President : Office and Powers 1787-1957, History
and Analysis of Practice and Opinion, New York University Press, Washington Square New York,
1957.

9  Departmantalizm ifadesiyle ti¢ devlet organi arasinda anayasaya sadakat ytikiimlaliigiiniin yerine
getirilmesi konusunda yapilan is boliimiinii kastedilmektedir. Bu ifadeyi Tiirkge’ye “bolumctiliik”
olarak gevirebilirdim, ancak sunum sirasinda bir 6l¢tide yapay kaldigini diisiindiim. Bu konuda
bkz. Quentin Epron, “Comment comprendre le départementalisme américain?”, La protection de
la constitution, sous le direction de Arnaud Pillouer, Presses universitaires juridiques. Poitiers,
2018, ss. 159-166.
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altindadir. Biitiin devlet organlar1 anayasay1 korumakla yiikiimlidiir. Bu sadece
yargi organina verilen bir 6dev degildir. Bu durumun pratikteki sonucu sudur:
yasama kendi anayasal yetki alanini korumak i¢in miicadele verecektir,; Bagkan da
yaptigi her tiirlii islemde Anayasay1 yorumlayacaktir. Executive order meselesinde
Yiiksek Mahkeme, temel haklara miidahale olmadig siirece anayasallik denetimi
yetkisini 6zellikle de yukarida ifade ettigimiz riza doktrini ¢ercevesinde yasama
organina vermis goériitnmekte ve yasama organini faaliyete davet etmektedir.

Bu departmantalizm disinda executive order’lar konusunda belirtilmesi
gereken ikinci temel nokta Neustadt tarafindan gelistirilen doktrindir. Neustadt,
Bagkanin executive order ¢ikarma yetkisini ve kanunlar1 veto yetkisini ikna
giicii doktrini cercevesinde ele almaktadir. Neustadt Bagkanmn bu yetkileri
kullanmasinin onun giigstizliiglintin ifadesi olarak gorir. Bagskanin Kongreden
istedigi metinleri gecirebilmesi bu yaklagima gore 6nemli bir gii¢ gostergesidir.
Neustadt Amerikan sisteminin kuvvetler ayriligini degil benzer yetkileri kullanan
kurumlarin ayrihgmi 6ngérdiigiinii séylemektedir. 1© Amerikan doktrininin
biylik boliimt Neustadt etkisinde kalmistir ve bu yetkinin oncelikle siyasi
sinirlarimin oldugunun altini gizerler. Ancak Levinson gibi anayasa hukuk¢ulari
Youngstown Sheet & Tube Company kararinin Yitksek Mahkeme tarafindan son
iki ytizy1l icinde verilmis en iyi karar oldugunu séylemektedirler.

Hangidoktrinkabuledilirse edilsin bagkanlikislemlerinin, bellibir donemdeki
Baskana bagli oldugu séylenmelidir. Bir Baskanin yaptig: islemi, bir diger Bagkan
degistirebilmektedir. Dolayisiyla bu islemlerin diizenledigi konularin kalicilig,
biiylik oranda Kongrenin bunlar1 benimseyerek kanunlagtirmasimna baglhdir.
Bunun da 6tesinde Baskanin tabi oldugu ancak ABD Anayasasinda yazmayan
“yazili olmayan normlar” vardir. !!

Il. Cumhurbaskanhg: Kararnamelerinin Rasyonelligi

Buna kargilik Tiirk modeli cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin ise iradeci
(volontarist) bir faaliyetle anayasaya konuldugu goriilmektedir. Bu durum
anayasa degisiklik teklifinin genel gerekgesinin son paragrafinda su sekilde ifade
ediliyor: “Anayasa degisiklik teklifiyle sunulan model, Tiirkiye'nin sistem tecriibesi
ve diinya hiikiimet pratikleri gozetilerek gelistirilmis rasyonel bir modeldir”.

Her ne kadar teklif metninde ve esas komisyon raporunda bu pratiklerin sahibi
olan tilkelere referans yapilmamus olsa da, bagkanlik rejiminin dogdugu yerin goz
oniinde bulundurulmus oldugundan stiphemiz bulunmamaktadir. Aslinda bu
rasyonaliteyi anlamak, Anayasalarin yapilis1 esnasinda faaliyet gosteren kurum ve

10  Richard E. Neustadt, Presidential Power, the Politics of Leadership, John Wiley & Sons, New York
and London, 1960, s. 33.

11 Daphna Renan, “Presidential Norms and Article II”, Harvard Law Review, 2018, ss. 2187-2282.
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kuruluslarin hazirladiklar1 raporlardan, toplant: tutanaklarindan, yararlandiklar:
teorik kaynaklarin ya da iilke anayasalarinin 6grenilmesi suretiyle gerceklesir.
Ornegin her ne kadar 6nceki bashik altinda executive order’larin dogusunun
tedrici oldugunu soylesek de, Amerika Birlesik Devletlerinde hiikiimet bigimi,
baska bir deyisle bagkanlik rejimi tamamen iradeci bir yaklagimla Aydinlanma
diistintirleri ile Avrupa pratiklerinin gozoniinde bulundurulmasi suretiyle
kurulmustur. Bu iradeyi en iyi gosteren metinler Tiirk¢e’ye Federalist makaleler
olarak gevrilen ve kurucular Hamilton, Madison, Jay gibi kisilerce kaleme alinan
“Federalist Papers” isimli derlemedir.

1982 Anayasasindaki 2017 degisikliklerinin gerek¢esinde kullanilan
rasyonel ifadesinin anlami distintildigiinde, akla birka¢ ihtimal gelmektedir.
Oncelikle 2017 Anayasa degisikligiyle parlamenter rejim kaldirildig1 igin, yeni
rejime gegiste adaptasyon diizenlemelerinin uzun yasama prosediirii yerine,
kararnameler yoluyla yapilmasi distiniilmiis olabilir. Bu durumda parlamento
yurtitme alaninda sessiz kalmak suretiyle cumhurbagkanligi kararnamelerinin
varligina icazet verebilecegi gibi, kararnamenin diizenledigi konuyu yasayla
bizzat diizenlemeyi de tercih edebilir. Ancak ¢ogu durumda 1982 Anayasasi
acisindan, parlamentonun yasayla diizenleme yapma zorunlulugu altinda
oldugunu belirtmek gerekir.

Ikinci bir ihtimal ise, yasamaya alternatif olarak ikinci bir kural koyma
yonteminin yaratilmak istenmesi olabilir. Bu durumda “miinhasiran kanunla
diizenlenecek konular” istisna tutularak birgok konunun kararnameyle
diizenlenmek istendigi diistiniilebilir. Ancak bu ikinci ihtimalin mevcut
Anayasa hiikiimleri agisindan gegerliliginin bulunmadigini ve kurucu iktidarin
da degisiklik metnini kaleme alis sekli agisindan bunu murat etmedigini
diistiniyorum.

A. Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin normatif niteligi 12

Cumbhurbagkanlhig1 kararnameleri Cumhurbagkaninin yiiriitme organi
olarak tek bagina yaptig1 asli diizenleyici islemlerdir. Cumhurbagkan: diizenleyici
nitelikte olmayan islemlerini kararlar vasitasiyla yapacaktir. Cumhurbaskanlig
kararnameleri 2017 degisiklikleriyle iki ayr1 normatif yapida diizenlenmistir.
Olagan ve olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbagkanlig: kararnamelerinin
hukuki niteligi farklidir.

12 Anayasanin soziine uygun yorumu genis anlamda sozel/sistematik/amagsal/tarihsel yéntemleri
igerecek sekilde kullaniyorum. Bu kullanimin nedeninden asagida Anayasanin ruhuna uygun
yorum béliimiinde bahsedilecek.
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1. Olagan Cumhurbaskanhgi kararnameleri kanuna aykiri olamaz

1982 Anayasas1 olagan donemde ¢ikarilacak cumhurbaskanlig:
kararnamelerini kanunilik denetimine tabi kilmistir. Baska bir deyisle,
olagan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yiiriitme alaninda gikarilacag:
(bu ifadenin mubhalif anlam: yasama alaninda cumhurbaskanlig: kararnamesi
¢ikarilamamasidir  13) 14, kanunun agitk¢a diizenlemedigi konularda
¢ikarilabilecegi, kanunun miinhasir alaninda ¢ikarilamayacagi, ayn: konunun
kanunla diizenlenmesi halinde hiikiimsiiz hale gelecegi hususlar1 Anayasanin
Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin genel diizenlemesi olan 104.
maddesinde yer almaktadir (“Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanligi  kararnamesi  ¢ikarabilir. Anayasamin  ikinci
kisminmin birinci ve ikinci boltimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve
odevleriyle dordiincti boliimde yer alan siyasi haklar ve édevier Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbaskanligt kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
agtkga diizenlenen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligs kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmas halinde,
kanun hiikiimleri wygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
¢tkarmas: durumunda, Cumhurbaskanhgi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir”).

Goriildiigi gibi olagan donem Cumhurbagkanligi kararnameleriyle kanunlar
degistirilememektedir. Kanunla Cumhurbagkanina yasama alaninda islem yapma
yetkisi verilememektedir (yiirtitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagskanlig:
kararnamesi ¢ikarilacaginin 6ngoriilmesi). Olagan dénem Cumhurbaskanlig
kararnameleri TBMMnin onayma sunulmamaktadir. Bu nedenlerle
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin hem organik, hem de fonksiyonel agidan
yirlitme organi islemi oldugu soylenebilir. Tam da bu nedenle Cumhurbagkan:
tarafindan ¢ikarilacak kararnamelerin Anayasa Mahkemesinin degil, Danistay’in
inceleme yetkisi alaninda yer almast daha uygun olacakti. Halihazirda Danistay
Kanunun 24. maddesindeki degisiklikle cumhurbagkanligi kararlarinin Danistay
tarafindan incelenecegi 6ngorilmiistir (703 sayilh KHK). Uygulamada bu iki

13 Bu da bize tali kurucu iktidarin 1958 Fransa Cumhuriyeti Anayasasinin 38. maddesinde
diizenlenen ordonnance’tan sadece sekil anlaminda degil, igerik anlaminda da farkli bir
diizenleme yaptigini gostermektedir. Ordonnance’lar organik anlamda yiiritme islemi olup
(bakanlar kurulu), fonksiyonel anlamda yasamanin 34. maddede sayilan yetki alanindaki
konularda ve yasama organinin yetkilendirmesiyle bakanlar kurulunun islem yapabilmesini
saglar; sonra da bu islemler yasama organinin onayina sunulur. Yasama organinin onayiyla
ordonnance’lar yasama iglemi haline doniisiirler.

14 Dolayisiyla Anayasa Mahkemesinin miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken konulara iliskin
igtthadinin (E. 2013/50, K. 2015/38, K.T. 1.04.2015) “Cumhurbagkanlig: kararnamelerinin
ytiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilecegi” ifadesi gergevesinde yeniden yorumlanmasi
gerekmektedir. Ilgili igtihadin yorumu hakkinda bkz. Turan Yildirim, “Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri’, MUHF-HAD, C.23, S. 2, 2017, s. 22.
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isleme ait isimlendirmenin karisabilecegi ihtimali de bulundugundan, bunlari tek
bir makamin incelemesi ve yine islemin hukuki niteligi hakkinda karar vermesi
daha yerinde olurdu.

Bu sonucu destekleyen baskaca Anayasa hiikiimleri de bulunmaktadir:

(i) 1982 Anayasasi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesini
ongormektedir. (Any. md. 7: “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez”). Bu formiil Fransada
IV Cumbhuriyet (1946) Anayasasinda kullanilan formiildiir. Bu donemde
17 Agustos 1947 tarihli Marie Kanunu, “dogas: geregi idarenin diizenleme
alan’™na giren konular1 saymustir. 15 Buna ek olarak ayni donemde
Parlamento genel esaslar1 belirleyerek detayli diizenlemeleri kararnamelere
birakan cergeve kanunlar da ¢ikarmustir. Yetki kanunlarinin gergevesi ise
Conseil d’Etatnin 6 Subat 1953 giinlii gorisiiyle ¢izilmistir.

(ii) 1982 Anayasasi, anayasanin ve kanunlarin {stiinliigli anlayisina gore
kaleme alinmigtir. (Any. Baslangi¢c boliimi : “Kuvvetler ayriminin, Devlet
organlart arasinda iistiinliik siralamas: anlamina gelmeyip, belli Devlet
yetki ve gorevlerinin kullanilmasindan ibaret ve bununla sinirli medeni bir
isboliimii ve isbirligi oldugu ve iistiinliigiin ancak Anayasa ve kanunlarda
bulundugu”)

(iii) 1982 Anayasasi, yliriitme organinin kanuna bagliligini kabul etmistir. (Any.
md.8 : “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani tarafindan, Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir”.

(iv) Any. md 123: “Idare, kurulus ve gorevieriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir”).

2. Olaganiistii donem cumhurbaskanhg: kararnameleri kanun
hiitkmiindedir

Olaganiistii donem Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin kanun hiikmiinde
oldugu bizzat Anayasa maddesinde belirtilmistir, ayrica bunlar yasama organinin
onayina sunulmaktadir. Dolayisiyla bu islemler organik anlamda yiiriitme islemi,
fonksiyonel anlamda yasama islemidirler. Buislemlerin Parlamento tarafindan bir
an Once goriisiilmesi ise tesvik edilmistir. Bu islemlere iligkin anayasaya uygunluk
denetimi yasaklanmis ve bu alanda siyasi denetimle yetinilmistir. (Any. md. 119:
“Olaganiistii hallerde Cumhurbaskan, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda,
104 iincii maddenin on yedinci fikrasimin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara

15 Bu sayim sonradan V. Cumhuriyet (1958) Anayasasinin 37. maddesinin 6n hazirhigimn
olugturmustur.
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tabi olmaksizin Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu
kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayma sunulur.

Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanamamasi
hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanhg
kararnameleri ti¢ ay icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara
baglanir. Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanhg kararnamesi
kendiliginden yiiriirliikten kalkar”.

B. Cumhurbaskanhg! kararnamelerinde 6zerk alan meselesi

Kararnamelere iligkin ikinci 6nemli nokta 104. maddenin 17. fikrasiyla,
104/9, 106/son, 108, 118/son maddelerinin yiiriitme organi igin 6zerk bir
diizenleme yetkisi (pouvoir réglementaire autonome) yaratip yaratmadigidir.
Anayasanin Baglangi¢ boliimii dogrultusunda ilgili hususa iligkin yapilabilecek
anayasanin soziine ve ruhuna uygun su sekilde olabilir:

1. Anayasanin soziine uygun yorum

1982 Anayasasinda hakkinda cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilacag:
isaret edilen konular gunlardir:

Any. md. 104/9: Cumhurbaskani “Ust kademe kamu yoneticilerini
atar, gorevlerine son verir ve bumlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler”.

Any.md. 106/son: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevlerive yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi Cumhurbaskanhg
kararnamesiyle diizenlenir”.

Any. md 108: “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve
diger ozliik isleri, Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenlenir”.

Any. md 118/son: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat: ve
gorevleri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir’.

Any, md 123/son: “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle kurulur”.

Bu surette 2017 degisiklikleriyle Cumhurbaskanligina yiiriitme boliimiinde
diizenlenen temel konulardan bazilarini 6zellikle anmak suretiyle, Anayasanin
orijinal halinde kanunla diizenlenen konularda kararnameyle diizenleme
yapma olanagi taninmistir. Bagka bir deyisle yiiriitmenin asli diizenleme
yapma imkani genisletilmistir. Yiirtitme yetkisi Anayasanin 104. maddesinin
1. fikrasinda cumhurbagkanina ait olarak tanimlandig1 icin bu durum yiiriitme
faaliyetinin niteliginden dogan dogal bir diizenleme yetkisi olarak nitelendirilir.
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Bununla birlikte, Cumhurbaskanhigi kararnamelerine iliskin diizenleme
tarzinin ayni konularda kanun ¢ikarilmasimi engellemek i¢in ongoriildiigii
fikrini paylasmiyorum. Bunun baslica nedeni 1982 Anayasasinin higbir
maddesinde yasama yetkisinin kapsamini sayma yoluyla belirleyen bir hitkmiin
bulunmamasi ve Anayasanin genelinde “kanunla diizenleme” esasinin hakim
olmasidir. Bagka bir deyisle 1982 Anayasasi, Fransa Cumhuriyeti Anayasasinin
(1958-V. Cumbhuriyet) 34. maddesindeki gibi sinirlandirilmis bir yasama alani
ongormemistir. Kaldr ki “6zerk diizenleme yetkisi” kuraminin ortaya ¢iktigi
Fransiz sisteminde de Anayasa Konseyi, idarenin diizenleme alaninda kalan
konularda kanunla diizenleme yapilmasini anayasaya aykir1 bulmamaktadur. 16

Ayrica yasamaya iliskin 7. maddede yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesi agik bir bigimde yer almaktadir. Ayrica Anayasanin yukarida kararname
¢ikarilacag soylenen konularda, miinhasiran kanunu yetkili kildigi haller de
bulunmaktadir (Devlet Denetleme Kurulunun idari sorusturma yetkisi ve tist
kademe yoneticilerinin atanmasi a¢isindan Anayasanin 128 vd. maddeleri).

2. Anayasanin ruhuna uygun yorum

Anayasa metinlerini nasil yorumlarsiniz? Bu soruyu yanitlayan hukuk¢ularin
biiyiik boliimiiniin “klasik yorum yontemleriyle” cevabini verecegi diistiniilebilir.
Savigny tarafindan sistemlestirilen bu yontemler aslinda son derece moderndir.
Bagka bir deyisle, siyasi iktidarin merkezilesmesinden sonra ortaya ¢ikmustir.
Bir de bu dénemden 6ncesi var. Pratik hukukla i¢ ice yasayan her meslekteki
hukukgunun (6gretim iiyesi, hakim, avukat) kullandigi yoéntemler, siyasi
iktidarin merkezilesmedigi toplumlardaki ¢ogulculukla bag etmek i¢in kullanilan
yontemler, son donemde 6zellikle Anayasa hukuku doktrini tarafindan tekrar
degerlendirilir hale geldiler, tabii bir adaptasyonla: teolojik referanslardan
ayrilmak suretiyle. Bu yorum yontemlerinin 6zelligi, odak noktalarinin modern
donem yorum yontemlerininkinden farkli olmasidir. Modern yorum yontemleri,
bir sekilde siyasi karar1 (iradeyi) anlamaya yonelmistir. Modern 6ncesi yorumda
ise bu tiir bir iradenin disinda hukuki soruna pratik ¢oziim yolu arayis: vardur.
Bu arayis dogrultusunda bagka diistinsel sistemlere ait yapilar kullanilir, 6rnegin
Roma hukukunun kavramlar1 kullanilir, ama o donemde ongoriildiigiinden
tamamen farkli sekilde. Anayasanin séziine uygun yorum, modern donem
yontemleri gergevesinde yapilan yorumdur. Anayasanin ruhuna uygun yorum
ifadesinde ise modern &ncesine acik bir kapi vardir. 17 Her ne kadar modern

16 Bu durumda ancak Conseil d’Etatnin izniyle 37/II. maddedeki prosediir isletilebilmektedir.
Anayasa Konseyinin yasama alani (md. 34), idari diizenleme alani (md. 37) ayrim1 meselesine
temkinli yaklagimi hakkinda bkz. Olivier Gohin. Droit constitutionnel, LexisNexis, 3eme éd,
Paris 2016, s. 962.

17 Kurucu iktidarimn bu ifadeyi kullanmasinin nedeni biiyiik ihtimalle Carl Schmitt. Yoksa modern
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kullanim onu amagsal ve genetik yorumla bir gormeye yonelse de “Anayasanin
ruhu” ifadesi bundan daha fazlasidir ve iradeyle akli birlestiren yapiya referans
yapar: kendisini ne biitiiniiyle kat1 bir pozitivizm iiriini olarak, ne de dogal
hukukgu olarak tanimlayan bir anayasa teorisine.

1982 Anayasasinda mesru yetki kullanim kaynaklar1 nelerdir? Bu megruluk
kaynaklar1 Anayasanin 1, 3, 6 ve 7. maddelerinde yazilidir: “Tiirkiye devleti
bir Cumhuriyettir’ (md. 1). “Tiirkiye devleti iilkesi ve milletiyle boliinmez bir
biitiindiir” (md. 3) ifadeleri sadece devlet bagkaninin millet tarafindan se¢ilmesini
ve toprak bitinliginin korunmasini anlatmakla kalmaz, ayni zamanda
Anayasanin sembolik anlamini da tagir: “Gniter bir yapi igerisinde Cumhuriyetin
bitiinligiiniin korunmas1”. Bu amaci gergeklestirmeye doniik egemenlik teorisi
ise Anayasanin 6. maddesinde yazilidir: “Egemenlik, kayitsiz sartsiz Milletindir.
/ Tiirk Milleti, egemenligini, Anayasann koydugu esaslara gore, yetkili organlar:
eliyle kullanir. / Egemenligin kullanilmasi, hicbir surette hicbir kisiye, ziimreye
veya sinifa birakilamaz. Higbir kimse veya organ kaynaginm Anayasadan almayan
bir Devlet yetkisi kullanamaz”. Baska bir deyisle bu Anayasa temsili demokrasi
fikriyle yogrulmustur. Bir¢ok degisiklik gecirmesine ragmen 1982 Anayasasini
hala ayakta tutan ruh da bu ruhtur. Anayasanin 7. maddesini bu temelde anlamak
gerekir: “Yasama yetkisi Ttirk Milleti adima Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu
yetki devredilemez’.

Anayasal yetkileri anlamlandirirken bu ruha uygun yorum yapilmasi
gerekmektedir. Bu dogrultuda ozellikle Bakanlik teskilat yapilarina ve kamu
tiizel kisiliklerinin kurulmasina iliskin diizenlemelerin kanunla yapilmasinin
anayasanin ruhunu yansitan temsili anlayis temelinde daha uygun olacagini
diistiniyorum.

Ayni egemenlik anlayis1 dogrultusunda 2017 degisikliklerinde 104. maddede
yer alan “Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir” ifadesi yerine, “Yiiriitme yetkisi
Cumhurbaskani tarafindan kullanilir” ifadesi yer alsaydi daha isabetli olurdu.

Bitirirken

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin bu kapsamda bir diizenlemeyle
Tiirk anayasal sistemi yeni tanisti. Bu islem tipinin ne sekilde hayat bulacagini
ve akibetini Cumhurbagkaninin, Tiirkiye Biyitk Millet Meclisinin ve Anayasa
Mahkemesinin (hatta Danistayin) yaptig1 yorumlar belirleyecektir.

oncesine atif yapilmak istendigini diigiinmiiyoruz Anayasanin ruhuna uygun yorumun,
Schmitt'in “diizen olarak anayasa” anlayis1 dogrultusunda anayasacilik literatiiriinde kullanim
alaninin yayginlastig1 bilinmektedir.
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Calvino'yla baglamistik, onunla bitirelim : “Gergekte, benim yazim hep iki
farkli bilme bigimine karsilik gelen iki degisik yolun karsisinda bulmugtur kendisini:
Bir yol icinde birlesen dogrularin, (...) soyut bicimlerin, gii¢ vektorlerinin izini
stirebilecegimiz bedenden armdirilmigs bir rasyonelligin zihinsel uzaminda hareket

eder; oteki yol ise nesnelerle dopdolu bir uzamda hareket eder ve (...) o uzamin sozel
karsiligint bulmaya ¢alisir” '8

18 Italo Calvino, “Goriinmez Kentler ve Kesinlik’, Goriinmez Kentler, Bolim Cev: Kemal Atakay,

YKY yay., 24. Basky, Istanbul 2018, 5. 17.
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CUMHURBASKANLIGI OFISLERININ IDARI TESKILATTAKI
YERI

Dr. Oigr. Uyesi Giil USTUN"

GiRiS

10.07.2018 tarih, 30474 sayili Resmi Gazete de yayimlanan 1 sayil
Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanhigin Kararnamesinin
ilk kisminda Cumhurbagkanligi Makamina, Ozel Kalemine, ikinci kisminda;
Idari Isler Baskanligi ve genel miidiirliik seklinde érgiitlenen birimlerine yer
verilmistir. Bu siray1r takiben Kararnamede; Cumhurbagkan1 Yardimcilar
ve Cumhurbaskanligi Politika Kurullarina yer verilmistir !. Kurullar
bolimiinden sonra Cumhurbagkanligina baglh kurum ve kuruluslar sayilmis
akabinde Altinci Kisimda Bakanliklar tek tek diizenlenmistir. Kararnamenin
7. Kisminda ise Cumhurbagkanligi Ofisleri diizenlenmistir. Ofislerin ise ayr1
tiizel kisilikleri olmakla birlikte, Cumhurbaskanligi Teskilatini konu alan
Kararnamede diizenlenmesi ise tartigilan bir konu olmugtur 2. Anilan nedenle,
Cumhurbagkanhgi Ofislerinin Tiirk Idari teskilati ierisindeki yerini irdelemek
tizere bu ¢aligma kaleme alinmigtir.

Caligmanin ilk bolimiinde, Cumhurbagkanlhig: Ofisleri gibi yine danigma,
gortis bildirme gorevini tstelenen Cumhurbagkanligi Politika Kurullarina
yer verilmis, akabinde Cumhurbagkanligi Ofislerine iliskin Kararname
hiikiimleri irdelenerek, teskilattaki yeri konumlandirilmaya ¢aligilmigtir. Sonug
olarak mevcut hikiimlerin hukuki yorumu yapilarak, olabilecek celiskilerin
giderilmesine yonelik ¢6ziim 6nerileri getirilmeye ¢aligilmstir.

* Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
1 Kararnamenin 20. maddesinde Politika Kurullar: sayilmugtar:(
1) Cumhurbagkanlig: biinyesinde asagida yer alan kurullar kurulmugtur.
a) Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar: Kurulu.
b) Egitim ve Ogretim Politikalari Kurulu.
¢) Ekonomi Politikalart Kurulu.
¢) Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu.
d) Hukuk Politikalar: Kurulu.
e) Kiiltiir ve Sanat Politikalar: Kurulu.
) Saglik ve Gida Politikalar: Kurulu.
g) Sosyal Politikalar Kurulu.
8) Yerel Yonetim Politikalar: Kurulu.
2 GOZLER Kemal, Tiirkiye’ nin Yonetim Yapist, Bursa, 2018.
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I. Cumhurbaskanhgi Politika Kurullarinin Hukuki Niteligi

Cumhurbagkanlig1 Politika Kurullarinin gorev ve yetkileri Kararnamenin 22.
maddesine konu edilmistir:

a) Cumhurbaskaminca almacak kararlar ve olusturulacak politikalarla ilgili
oneriler gelistirmek,

b) Gelistirilen politika ve strateji onerilerinden Cumhurbaskaninca uygun
goriilenler hakkinda gerekli calismalari yapmak,

¢)  Kiiresel rekabetin getirdigi ani degisimlere karsi strateji ve politika onerileri
gelistirmek,

¢) Gorev alanlarina giren konularda kamu kurum ve kuruluslarina goriis
vermek,

d) Gorev alanlarina giren konularda Bakanhklar, kurum ve kuruluglar, sivil
toplum ve sektor temsilcileri, alaninda uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin
goriisiinii alarak uygulanan politikalar1 ve gelismeleri izlemek, yapilan
calismalarla ilgili Cumhurbaskanina rapor sunmak,

e) Cumhurbaskani programina uygunluk agisindan, bakanliklar ile kurum ve
kuruluslarin uygulamalarini izlemek ve Cumhurbaskanina rapor sunmak.

f)  Bakanliklar, kurum ve kurulugslar, sivil toplum ve sektéor temsilcileri, alaninda
uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin davet edilmesi suretiyle genisletilmis
kurul toplantilar: yapmak.

g)  Gorev alanlarina giren konularda talep, ihtiyag ve etki analizi yapmak ve/veya
yaptirtmak...

&) Cumhurbaskarminca verilen diger gorevleri yapmak”.

Kararnamenin 32. maddesinde de, bu diizenlemelere paralel sekilde
koordinasyon toplantilar1 diizenmis; ilgili bakanlar, kurum ve kuruluslarin st
yoneticileri ile ilgili politika kurulunun bagkanvekilinin katilimiyla miisterek
alanlardaki gorev ve faaliyetlere iliskin koordinasyonu saglamak izere toplantilar
yapilabilecegi ifade edilmistir. Bu toplantidaki esaslarin Cumhurbagkanina
sunulacagi da ayn1 maddede hitkiim altina alinmistir.

So6z konusu diizenlemeler Kurullarin Cumhurbagkanina bagli oldugunu,
birer danigma birimi olduklarini goéstermektedir. Ayrica Kararnamenin 33.
Maddesinin ilk fikrasindaki diizenlemede Kurullarin Tiirk Idari Teskilatindaki
yerini agik¢a ortaya koymaktadir:

“Kurullar, alanlarinda  dogrudan  Cumhurbaskan:  ile  ¢absir  ve
Cumhurbaskaninin talimatlarini yerine getirir”.
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Yine Kararnamenin 34. maddesinde yer alan personelinin ddemesinin
Cumbhurbagkanlig1  biitgesinden karsilanacagi, gorevlendirme yazilariin
Idari Igler Bagkanliginca génderilecegi, sekretarya iglerinin yine bu Baskanlik
tarafindan yiiritiilecegi, Kurullarin ayr1 bir tiizel kisiligi olmadigint da tevsik
etmektedir .

Il. Cumhurbaskanhg Ofislerinin Hukuki Niteligi

Politika Kurullar: gibi danisma, goriis bildirme islevini yerine getiren ama
bu Kurullardan farkl olarak tiizel kisilige sahip olan Cumhurbagskanligi Ofislerin
kurulusu 1 sayili Cumhurbagskanligi Kararnamenin Yedinci Kisminda diizenlenen
525. maddede hiikiim altina alinmigtir:

“Cumhurbaskanhg: Kararnamesinin bu kisminda; verilen gorevleri yerine
getirmek tizere Cumhurbaskanhgima bagli, ozel biiteli, kamu tiizel kisiligini haiz,
idari ve mali 6zerklige sahip, Dijital Doniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar:
Ofisi ve Yatirum Ofisi kurulmugstur”.

Her bir ofisin gérevleri 527. maddede sayilmis olup, bu maddenin sonunda
Cumbhurbagkaninca verilen diger gérevleri yapacaklari da zikredilmistir. Ofislerin
birer bagkani mevcut olup, bagkanlar Ofisin en st amiridir, Ofisin yonetiminden
ve temsilinden Cumhurbagkanina karsi sorumludurlar, Cumhurbagkam
tarafindan belirlenen amag, politika ve stratejilere uygun olarak yonetirler. Ayrica
Bagkanlar, faaliyet alanina giren konularda kamu kurum ve kuruluslar: ve sivil
toplum kuruluslar ile isbirligi ve koordinasyonu saglamak miikellefiyetindedirler
(madde 528).

Keza soz konusu hiikiimleri ihtiva eden Kararnamenin 528. maddesinin
yedinci fikrasinda da, Ofislerin, gorev alanina giren hususlarda tim kurum ve
kuruluglarini koordine etmek ve isbirligini saglamak, bunun i¢in gerekli toplant
veya diger organizasyonlar1 yapmakla gorevli ve yetkili olduklar ifade edilmistir.

Ayni maddenin sekizinci ve dokuzuncu fikralarinda asagidaki ifadelere yer
verilmek suretiyle Ofislerin idari ve mali 6zerlikleri vurgulanmigtir:

“(8) Ofis Baskanliklari, gorevleri ile ilgili olarak ihtiya¢ duydugu konularda
arastirma, etiit ve proje ile uluslararas: ikili ve ¢ok tarafli temas ve toplantilar
diizenleme (idari 6zerklik) ve bunlarla ilgili her tiirlii mal ve hizmetlerin saglanmasi
gibi isleri yerli ve yabanci gergek ve tiizel kisilere sozlesme veya pazarlik suretiyle
yaptirabilir ve bu konularla ilgili mal ve hizmet satin alabilir (mali 6zerklik).

3  Hatta Kararnamenin 32. maddesinin ikinci fikrasinda, koordinasyon toplantilarina
Cumhurbagkan: veya gorevlendirecegi politika kurulu baskanvekili ya da bakan baskanlk
edecegi hitkme baglanmis olmasi da bu iliskiyi gostermektedir.
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(9) Bu kapsamdaki faaliyetler ile Baskanhga teklif edilen projelerin
degerlendirilmesi ve desteklenen projelerin izlenmesine iliskin hizmet alimlarmda
gorev alan kamu gorevlileri ve hizmetinden yararlamlacak diger kisiler igin ilgili
mevzuat hiikiimleri cercevesinde yapilacak harcamalar Baskanhk biitcesinden
karsilanir. Bagkanlikca desteklenen arastirma-gelistirme projelerinde proje siiresi
ile smirl olmak kaydiyla proje kapsaminda gérev yapan 6gretim elemanlarina
onaylanan projede belirlenen tutarlar tizerinden édeme yapilabilir. Projede gorev
yapan ve kamu gorevlisi olmayan diger personele onaylanan projede belirlenen
tutarlar tizerinden hizmet bedeli 6denebilir (mali 6zerklik)” .

Kararnamenin 529. maddesinin ilk fikrasinda ise, Ofislerin 6zel biitceli
olmasini teyit eden hiikiim bulunmaktadir:

“..Ofislerde, 21/6/2006 tarihli ve 5523 sayili Kanunun 10 uncu mad-
desi hiikiimlerine gore personel istihdam edilir. Ayrica ilgisine gore
27/6/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin ek 25
inci ve ek 26 nc1 maddesine gore gegici veya sozlesmeli olarak personel
istihdam edilebilir. Bu suretle ¢alistirilacaklarin sozlesme usul ve esas-
lari ile iicret miktar: ve her gesit 6demeleri Cumhurbaskaninca tespit
edilir....”.

Cumhurbagkanligi Ofislerinin biitce ve denetimi ise 530. maddeye konu
edilmis ve yine 6zel biitceli olmasina paralel diizenlemelere yer verilmistir:

“(1) Ofisin biitcesi asagidaki kaynaklardan olusur:
a)  Genel biitceden Cumhurbaskanlig biitcesine konulacak denek

b)  Ofis tarafindan iicret karsiligi saglanabilecek cesitli hizmetler karsihiginda elde
edilecek gelirler,

c)  Gergek ve tiizel kisilerden saglanan yardim ve bagislar.

(2) Ofislerin biitcelerinin gelir, gider ve muhasebesine ve denetimine iliskin
usul ve esaslar Cumhurbaskaninca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir” .

Kararnamenin 531. maddesinde yer alan bilgi ve belge isteme yetkisi 4,
534. maddesinde yer alan Ofis bagkanliginin yetki ve sorumluluk alanina giren

4 “Ofisler, gorev alanlariyla ilgili arastirma ve inceleme ve diger calismalar: yapabilmek icin gerekli
olan bilgi ve belgeyi kamu kurum ve kuruluslarindan isteyebilir. Ofisin her tiirlii personeli, bu
yoldan saglanan bilgilerden sir mahiyetinde olanlari agiklayamaz, kendilerinin veya bagkalarinin
menfaatine kullanamaz”.
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konularda diizenleme yapabilmesi > Ofislere idari 6zerklik tanindigini teyit
etmektedir.

Kararnamenin 533. maddesi ise, Cumhurbagkanligi Ofislerinin teskilattaki
yerini ortaya koymak agisindan ele alinmalidir.

“Ofiste gorev yapan her kademedeki yoneticiler yapmakla yiikiimlii bu-
lunduklar: hizmet veya gorevleri, Cumhurbaskani tarafindan verilecek
emir ve direktifler ile sirali yoneticiler tarafindan verilecek emir ve tali-
matlar: yoniinde mevzuata uygun olarak diizenlemek ve yiirtitmekten
bir iist kademeye karsi sorumludur”.

Bu diizenleme geregi, ayr tiizelkisiligine sahip, idari ve mali 6zerkligi olan
Ofislerin Cumhurbagkanindan emir ve talimat alabilmesi giindeme gelmektedir.
Oysa ki bu durum, ayr tiizel kisilige sahip olmasi1 nedeniyle Cumhurbagkanu ile
arasindaki iligkinin idari vesayet olmasi gerekliligine aykir1 diismekte; emir ve
talimat iligkisi nedeniyle hiyerarsiye akla getirmektedir.

lll. Cumhurbaskanhg: Ofislerinin Cumhurbaskani ile Olan iliskisinin
Hukuki Niteligi

Cumhurbagkanligi ~ Ofislerine iliskin  diizenlemeler irdelendiginde,
Ofislerin birer arastirma, veri toplama, proje komisyonlar: niteliginde oldugu
birer danigma, goriis kurumu oldugu goériilmektedir. Bu gorevi yerine getiren
birimlerin/kurumlarin ayr1 bir tiizel kisilige sahip olmasina kanimizca gerek
bulunmamakta, dolaysiyla Cumhurbagskaniyla olan iliskisinin hiyerarsi olarak
nitelendirilmesine herhangi hukuki bir engel bulunmamaktadir. Keza ayr1 tiizel
kisiligi zikredilmesine ragmen Ofisler Cumhurbagkanlig1 Teskilatini konu alan 1
sayil1 Cumhurbaskanligi Kararnamesinde diizenlenmistir.

Ancak, Kararnamede taninan idari ve mali 6zerklik, ayr tiizel kisiligine
sahip olma mevzuatta yer aldigindan bu durumda idari vesayet iligkisinin kabulii
gerekmektedir.

Diger bir yandan, birer arastirma, veri toplama, proje yiiriitme sorumlusu olan
ofislerin faaliyetlerinde, merkezden yonetimin sakincali yonleri arasinda sayilan
biirokrasi ve kirtasiyeciligin dnlenmesinin amaglandig1 bu nedenle iliskinin idari
vesayet olarak diizenlendigini ifade etmek de miimkiin gériinmektedir.

Ofislerle Cumhurbagkan arasinda idari vesayet iliskisi kurulmakla birlikte,
533. maddede yer alan emir ve talimat iliskisi bu yetkiyi hiyerarsiye yaklastirmakta

5 “Ofis Bagkanligi; gorev, yetki ve sorumluluk alanina giren konularda idari diizenlemeler yapabilir”.
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olup, esasen bu durum hukukumuzda elestirilmekle birlikte ® yabanci bir durum
degildir. Yiiksek Ogretim Kurumu ve iiniversiteler, biiyiiksehir belediyeleri ve ilge
belediyeleri arasindaki iligkinin niteligi de bu sekildedir.

Keza Bakanliklarin kurulus ve gorev esaslarini konu alan 3046 sayili Kanunun
34. Maddesinde de su ifadelere yer verilmistir:

“Bakanlik merkez, tasra, yurt dis1 teskilat ile bagl ve ilgili kuruluglarin her
kademedeki yoneticileri, yapmakla yiikiimlii bulunduklar: hizmet veya gorevleri,
bakanlik emir ve direktifleri yoniinde mevzuata, plan ve programlara uygun olarak
diizenlemek ve yiiriitmekten bir iist kademeye karst sorumludur”.

Ancak, bu durum Anayasa Mahkemesi kararlariyla bagdasmamakta olup 7,
idari vesayet makaminm yetkilerinin smnirlarinin belirli olmasi gerekmektedir.
Danistay bu tiir durumlarda kullanilan yetkinin idari vesayet sinirlari igerisinde
kalip kalmadigini denetlemekte, hizmet gerekleri ve kamu yararin: 6lgiit olarak
kullanmaktadir 8.

Fakat, hangi islemlerin vesayet denetimi altinda sayilacagini séylemek, bir
olgiitgelistirmek de gii¢ goriinmektedir. Bunedenle genel bir yetki yerine sinirlarini
belirlemek gerekmektedir. Bu durumda en azindan Ofisler ve Cumhurbagkani
arasindaki idari vesayet iliskisinin ofislerin gorev ve yetkileriyle biitce durumu
distintildiigiinde ig isleyisinde bagli, ancak proje, arastirma vs. yiriitiirken siki
sikiya idari vesayet denetimine tabi olmasi gerekliligi diigiiniilebilir.

6 YILDIRIM Turan, Idare Hukuku (Editér: YILDIRIM Turan, Yazarlar: YILDIRIM Turan, YASIN
Meliksah, KAMAN Nur, OZDEMIR H. Eyiip, USTUN Giil, OKAY TEKINSOY Ozge), Istanbul,
2018, 5.36, 37.

7 Bkz. Anayasa Mahkemesinin 2005/32 E., 2007/3 K. sayil1 karar1, www.anayasa.gov.tr

8  Ornegin Danistay 5. Dairesinin 1996/2997 E., 1999/3204 K. sayih kararinda, “kamu yarar:
ile bagdasmayan, kurumun en iist amiri ve icra orgam olan genel miidiirii gorevinden
fiilen uzaklastirmak veya onu cezalandirmak gibi hizmet gereklerine ters diisen bir sonug
amaglanmamal... Aksi takdirde, ozerk bir kurumun genel miidiiriiniin gorev, yetki ve
sorumluluklarint kurumun giincel, planh ve programl ihtiyaglarima gore kullanmas: ve yerine
getirememesi soz konusu olacaktir ki...” ifadelerine yer verilmistir. www.kazanci.com

34


http://www.anayasa.gov.tr
http://www.kazanci.com

CUMHURBASKANLIGI SISTEMINDE CUMHURBASKANI-
BAKAN ILISKisi

Dr. Ogr. Uyesi Hiiseyin Melih CAKIR"

GiRiS

2007 yilinda yapilan Cumhurbagkanlig1 seciminde Anaysa Mahkemesinin
Anaysanin 102.maddesindeki, “Cumhurbaskamn, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
iiye tam sayisimn iigte iki cogunlugu ile ve gizli oyla segilir” ifadesini, toplanti
yeter sayisi olarak yorumlayarak iptal etmesiyle ! baglayan; 12 Eylil 2010
Anayasa referandumu neticesinde halkoyuyla kabul edilen ve 10l'inci ve
102’inci maddelerde degisiklik yaparak Cumhurbagkanrnin dogrudan halk
tarafindan se¢ilmesini 6ngéren 5678 sayili Kanunla devam eden siireg; 16 Nisan
2017 tarihinde yapilan referandum neticesinde ‘Cumhurbagkanlhig Sistemi’
olarak adlandirilan bagkanlik sitemine gegisle nihayete ermistir 2. Bu sitem
degisikliginin temelinde, ‘giiglii yiirlitme’ arzusunun yattigini séylemek yanlis
olmayacaktir 3.

Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
1 AYMK, 01.05.2007 tarih, E.2007/45. K.2007/21. (Kararlar Bilgi Bankas1)
2 YILDIRIM, Turan, “Tiirkiyenin Idari Teskilatr”, in “Idare Hukuku”, Ed: Turan Yildirim, 7.Baski,
On ki Levha Yay,, Istanbul, 2018, 5.49-50.
3 Aslinda bu arzunun temelleri, 1961 Anayasasrndan 1982 Anayasas’na gegiste aranmalidir.
Nitekim 2017 Anayasa degisikligine iligkin kanunun gerekgesinde, bu hususa vurgu
yapilmaktadir. Kanun'un genel gerekgesinde bu siireg su sekilde ifade edilmektedir: “1961den
itibaren, anayasalarda biirokrat kokenli bir kisi olarak tasarlanan Cumhurbaskaninin konumu ve
yetkileriyle ilgili bir gelisme dikkat gekicidir. Once sembolik yetkilere sahip olan Cumhurbaskaninin
1982 Anayasasinda yetkilerinin ¢ok onemli derecede arttirildigi goriilmektedir. 1961 ve 1982
anayasalarimin Cumhurbaskanimin gorev ve yetkileriyle ilgili maddelerinin karsilastirilmasi,
izaha g¢absilan hususu agikca ortaya koymaktadir. 1980°lerin sonunda biirokratik kokenli
Cumhurbagkan: yerine demokratik siyasetten gelen bir Cumhurbagkanimn segilmesi, vesayetci
tasarimi bozmugtur. 2007 yilimda cumhurbaskaninin parlamentoda sectirilmemesi sonrasinda
yapilan anayasa degisikligi ile Cumhurbagkamnin dogrudan halk tarafindan secilmesi esast
benimsenmigstir. 1961den giiniimiize uzanan ¢izgide, parlamentonun segtigi sembolik yetkileri
olan “biirokrat” cumhurbaskamindan, milletin dogrudan segtigi genis yetkileri bulunan “siyaset¢i”
cumhurbagskani profiline gegis yasanmugtir. Hiikiimet sistemini biitiinciil bir yaklasimla ele almay:
engelleyen sosyal ve siyasal sartlar ve gelismeler, sonugta bir sistem karmagasma yol agmistir.
Sistemin igleyisinde sorunlar dogurmasi kagimilmaz olan bu karmasamin asilmast hiikiimet
sisteminde esash bir anayasa degisikligi zaruretini ortaya ¢tkarmistir”. Genel Gerekge, 5.10-11.
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss447.pdf. E.T.: 18.11.2018.
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Bu istek, sadece iilkemize 6zgii bir durum da degildir. Ikinci diinya
savasindan sonra yapilan anayasalara bakildiginda, yiiriitmeye énem verildigi,
onun kuvvetlendirilmeye ¢alisildigi ve hatta bu sebeplerden o&tiirii ¢ogu
parlamenter sistemin temel ilkelerinden ayrilarak bagkanlik sistemine dogru
evrildigi gozlemlenmektedir. Ulkemizde de ‘giiglii yiiriitme™ anlayisi, 1921 ve
1924 Anayasalar1 doneminde kendisini gostermekle birlikte; 1961 Anayasasi bu
anlayisin aksi bir felsefeyi ihtiva ederek zayif bir yiirtitmeyi esas almistir. Ancak
bu anlayis 1982 Anayasasryla terk edilerek, yeniden ‘giiclii yiiriitme’yi merkeze
koyan bir anlayigla anayasa yapilmistir 4. Ancak bu da yeterli olmamig; ‘daha
gliclil ylirtitme’ye olan arzu, 16 Nisan 2017de ‘Cumhurbagkanlig: Sistemi’ olarak
adlandirilan bagkanlik sitemine gecise kadar hi¢bir zaman kaybolmamis ve hep
giindemde kalmustir. Bugiin artik sistem degisikliginin nedenlerinden ziyade,
pozitif diizenlemelerden hareketle degisikligin ortaya ¢ikardig: sonuglar tizerinde
durulmas: daha faydali olacaktir.

Zira, Cumhurbaskanligi Sistemine ge¢is yasama ve yuriitmeye iliskin
¢ok onemli degisikliklere yol agmigtir. Bu degisikliklerden birisi de,. bu bildiri
metninin konusunu olusturan. Bakanlar ile Cumhurbagkani iliskindir. Yeni
sistemde, artik Bakanlar Kurulu ile Bagbakanin bulunmamasi, Cumhurbagkani
ve Bakanlar arasindaki hukuki iliskiyi etkilemistir. Bu nedenle, Cumhurbagkan:
ile Bakan arasindaki iligkinin yeniden ele alinmasi gerekmektedir. Bu yeni hukuki
durumun daha iyi anlagilabilmesi i¢in, 2017 Anayasa degisikligi oncesindeki
Cumhurbagkani-Bakan ve Bagbakan-Bakan iliskilerine kisaca deginilmesi
faydali olacaktir. Béylece Cumhurbagkanligi Sisteminin Cumhurbagkani-Bakan
iliskisine etkisi daha net bir sekilde ortaya konulabilecektir.

. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Yiiriitme ve idare

Giiniimiiz demokrasilerinde gorevleri ve Devlet i¢indeki agirligi gitgide artan
yirlitme organinin, yapist bakimindan monist (tek¢i) ve diialist (ikici) olmak
tizere iki ana tipe ayrildigir kabul edilmektedir. Monist yiiriitmede, ytriitme
yetkisinin tiimi, tek bir Kisi ya da kuruldan olusan, tek bir organa aittir. Diialist
yirlitmede ise, yiirlitme yetkisi bir kisi (devlet bagkani) ile bir kurul (bakanlar
kurulu) arasinda bolistiirilmistiir. Diialist ylriitme, parlamenter rejimlerin
temel 6zelliklerinden biri olarak degerlendirilmektedir °.

1982 Anayasasrnin 6771 sayili Kanunla yapilan degisiklikten dnceki 8’inci
maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir”.

4 OZER, Attila, “Bagkanhk Hiikiimet Sistemi ve Bu Sistemin Tiirkiye A¢isindan Uygulanabilirligi’,
2.Baski, Ankara, 1998, 5.93-94.
5  OZBUDUN, Ergun, “Tiirk Anayasa Hukuku”, 18.Basi, Yetkin Yay., Ankara, 2018, 5.297. 298.
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Goruldugh tizere 1982 Anayasasrnin kabul ettigi parlamenter sistemde yiirtitme
dialist, yani iki bagli bir yapiya sahiptir.

Anayasanin 101.maddesi vd. ise Yirtitme; Cumhurbagkani, Bakanlar
Kurulu ve Idare olarak diizenlenmistir. Su halde idare, Bakanlar Kurulu
ve Cumhurbagkan’nin tamamen disinda, Yiriitmenin ayri bir kanadim
m1 olusturmaktadir? Yiriitme organimi olugturan Bakanlar Kurulu ve
Cumhurbagkanrnin siyasal niteligi agir basmakla beraber, bunlar1 idareden
tamamen ayr1 diisiinmek de miimkiin degildir ©. 1961 Anayasas'nda oldugu
gibi, 1982 Anayasasrnda da idari rejim benimsenmis; Anayasanin 123’incii
maddesinde idarenin esaslari, 126 ve 127’inci maddelerde ise idarenin kurulusu
diizenlenmisgtir. Boylece Anayasa, Yiirtitme organi icerisinde, onun bir uzantisi
olmakla beraber; ayr1 ve kendi kendine davranabilme yetenegine sahip, ondan
ayr1 bir varlik seklinde ortaya c¢ikan bir “idare” 6éngormiistiir 7. Su halde,
Idare’nin, yiiriitme organinin igerisinde yer almakla birlikte, yiiriitme organinin
tamamini degil; sadece bir kismini olusturdugu sdylenebilecektir &. Hatta organik
anlamda idare, belli élgiide Devletin Yiiriitme Organi ile 6zdeslesmekte %
aralarindaki bu organik baglanti sebebiyle yiirtitme ve idare kuvvetleri birbirine
karisabilmektedir 0. Su halde, idare’nin merkezde yer alan teskilat: igerisinde,
Yiiriitme organini iki basini olugturan Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulunun
yer aldigina kugku bulunmamaktadir. Bununla beraber, gorev alaninda devlet
tiizel kisiligini temsil eden Bakanlar1 da bu tegkilat icerisinde degerlendirmek
gerekmektedir 1.

Bu sekilde orgiitlenmis merkezi idare teskilati icerisinde yer alan ve ayni
zamanda yiiriitme yetkisini kullanan Cumhurbagkan: ve Bakanlar Kurulu ile
Bakanlar arasindaki hukuki iligki tizerinde de kisaca durulmasi gerekmektedir.
Zira, bu konu tizerinde daha 6nce yapilmis degerlendirme ve nitelendirmeler,
Cumhurbagkanlig: Sistemi’yle gerceklestirilen degisikliklerin daha iyi anlagilmasi
acisindan yol gosterici olacaktir.

6  GUNDAY, Metin, “Idare Hukuku”, 10.Baski, Imaj Yay., Ankara, 2015, 5.7-8.

7 OZAY, 11 Han, “Giinisiginda Yonetim’, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2017, 5.23. 24, 113. Ayni yonde;
Idari rejime sahip iilkelerde, yasama, yiiriitme ve yarg1 islevi yaninda, sirf idari grevler iistlenen
ayr1 bir tegkilat ve kendine 6zgii bir kudret oldugu hususunda bkz. YAYLA, Yildizhan, “Idare
Hukuku”, Beta Yay., Istanbul, 2009, s.19.

8  GOZLER, Kemal, “Tiirkiye'nin Yonetim Yapist”, Ekin Yay., Bursa, 2018, 5.12.

9  GUNDAY, s.9.

10 YAYLA, s.19, 22. Yazar, bu tedahili, kesin olarak ayirabilecek herhangi bir ol¢itiin
bulunmadigini ifade etmektedir.

11 YILDIRIM, Turan, “Tiirkiye'nin Idari Teskilatr”, 5.Baski, Alkim Yay., Istanbul, 2007, s.47.
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A. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Cumhurbaskani-Bakan iligkisi

1982 Anayasasrnin 6ngordiigii hiikiimet sekli ve Cumhurbaskani’nin
konumu, Cumhurbagkan: ile Bakan iliskisinin dolayli bir hal almasina neden
olmugstur. Parlamenter sistemin temel 6zelliklerinden olan Devlet bagkaninin
siyasi sorumsuzlugu ile yiiriitmenin sorumlu ve icract kanadini Bakanlar
Kurulw'nun olusturmast 12, Cumhurbagkani-Bakan iliskisinin ikincil bir nitelik
arz etmesi sonucunu da beraberinde getirmistir. Cumhurbagkani-Bakan
iligkisinin en fazla yakinlagtig1 an, Anayasanin 1047incli maddesi geregince,
Bagbakanin teklifi {izerine, Bakanlar1 atama ve gorevine son verme yetkisinin
Cumhurbagkanina verilmesi olarak degerlendirilebilir. Bu durumda da, araya
Bagbakan'in iradesi girmekte; Cumhurbaskani s6z konusu yetkiyi kendiliginden
kullanamamaktadur 13,

B. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Bagbakan-Bakan iligkisi

1982 Anayasasrnin 6ngdrdiigii Parlamenter sistemde yer alan Bagbakan 4-
Bakan iligkisi, asagida incelenecek ve bu ¢aliyjmanin konusunu olugturan
Cumhurbagkani-Bakan iliskisine benzemesi nedeniyle bilyilk onem arz
etmektedir. Anayasanin Miilga 112’inci maddesine gore, “Basbakan, Bakanlar
Kurulunun baskam olarak, Bakanliklar arasinda isbirligini saglar ve hiikiimetin
genel siyasetinin yiiriitiilmesini gozetir.

Bakanlar Kurulu, bu siyasetin yiiriitiilmesinden birlikte sorumludur. Her
bakan, Basbakana karsi sorumlu olup ayrica kendi yetkisi icindeki islerden ve emri
altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur.

Basbakan, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetmek ve diizeltici 6nlemleri almakla yiikiimlidiir”.

Miilga 3056 Sayili Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun'un 4’tincii maddesinde
de benzer ifadeler yer verilmistir. Buna gore, “Basbakan, Bakanlar Kurulunun
Bagskani, bakanliklarin ve Bagsbakanlik Teskilatinin en iist amiridir.

Basbakan;

12 ONDER, Salih, “Tiirk Parlamenter Sisteminde Cumhurbaskaninin Rolii’, Turhan Kitabevi,
Ankara, 2007, 5.88-89.

13 Cumhurbaskaninin bu durumda dahi, hukuki sartlarin yerine getirilip getirilmedigini
denetlemek diginda baskaca takdir yetkisi bulunmadigi hususunda bkz. ARMAGAN, Servet,
“1961 Anayasasi ve Bakanlar Kurulu”, Istanbul, 1978, s.41 vd.

14  Bagbakanin ne bir yiiriitme organi ne de bir idari makam oldugu, bakanlar kurulunun bagkani
sifatiyla siyasi gorev ve yetkilere sahip oldugu hususunda bkz. TANOR, Biilent / YUZBASIOGLU,
Necmi, “1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku”, Beta Yay., Istanbul, 2014, 5.365. 366.
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a) Tiirkiye Cumhuriyetinin yiiksek hak ve menfaatlerini korumak ve gozetmek,
milletin huzur ve giivenini saglayict onlemleri almak, genel ahlaki ve kamu
diizenini muhafaza etmek, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay: saglamak,
refahi yayginlastirmak, Hiikiimetin genel siyasetini yiiriitmek ve diger maksatlarla
bakanliklar arasinda ahengi ve isbirligini temin eder.

b) Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetir ve diizeltici onlemleri alir.

¢) Anayasa ve kanunlarla kendisine verilen diger gorevleri yapar”.

Yukarida aktarilan Anayasal ve Yasal diizenlemeler uyarinca, Bagbakan-
Bakan arasinda bir hiyerarsi iliskisinin varligindan bahsedilebilecek midir?
Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini
gozetme yetkisi, gerektiginde emir ve direktif vermeyi; diizeltici 6nlemler alma
yetkisi, bakanlarin islemlerini degistirme, iptal etme ya da yeniden islem yapmay1
igerir mi? Zira bu yetkiler hiyerarsi yetkisinin gerektirdigi yetkilerdir !°.

Doktrinde, Bagbakan ve Bakan arasindaki hukuki iligkinin niteligi ile
hiyerarsi olarak degerlendirilip degerlendirilmeyecegi konusunda goriis
birligi bulunmamaktadir 6. Degismis bir hiikiimet sistemi {izerine yapilan
tartismalarin tizerinde durulmasinin anlamsiz olacag: diisiiniilebilecekse de;
burada ortaya konulacak hususlar, Cumhurbagkanlig:1 Sistemine 1s1k tutacak
niteliktedir. Bu nedenle asagida, hiyerarsi tizerinden yapilan tartigmalarda

15  YILDIRIM, “Idari Teskilat”, 5.83.

16  “Sonug olarak, 1982 Anayasasi, Bagbakan: giiglendirmistir. Ancak, bakanlarin hiyerarsik tsti
halinde getirdigi séylemek, abartili olacaktir” YILDIRIM, “Idari Teskilat”, 5.85; “..Bagbakan,
bakanlarin idare hukukundaki anlaminda hiyerarsik amiri degildir...” OZBUDUN, Ergun,
“Turk Anayasa Hukuku’, 12.Basi, Yetkin Yay., Ankara, 2011, s.; Goziibtiytik. Tan, Bagbakanin,
bakanlarin en iist amiri olmadigini, bakanliklarin en iist amirinin bakanlar oldugunu ve
3056 sayili Kanunda yer alan ifadenin, 6ngoriilen sisteme ters ve Anayasa’ya aykir1 oldugunu
ifade etmektedir. GOZUBUYUK, Seref / TAN, Turgut, “Idare Hukuku’, 12.Baski, Turhan
Kitabevi, Ankara, 2018, 5.195. 196.. Aksi yonde bkz. “Bagbakan, Bakanlar Kurulunun Bagkanz,
bakanliklarin ve Basbakanlik Teskilatinin en iist amiridir” hiikmi uyarinca bagbakanin bakanlarin
da amiri oldugu sdylenebilir. AKYILMAZ, Bahtiyar, “Idare Hukuku”, Segkin Yay., Ankara, 2018,
s.201 Ancak yazar, bu iliskinin normal bir hiyerarsi iligkisi olmadigini; hem bagbakanin hem
de bakanlarin siyasi kimlikleri ve ayn1 zamanda TBMM’ne kars1 siyasi sorumluluklar1 bulunan
kisiler oldugunu ifade etmektedir. Gozler ve Kaplan ise ara bir formiille Bagbakanin, “hiikiimetin
genel siyasetinin yiiriitiillmesini” ve “bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak
yerine getirilmesini” saglama adina Bakanlara emir ve talimat verme yetkisine sahip oldugunu;
ancak, Bakanlarin islemlerini iptal etme, degistirme, onlarin yerine gegerek islem yapma gibi
yetkilere sahip olmadigin: ifade etmektedir. GOZLER, Kemal / KAPLAN, Giirsel, “Idare Hukuku
Dersleri”, 19.Bask, Ekin. Yay., Bursa, 2017, s.141-142. GUNDAY da, bagbakanin bakanlara yén
ve talimat verebilecegini; bagbakanin merkezi idare tegkilat1 i¢inde bakan ve bakanlhign tistiinde
incelenmesi gerektigini ifade etmektedir. GUNDAY, 5.390; Yayla da, Bagbakanin &nerisi iizerine
Cumbhurbagkani tarafindan bakanin gérevine son verilebilmesini, bagbakanin bakan tizerinde
ast-ust iligkisine benzer bir etkiye sahip olmasi olarak degerlendirmektedir. YAYLA, 242.
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temel alinan argiimanlarin aktarilmasiyla yetinilecek; gerekli degerlendirmeler
Cumhurbagkanlig: Sistemi altinda yapilacaktir.

Bagbakan. Bakan iligkisini hiyerarsiye yaklastiran hitkiimler;

Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetme yetkisi, (AY, m.112/1)

Her bakanin, Bagbakana karg1 sorumlu oldugu kurali, (AY, m.112/2)

Bagbakanin, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak
yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici 6nlemleri alma yetkisi, (AY,
m.112/3)

Bakanlarin, Bagbakanca secilip Cumhurbagkaninca atanacagy; gerektiginde
Bagbakanin oénerisi iizerine Cumhurbagskaninca gérevlerine son verilecegi
kurals, (AY, m.109/3)

Bagbakanin, bakanliklarin ve bagbakanlik tegkilatinin en iist amiri oldugu
yoniindeki kanun hitkmii, (Miilga 3056 Sayili Kanun, Madde 4/1)

Bakanliklar arasinda dogacak uyusmazliklarin {ist organ olarak Bagbakan

tarafindan ¢oziimlenmesi gerektigi yoniindeki Danistay karar1 7.

17

“Hukuk sistemimizde bakanliklar, bir kamu idaresi tiizel kisisi olarak tanmimlanan devletin, kamu
alanmdaki iradesini islem ve eylemleri ile ortaya koyan organlardar.

Bakanliklar devletin organi sifatiyla, devletten ayri ve bagimsiz bir hukuksal varliga
ve tiizel kisilige sahip degillerdir. Bununla birlikte, bakanliklarin kendi gorev alanlart ile ilgili
konularda yetki uyusmazliklarina diismeleri miimkiindiir.

Bu nedenle, devlet tiizel kisiligi icerisinde ve aym kademede yer alan bakanhklarin
birbirleri ile olan iliskilerinde koordinasyonu saglayacak olan bir iist ortak makama ihtiyag vardir
ki, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 112 nci maddesine gore bu makam, Bakanlar Kurulunun
bagskam sifatyla basbakandir. Anayasa’nin anmlan maddesinde; bagbakanin, bakanliklar arasinda
isbirligini saglamak, hiikiimetin genel siyasetinin yiiriitiilmesini gozetmekle gorevli ve bakanlarin
gorevlerinin anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici
onlemleri almakla yiikiimlii oldugu hiikmii yer almigtir.

Devletin tiizel kisiliginden ayri olarak, bagimsiz tiizel kisilik sahibi olan kamu tiizel
kisilerinin devletin diger organlar: ile aralarinda cikabilecek herhangi bir uyusmazlik nedeniyle
yargi mercilerine bagvurabilmesi miimkiin iken; aym tiizel kisiligin, yani devletin, tamamlayici
birer organi olan Bakanliklarin, ayrt birer taraf sifatiyla, aralarindaki uyusmazliklar: yarg: yerleri
oniine getirerek dava konusu yapmalarina olanak bulunmamaktadir.

Bu durumda, ayni tiizel kisiligi temsil eden bakanliklar arasinda yetki veya diger
nedenlerle ortaya ¢ikan uyusmazliklarin, bu tiizel kisiligin kendisi tarafindan ve organlar arasinda
esgiidiimii saglamak ve diizeltici onlemleri almakla yiikiimlii iist organca, yani Bakanlar Kurulu ve
basbakanca ¢oziimlenmesi gereklidir”. Danigtay 10.D., 03.02.1998 tarih, E.1996/2487. K.1998/473.
Aksi yonde bkz. “Kural olarak, Devlet tiizel kisiligini temsil eden bakanliklar arasinda ortaya
¢tkan anlasmazliklarin yonetsel yollarla ¢oziimlenmesi gerektigi; bununla birlikte, kiyr kenar
¢izgisinin yeniden belirlenerek onaylanmasina iliskin Baymdirlik ve Iskan Bakanhg isleminin
iptali istemiyle, uyusmazhigin niteligi, kiyilarin korunmasi amaci ve defterdarligin gorevleri birlikte
dikkate alindiginda, Maliye Bakanhgrnn ildeki temsilcisi olan defterdarligin Bakanlk ve Valilige
karst dava agabilecegi...” Danigtay IDDGK, 26.01.2012 tarih, E.2009/670. K.2012/81.
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Bagbakan. Bakan iligkisini hiyerarsiden uzaklastiran hususlar '%;

o Her bakanin, kendi yetkisi i¢indeki iglerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden sorumlu olmasi, (AY, m.112/2)

o  Bakanlarin, baginda bulunduklar teskilatin en st yetkilisi olmasi, (Miilga
3046 sayili Kanun, m.21/1)

o Her bakanin yirittigti kamu hizmeti alaninda devlet tiizel kisiliginin
temsilcisi olmasi,

o Bakanlarin, bakanlar kurulunun esit oy hakkina sahip tiyeleri olmasi.

I. Cumhurbaskanlig Sisteminde Yiiriitme ve idare

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda iilkemiz, diialist Yiiriitme anlayisindan,
monist yliriitmeye gecmistir. Degisiklikle beraber dngériilen sistemde, Bakanlar
Kurulu ve Bagbakanlik kaldirilmis; bu organlarin yetkileri, Cumhurbaskanrnin
hali hazirda var olan yetkilerine eklenmistir. Nitekim Anayasanin Gegici 21/G
maddesinde yer alan ' hitkiim de bu degerlendirmeyi hakli kilacak niteliktedir.
Buna goére, “Kanunlar ve diger mevzuat ile Basbakanhk ve Bakanlar Kuruluna
verilen yetkiler, ilgili mevzuatta degisiklik yapilincaya kadar Cumhurbaskan:
tarafindan kullanilir”. Anayasanin bu hitkmiinde, s6z konusu yetkiler arasinda,
yiirlitme ya da idareye iliskin olma seklinde bir ayrim yapilmamustir. Nitekim
bu dogrultuda yeni sisteme uyuma yonelik yasal mevzuatta degisiklikler
yapilmistir 20,

Bu degisikliklerle birlikte Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinin 6nemli
olcide arttigr bir gercektir. Cumhurbaskani, daha 6nce bakanlar kurulu ve
bagbakana verilen gorev ve yetkiler ile kendisine ait olan ve yeni sistemle beraber
arttirilan goreve ve yetkileri artik tek bagina kullanan kisi konumuna gelmistir. Bu
daister istemez bir idari teskilatin varligini zorunlu kilmistir. Nitekim, 1 Numarali
“Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle 2!
Cumhurbagskanlig teskilati kurulmus; Cumhurbagkanligi idari Isler Bagkanligi

18  Bu hususta bkz. YILDIRIM, “Idari Teskilat”, 5.85 vd.

19 6771 sayil Kanunun 18’inci maddesi uyarinca, bu hitkmiin, birlikte yapilan ilk Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi ve Cumhurbagskanligr se¢imleri sonucunda Cumhurbagkaninin goreve basladigi
tarihte yurirluge girecegi diizenlenmistir.

20 Bu hususta bkz. 698 sayili “477 Sayii Kanun ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname” (R.G.: T.04.07.2018, S.30468.), 700 say1il1 “Anayasada
Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun hitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname (R.G.:
T.07.07.2018, S.30471.), 703 sayil “Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi
Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun Hitkmiinde Kararname (R.G.: T.09.07.2018, S.30473.),

21  R.G.: T.10.07.2018, S.30474.
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ve buna bagl genel mudiirliikler, Bakanliklar, Politika Kurullar1 ve Ofisler
bu kararnamede diizenlenmistir. Tiim bu teskilatin, tek bir kararnameyle ve
Cumbhurbagkanlig1 teskilat1 altinda o6rgiitlenmis olmasi, yiiriitme ve idareyi
birbirine daha da yakinlagtirmistir 22. Burada, bu iki fonksiyonu ayirmak igin
kriter bulma ¢abasma girilmeyecektir. Bu husus bildirinin konusu disinda
kalmaktadir. Bu c¢aligma kapsaminda sadece, bu yeni idare orgiitii igerisinde
Cumhurbagkani ve Bakan'in konumlar1 6nce miinferit olarak ele alinacak; sonra
bu ikisi arasindaki hukuki iligki ortaya konulmaya ¢alisilacaktir.

A. Cumhurbaskanh@i Sisteminde Cumhurbaskanr’nin Degisen Rolii

Yiiriitme Agisindan: 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbagkani,
ylriitme yetkisini tek basina kullanir hale gelmistir. Anayasanin 8’inci maddesine
gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan tarafindan, Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir”. Yine 104/1’inci maddeye
gore, “Cumhurbaskani Devletin basidir. Yiirtitme yetkisi Cumhurbagkanina aittir”.

Bu yeni diizenlemelerle birlikte, Cumhurbagkaninin yetki ve sorumlulugu
da artmigtir. Bu artigta, bakanlar kurulu ve bagbakanligin kaldirilmasinin da
kuskusuz 6nemli etkisi bulunmaktadir.

Peki Cumhurbagkanin gorev ve yetkileri nelerdir? Bunlar, Anayasanin
104’incti maddesinde sayilmustir. Bu sayilan, gorev ve yetkilerden. tist kademe
yoneticilerini atamak gibi. bazilar1 idari niteliktedir. Keza Anayasanin degisik
maddelerinde (Orn. Madde 108,117,119,124 ) de Cumhurbaskania verilmis
idari nitelikte gorevler bulunmaktadir. Bunlar disinda da, kanunlarla ve
Cumbhurbagkani Kararnameleriyle verilmisidarinitelikte gesitli gérevler ve yetkiler
de vardir 2. Su halde, Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinin Anayasa, kanun
ve cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde tahdidi olarak sayilmadigini séylemek
miimkiindiir. Kanunlarla Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinde degisiklik
yapilabilecegi gibi; Cumhurbagkani, “yiirtitme yetkisine iliskin konularda”
¢ikaracagl cumhurbagkanligi kararnameleri araciligiyla da yeni gorev ve yetkiler
tistlenebilecektir. Zira Cumhurbaskani, Anayasa degisikligi sonrasinda “yiiritme
yetkisine iliskin konularda” herhangi bir yasal diizenlemeye dayanmaksizin,
ilk elden diizenleme yapma yetkisine kavusmustur. Burada 6nemli olan husus
ise, Cumhurbasgkanmin, cumhurbagkanlhigi kararnamesi ¢ikaracagi “yiiriitme

22 Bu yakinlagmayi, Anayasamizin sistematiginden anlamak da miimkiindiir. Zira Yiiriitme’ye
iligkin diizenlemeler Anayasanin 101’inci maddesinden baslamaktadir. Yirtitmenin altindaki
‘idare’ alt baghig ise, 123’incti madde vd’nda diizenlenmektedir. 2017 Anayasa degisikligiyle
birlikte, 109-115 ve 120-122’inci maddeler yururlitkten kaldirilmig; 101 ve 123’tincti maddeler
arasinda kalan alan daralmis, yani yiiritmeyle idare birbirine sistematik olarak da yaklagmistir.

23 GOZLER, “...Yénetim Yapist’, 5.99.
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yetkisine iliskin alan’in tespit edilmesidir. Bu alan, Anayasanin 104/17’inci
maddesinde belirlenmistir 24,

Idare Agisindan: Devlet idaresi 2°, merkeziyet esasina ve niteligine uygun

olarak, tek bir sistem ve birlik halindedir. Bagka bir ifadeyle, Devletin bagkentte ve
tasrada bulunan merkezi idaresi, birbirine hiyerarsi iligkisi ile bagli 6rgiitlerden
olusan bir biitiindiir 26. “Yapilan degisiklikler sonucu, Cumhurbagskani, merkezi
idare teskilatinin en yiiksek hiyerarsik amiri haline gelmistir 2””. Bir diger ifadeyle
Cumhurbagkani, Devlet idaresinin biitiintinti ve birligini temsil ve ifade edecek
tek organ olarak, merkezi idarenin en tist makami konumuna gelmistir. Gerek
1961 gerekse 1982 Anayasalarinda bu nitelikte bir organ bulunmamaktadir 8.

24  Anayasada gizilen sinir su sekildedir: “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbagkanhgr kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasamn ikinci kismimin  birinci ve  ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi
haklar ve Gdevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarilamaz”.
Maddenin devaminda yer alan, kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagskanlig:
kararnamesi ¢ikarilamayacagi ya da kanunlarla gelisjme halinde kanun hikiimlerinin
uygulanacag yoniindeki kurallar, “yiiriitme yetkisine iliskin alan™n tespiti igin kriter olma
niteligini haiz degildir. Zira, bu kanunlarin ilgasi halinde,. yukarida yer verilen gergeve i¢inde
kalmak kaydiyla. Cumhurbagkani bu alanda cumhurbagkanlig1 kararnamesi gikarabilecektir.

25 Duran Devlet idaresini, “mahalli idareler ile kamu kurumlari ile meslek tesekkiilleri diginda
kalip, bagkentte ve tilke tizerinde idari faaliyetler ve kamu hizmetleri ifa eden biitiin kamusal
orgiitler” olarak tanimlamaktadir. DURAN, Liitfi, “Idare Hukuku Ders Notlarr’, {stanbul, 1982,
s.79.

26 DURAN,s.79.

27  GOZLER, “...Yénetim Yapist”, 5.99.

28 1961 Anayasas1 doneminde boyle bir organ ya da makamin eksikligi hususunda bkz. DURAN,
.79 vd. Yazar, 1961 Anayasas: doneminde. 1982 Anayasasi i¢in de bu degerlendirme gegerlidir.
béyle bir organ ya da makamin bulunmadigini bunun sonucu olarak, devlet idaresini
“Anayasanin ‘Her bakan, kendi yetkisi igindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden ayrica sorumludur’ diyen 105’inci maddesinin ikinci fikrasi geregince, belli
zamanda gorevli kag bakan varsa o kadar kisinin kendi alanlarinda temsile yetkili oldugunu
kabul etme’nin zorunlu oldugunu; bu nedenle, Devlet faaliyet ve hizmetlerinin konularina
gore ilgili bakan veya bakanlarin gorevlerinden sayilmasi gerektigini ifade etmektedir.
DURAN, s.82. 1961 Anayasas1 ve 1982 Anaysasrmin 2017 degisikliginden énceki halinde,
Tiirkiye idare ve buttintinii temsil edecek bir organin bulunmayisi nedeniyle, kanunlarin son
maddelerinden birinde, bunlar1 yiiriitmekle gérevlendirilen organ(lar) (bakanlar kurulu, bir
ya da birden fazla bakanlik) gosterilmektedir. O bakanlik, o kanunun gosterdigi alanda “genel
yetkili” sayilmaktadur. BILGE, Necip, “Bakanlarin Gérev ve Sorumlarr’, Ankara, 1956, s.4-5;
DURAN, 5.82; ARMAGAN, 5.68. Cumhurbaskanhg: Sistemi’yle birlikte, boyle bir belirlemenin
yapilmasima gerek kalmamugtir. Zira Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan
organ konumundadir. Kanunu uygulama yetkisi olagan olarak Cumhurbaskanindadir.
Cumhurbagkan dilerse bu yetkisini astlarina devredebilecektir. Nitekim 1 No'lu Kararname'nin
1/3’incti maddesinde, “Cumhurbagskani, yetkilerinden bir kismini gerektiginde simrlarin yazil
olarak belirterek astlarina devredebilir” denilmektedir. Kanunda bir bakanligin gorevlendirilmesi
halinde ise, Kanunu uygulama yetkisi Cumhurbaskaninin emir ve talimatlar1 dogrultusunda
Bakan tarafindan kullanilacaktir. Bakanligin herhangi bir nedenle kaldirilmas: halinde ise, yetki
Cumhurbagkani tarafindan kullanilmaya devam olunacaktir.
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Duran’in bdyle bir nitelik icin aradig: 6lgiitler 6zetle su sekildedir: i) Devletin
bast olma ve birligini temsil etme niteliginin idare islevine iliskin olmas, ii)
Hiikiimetin icraat ve faaliyetlerinin sadece geneli icin degil, her bakanin yiirtittiigii
faaliyet 6zelinde de karar verebilme yetkisine sahip olma, iii) Kanundan ayr1 asli
ve genel bir diizenleme yetkisinin varlig %°.

Cumhurbagkanligi Sistemi’yle birlikte, artik bu unsurlarin gergeklestigini
ve Cumhurbagkaninda tezahiir ettigini soylemek yanlis olmayacaktir. Zira
Cumhurbagkani, merkezde yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan; Bakanliklar1
kuran-kaldiran, bakanlar1 serbestce atayan veya gorevden alan, onlara talimat
verebilen; cumhurbagkani kararnameleriyle birlikte kanundan ayri1 bir diizenleme
yetkisine sahip olan kisi konumuna gelmistir. Bu nedenle Cumhurbaskaninin,
idarenin merkezde yer alan, istlin ve asli organi oldugunu; bagka bir idari
makama birakilmayan gorev ve yetkilerin Cumhurbagkaninca kullanilacagini
soylemek yanlis olmayacaktir.

B. Cumhurbagkanhgi Sisteminde Bakan: Organ mi, Makam mi?

Baskanlik sisteminde ytiiriitme yetkisinin tek bir kisiye verilmesinin, o kisinin
yiirlitme yetkisini tek bagina kullanacagi anlamina gelmeyecegi séylenmektedir.
Burada kastedilen yiiriitme yetkisinin kaynaginin tek kiside olmasidir. Bagkanin
“sekreter” adiyla anilan bakanlari, danismanlar1 ve yiiriitme organinin diger
gorevlileri, bu yetkinin kullanimina katilabileceklerdir 3°. Bunlarin, yetkinin
kullanimina ne oranda ve ne sgekilde katilacaklarina Cumhurbagkan: karar
verecektir. Bu noktada cevaplanmasi gereken asil soru, yetkinin kullanimina
katilanlarin,. 6zellikle de bakanlarin. ne sekilde nitelendirilecegidir. Bunlar, bir
organ midir, yoksa bir makam mi?

Organ, tiizel kisiligin iradesinin aracidir. Dolayisiyla tiizel kisiligi temsil
etmekten ziyade, yetkili oldugu alanda onun kendisidir. Ancak tiizel kisiligin
organlarindan birisi,. bir Devletin Cumhurbagkan: gibi. ayn1 zamanda o tiizel
kisiligi temsil de eder. Buna karsilik makam, genel olarak idare icinde yer alan,
organ niteligi tasimayan bir yonetim kademesi, birim seklinde karsimiza ¢ikan
kisiler yahut kisi topluluklaridir 3!.

Kural olarak, organlar birbirlerini denetleseler de; makam ve merciiler
arasinda genellikle bir ast-iist iligkisi bulunur. Nitekim [YUK m.11 de, {ist makama,
ist makam yoksa islemi yapmis olan makama bagvurudan bahsetmektedir.
Danistay parlamenter sistem doneminde verdigi kararlarda, bakanliklar1 birer

29 DURAN, 5.80-81.
30 OZBUDUN, 12. Baski 2011, 5.321.
31  YAYLA, 231-232.
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organ, bakanlar kurulu ve bagbakant ise iist organ olarak nitelendirmektedir 2.
Peki, 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda da bakanlar1 bu sekilde nitelendirmek
mimkiin miidiir? Bu sorunun cevabr icin oncelikle Anayasa’ya bakmak
gerekmektedir.

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda, Anayasanin 109 vd. maddeleri (109-
115) yurirlikten kaldirilmis ve Bakanlar@a iliskin hitkiimler, “Cumhurbagkan:
yardimcilari, Cumhurbagkanina vekalet ve bakanlar” baghikli 106 inc1 madde
diizenlenmistir. Buna gore, “Cumhurbaskani yardimcilar: ve bakanlar, milletvekili
segilme yeterliligine sahip olanlar arasimdan Cumhurbaskam tarafindan atanir ve
gorevden alinir”33, Bir sonraki fikrada, “Cumhurbaskan: yardimcilar ve bakanlar,
Cumhurbaskanina karst sorumludur” 3* denildikten sonra; sonra fikrada,
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi Cumhurbaskanhg: kararnamesiyle
diizenlenir” 3.

Goriildiigl tizere, yeni diizenlemeyle Anayasanin bakanlarin konumuna
iliskin hiikiimlerinde o6nemli degisiklikler yapilmigtir. Buna goére bakanlar,.
bagbakan olmadigi i¢in. artik bagbakanin teklifi tizerine degil, dogrudan
Cumhurbagkani tarafindan atanmakta ve gorevden alinmaktadir. Atama
konusunda Cumhurbaskanini sinirlandiran tek husus, bakanlarin milletvekili
secilme yeterliligine sahip olup olmadigidir. Gérevden alma konusunda ise takdir
yetkisini sinirlandiran herhangi bir unsur bulunmamaktadir *.

Ote yandan Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasi da artik kanunla
degil, Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenecektir. Bir baska ifadeyle,
hangi bakanliklarin kurulacagi 3’ ya da. Anayasada ismen gecenler diginda.
Bakanlik kurulup kurulmayacagma; bunlarin teskilat, gorev ve yetkilerine
artik yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan Cumhurbagkani karar verecektir 3%.

32 YAYLA, s.232; Ayn1 yonde bkz. DURAN, 5.86-87. Yayla, organ, makam ve mercii kavramlarinin,
ozellikle organin farkli igerigine ragmen, mevzuatta ve yargi kararlarinda es anlamda
kullanilmakta oldugunu ifade etmektedir. Organ ve makam kavramlarinin es anlaml kullanimi
hakkinda bkz. GOZLER, “..Yonetim Yapist’, s.97. Yazar, Cumhurbaskani ve bakanlari, birer
bireysel makam olarak nitelendirmektedir.

33 Madde 106/4.

34 Madde 106/5.

35 Madde 106/Son.

36  Ayniyonde bkz. GOZLER, “..Yonetim Yapist’, s.121.

37  Bakanliklar arasinda “klasik” ve “teknik” seklinde yapilan bir ayrim hakkinda bkz. DURAN,
5.86.

38 Hukuk tarihimizde Bakanliklarin yiirttmenin islemiyle kurulabildigi 6rnek igin bkz. bkz.
4951 sayili Bakanliklar Kurulusu Hakkinda Kanun(R.G.:T.17.09.1946, S.6410), Madde 1:
“Devlet Daireleri Bagbakanin teklifi ve Cumhurbaskaninin onamasiyle Bakanliklara ayrilir”. Bu
kanun hitkmii hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. BILGE, Necip, “Bakanlarin Gérev ve Sorumlarr’,
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Nitekim, 1 Numarali, “Cumhurbagkanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’yle tiim bakanliklar i¢in gegerli genel hitkiimlerin yani sira, her bir
bakanlik kurulusu ayr1 ayr1 diizenlenmistir.

Bir bagka degisiklik de sorumluluk noktasinda ger¢eklesmistir. Miilga 112’inci
maddeye gore, “Her bakan, Basbakana karst sorumlu olup ayrica kendi yetkisi
icindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur”
denilmekteydi. Bu hiikimden hareketle, bagbakan-bakan iligkisinin hukuki
niteligi konusu uzunca tartigtlmigtir >. Ayn1 maddede yer alan, bakanin kendi
yetkisi i¢indeki islerden sorumlu oldugu ifadesi, her bakanin tistlendigi kamu
hizmeti alaninda devlet tiizel kisiligini temsil ettigi seklinde yorumlanmistir 4°,
Gergekten de, idare hukuku anlaminda sorumluluk ve yetki birbirini takip
etmekte; sorumluluk varsa yetkinin de var olacagi kabul edilmektedir. Bu
minvalde, bakanligin gorev alanina giren konularda devlet tiizel kisiligini temsil
yetkisinin bakanda olmasi gayet normaldir. Ancak yeni diizenlemeyle birlikte,
“bakanlar, Cumhurbaskanina kars: sorumludur” #! denildikten sonra, bakanin
kendi vyetkisi igerisinde bulunan islerden dolayr sorumlulugunu O6ngéren
diizenlemeye madde metninde yer verilmemistir.

Bunedenle Bakanlarin artik, kendi gorevalanlarinda yiirtitme yetkisi kullanan
ve Devlet tiizel kisiligini temsil eden organlar olmadig1 sdylenebilecektir 2. Su
halde bakanlar, Devlet tiizel kisiligi temsil eden organlar degil; idare iginde yer
alan bir yonetim kademesi, birim niteligini tasiyan makamlar haline dontismiistiir.
Yiiriitme organi icerisinde Devlet tiizel kisiliginin temsilcisi, Cumhurbagkan1
olarak kargimiza ¢ikmaktadir 43

Ankara, 1956, 5.19-22.

39  Bu hususta bkz. “2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Bagbakan-Bakan iliskisi” baslig1.

40  Bu hususta bkz. DURAN, s.82.

41 Eskiden siyasi olarak TBMM’ye karsi sorumlu olan bakanlar, arttk Cumhurbagkanma kars
sorumlu hale gelmistir.

42 YILDIRIM, “Idari Teskilat’, s.51. Aksi yonde bkz. GOZLER, “..Yonetim Yapist’, s.117. Yazar,
sonraki sayfada Anayasa degisikliginden sonra, Bakanlarin yirtitme yetkisinin bir pargasina
sahip olmadiklarini, bakanlar kurulu gibi bir organin tiyesi bulunmadiklarini, genel yiiritme
yetkisinin Cumhurbagkanina ait oldugunu, Bakanlarin boyle bir yetkiye sahip olmadiklarini,
kendilerine Anayasa-yasa-Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle hangi gérev ve yetki verilmis ise
gorev ve yetkisinin bundan ibaret olacagini, hatta artik ‘bakan’ ismi yerine ‘sekreter’ ifadesinin
kullanilmasinin yerinde olacagini ifade etmektedir.

43 Buminvalde, merkezin diginda merkez adina karar alma ve uygulama yetkisi olarak ifade edilen
yetki genisligini kullanan makam agisindan da yasal degisiklige gidildigi goriilmektedir.

5442 sayili Il Idaresi Kanununun yeni haline gore, “Vali, ilde Cumhurbaskaninin temsilcisi ve

idari yiiriitme vasitasidir. Bu sifatla :

A)  Valiler, ilin genel idaresinden Cumhurbagkanina karst sorumludur. Cumhurbaskan:
yardimcilar: ve bakanlar, gorevlerine ait isleri icin valilere resen emir ve talimat verirler”.
(Madde 9)

Maddenin eski halinde ise, Valinin, ayr1 ayr1 her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve

siyasi yiiriitme vasitast ve ilin genel idaresinden her Bakana karsi ayr1 ayri sorumlu oldugu
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Bu noktada, Bakanlarin Devlet tiizel kisiligini temsil yetkisi olmayinca, Devlet
adina davaci ya da davali olamayacag1 kaygisi belirebilecektir. Boyle bir kaygiya
gerek yoktur. Zira Cumhurbaskani, mahkemeler 6niinde davaci ya da davali
olarak Devleti temsil etme yetkisini, goérev ve yetki alanlarina gére Bakanlara
devredebilecektir 4. Ote yandan, bir idari makam tek bagina tiizel kisiligi olmasa
da, yaptig1 islem sonucunda davali yahut karsilastig1 bir islem dolayisiyla davaci
olabilir. $u halde, hukuk 6znesi olan kamu tiizel kisilerinin (Devlet tiizel kisiligi
de dahil olmak {izere) yalniz organlar1 degil; bunlarin disinda kalan. 6yle olmasi
gereken. makam ve mercilerde 6zne olabilmektedirler 4.

C. Cumhurbagkani. Bakan iligkisinin Hukuki Niteligi

Cumhurbagkan1 ve Bakanin Anayasal sitemde degisen roli ile hukuki
iliskinin geldigi nokta, Anayasa hiikiimleri ¢ergevesinde ele almmalidir. Zira,
yasal mevzuat ile Cumhurbaskanligi Kararnameleri, bu hitkiimler dogrultusunda
sekillenmektedir. Bu noktada, Cumhurbaskanligi Sistemi igerisinde
Cumhurbagkani ve Bakanlarin sahip olduklar1 yeni Anayasal konuma iligskin
yukarida yer verilen anayasa maddeleri ile degerlendirmeler, hukuki iliskinin
nitelendirilmesini oldukea kolaylastirmustir.

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbaskani, Devlet idaresinin
biitiiniini ve birligini temsil ve ifade edecek tek organ olarak, merkezi idarenin

diizenlenmisti. Gortldagi tizere, sistem degisikligi yetki genisligine de etki etmistir.

44 1 Numarali “Cumhurbagkanhigi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi,
Madde 1/3: “Cumhurbaskani, yetkilerinden bir kismimi gerektiginde simirlarim yazili olarak
belirterek astlarma devredebilir. Ancak devrettigi yetkiyi, gerek gordiigiinde kendisi de dogrudan
kullanabilir”.

45 YAYLA, 231-232. Ayni yonde bkz. “Kamu hukuku yoniinden soruna daha da genis bir agidan
bakmak gerekmektedir. Yukarida degindigimiz gibi, Damstay Kanununun 88 nci maddesi taraf
ve dava ehliyeti icin Hukuk Usulii Yargilama Kanununa gonderme yapmakla yetinmistir. Ancak
bu gonderme, ehliyet yoniinden idare hukukumuzun ozellikleri ve gereksinmeleri olmadigr ve
uygulamada bunun gozetilemiyecegi anlammma gelmemektedir. Gercekten hergiin Damstayda,.
bakanliklar dahil. tiizel kisilikleri olmayan, ancak kendilerine yasalarla ve diger diizenlemelerle
yetki ve gorevler taninan pek ¢ok kamu idare ve merciine karst iptal davalar: agilmaktadir. Yapilan
yargilamada, usul hukukunun tiim olanaklarimdan davaci, davali ayrimi olmaksizin taraflar esit
kosullar icinde yararlanirlar.

Idare usul hukuku icinde, anlasmazligin bir asamasinda daval olanmn, bir diger
asamada davaci olmasi da olasidir. Esasen dava yeterligi; davaci veya davali olarak hukuksal
sonuglari olan yargisal islemleri yapmak ve bu islemlere muhatap olabilmek igin karar verebilme
yeterligidir. Tiizel kisiligi olmayan bir idari merciin yukarida yazil kararlarda goriildiigii gibi,
davali olabilecegi nasil kabul ediliyorsa, ayni idarenin gerekli hallerde davaci olabileceginin kabulii
de zorunludur. Aksine bir uygulama usul hiikiimlerinin esitlik kurallariyla bagdastirilamayacak
celiskilere yol agar ve bir anlasmazligin tiim yasal mercilerden gegerek kesinlesmesini zaman zaman
engeller. 521 sayil Yasanin 69 ve 70 inci maddelerinde, gercek ve tiizel kisiler yerine daha kapsamh
ve idare usul hukuku gereklerine daha uygun bicimde,. ileride davaci sifatin alacaklardan. ilgililer
diye soz edilmesi de bu anlamda kabul edilmelidir”. Danistay IBK, 08.03.1979 tarih, E.1971/1.
K.1971/1. (Lexpera)
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en iist makami konumuna gelmistir. Bakanlar ise, artik Devlet tiizel kisiligi temsil
eden organlar degil; idare i¢inde yer alan bir yonetim kademesi, birim niteligini
tastyan makamlar haline doniigmiistiir. Burada artik Cumhurbagkani ile Bakan
arasinda bir hiyerarsi iligkisinin varligindan bahsedilebilecektir.

Zira artik ylriitme yetkisini tek basina kullanan ve yiirtitme organi olarak
karsimiza ¢ikan bir Cumhurbagkani bulunmaktadir. Yeni sistemde Bakanlar
Kurulunun bulunmamasi ile bakanlarin kendi yetkisi icerisinde bulunan iglerden
dolay1 sorumlulugunu 6ngoéren Amayasa maddesine yer verilmemesi, bakanlarin
yurlitme yetkisinin pargast olma niteligini kaybetmesine ve Devlet tiizel kisiligini
temsil yetkisinin ortadan kalkmasma sebep olmustur. Bakanlar, Devlet tiizel
kisiligi temsil eden organlar degil; icerisinde yer aldiklari idari teskilatin bir
yonetim kademesi niteligi tastyan makamlar haline déniigsmiistiir 4°.

Bunun yani sira, Bakanlarin dogrudan Cumhurbagkani tarafindan atanmasi
ve gorevden alinabilmesi; bakanin sorumlulugunun Cumhurbagkanina kars:
olmasy; bakanliklarmn kurulmasi, tegkilati ve gorevlerinin Cumhurbagskan:
tarafindan, ilk elden Cumhurbagkani Kararnamesiyle diizenleniyor olmasi,
bu iliskinin hiyerarsi olarak nitelendirilmesine yol agan sebeplerdir. Bagbakan.
Bakan iligkisinin hiyerarsi olarak nitelendirilmesinin éniine gegen ana unsurlar 4
yeni sistemde Cumhurbagskani-Bakan iliskisinde bulunmamaktadir.

G. Cumhurbagkani. Bakan lligkisinin Hukuki Niteliginin Sonuglari

Cumbhurbagkan:. Bakan iligkisinin hiyerarsi olarak nitelendirilme nedenleri
kadar, sonuglar1 da biiyiik 6nem arz etmektedir. Asagida bu sonuglar ayri ayri ele
almacaktir.

1 Numarali “Cumhurbaskanhg Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesi” bir “yetki devri kararnamesi midir?”

Cumhurbagkani. Bakan iligkisinin hukuki niteliginin bir sonucu olarak.
bakanhiklar dahil. tiim merkezi idare teskilati tek bir kararnameyle ve
Cumhurbagkanlig: teskilat: altinda 6rgiitlenmistir. Peki bu kararname bir “yetki
devri kararnamesi midir?”

Yetki devri, kanunlarin agik¢a 6ngordiigii ya da en azindan yasaklamadigi
konularda, iist kademede bulunan bir idarecinin yetkilerinin bir kismini,

46 Giinday, parlamenter sistem doneminde merkezi idare teskilatinda hiyerarsik diizenin en
istiinde bakanin yer aldigina yonelik degerlendirmesini bu hitkme dayanarak yapmustir.
GUNDAY, 5.82.

47  Her bakanin, kendi yetkisi igindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden
sorumlu olmasy; Her bakanin yiiriittiigi kamu hizmeti alaninda devlet tiizel kisiliginin temsilcisi
olmasy; Bakanlarin, bakanlar kurulunun esit oy hakkina sahip tiyeleri olmas: gibi.
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kendi adina kullanmasi igin astlarina devretmesi olarak tanimlanmaktadir 5.
Cumhurbagkanlig: Sisteminde, yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan ve yiiriitme
organi olarak karsimiza ¢ikan bir Cumhurbagkan: bulunmaktadir.

Suhalde Cumhurbagkanin bu genel yetkisini, I Numarali “Cumhurbaskanlig
Teskilat1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle, hiyerarsik olarak asti
oldugunu ifade ettigimiz bakanlara devretmis oldugundan mi bahsetmek gerekir?
Yetki devri i¢in hukuki ara¢ 6ngoriilmedigine gore, bu devir cumhurbaskanlig
kararnamesiyle yapilabilir mi? Sayet bu bir yetki devriyse, bakanlarin gorev
ve yetkileri, dogrudan Cumhurbagkan: tarafindan da kullanilabilecek midir?
Cumhurbagkaninin devredemeyecegi yetkileri var midir?

[k sorudan baglamak gerekirse, 1 No'lu Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle
Cumhurbagkanin  Bakanlara yetki devri yaptigin;; bu Kararnamenin
Cumhurbagkani. Bakan iliskisi agisindan bir yetki devri kararnamesi oldugunu
soylemek mimkiindiir. Cumhurbaskani, Anayasadan aldig1 Yiiriitme
gorev ve yetkisinin bir kismini Bakanlara devretmistir. Zira Anayasada,
Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisinin
Cumhurbagkanlig kararnamesiyle diizenlenecegi agikea ifade edilmistir (Madde
106/Son). Bu hitkiimden hareketle Cumhurbaskaninin, Anayasada ismen sayilan
Bakanliklar diginda kalan herhangi bir Bakanligi kurmak ya da kurmamak
konusunda takdir yetkisinin varligindan bahsetmek miimkiindiir. Anayasada
ismen gegen bakanliklar agisindan ise, bunlarin gorev ve yetkilerini belirlemek
konusunda yine Cumhurbagkaninin takdir yetkisi bulunmaktadir #°. Bu nedenle
Cumhurbagkanin, kendi islemi olan Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle kurdugu
Bakanliklara, yine kendi islemiyle verdigi gorev ve yetkiler, Yiiriitme yetkisine
sahip tek organ olmasi nedeniyle aslinda kendisine ait olan yetkiler olup; bu
yetkileri Bakanlara verilmesi bir yetki devri niteligi tasimaktadir.

Peki gorev ve yetkilerin devrinin Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle ilk
elden yapilmasi, bu niteligi degistirir mi? Yetki devri konusunda agiklamalardan
hatirlanacagr tizere, devrin vyapilabilmesi icin yasanin veya diizenleyici
islemin izin vermesi; ayrica devri yasaklayan acik bir hitkmiin bulunmamasi
gerekmektedir . Siiphesiz bu agiklamalar, idari islem araciligiyla yapilacak yetki
devri agisindan gegerlidir. Ancak. Anayasanin 6ngordigii sinir gercevesinde.

48 AKYILMAZ,s.141.

49  Ancak Bakanliklara bazi yetkiler Anayasa’yla verilmistir. Artik bu yetki, s6z konusu bakanlik
tarafindan kullanilmak durumundadir. Bu hususta bir 6rnek i¢in bkz. Madde 127/4: “Mahalli
idarelerin se¢ilmis organlarinin, organlik sifatin1 kazanmalarina iliskin itirazlarin ¢6zimi ve
kaybetmeleri, konusundaki denetim yarg: yolu ile olur. Ancak, gorevleri ile ilgili bir sug sebebi
ile hakkinda sorugturma veya kovusturma agilan mahalli idare organlar1 veya bu organlarin
iiyelerini, I¢isleri Bakani, gegici bir tedbir olarak, kesin hitkme kadar uzaklagtirabilir”,

50 TAN, Turgut, “Idare Hukuku”, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s.244.
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asli diizenleme yetkisine sahip Cumhurbagkani i¢in béyle bir hukuk normunu
varlig1 aranmayacaktir. Dolayisiyla Cumhurbagkan: Kararnamesiyle yetki devri
yapilabilmesi i¢in aranacak tek sart: devri yasaklayan agik bir Anayasa hiikmiiniin
bulunmamasidir. Anayasanin 7’inci maddesinde yer alan, “Yasama yetkisi Tiirk
Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” seklindeki
yasama yetkisine iliskin devir yasagi, yliriitme yetkisi i¢in Ongoriilmemistir.
Su halde, Yiirtitme organi olarak karsimiza ¢ikan Cumhurbagkani, Anayasada
acitk¢a Cumhurbagkaninca kullanilacag: hiikiim altina alinanlar diginda kalan,
yiirlitme yetkisine iliskin alanda kalan yetkilerinin bir kismini, Cumhurbagkan
Kararnamesiyle yapacagi yetki devri yoluyla Bakanlara devredilebilecektir. 1
No'lu Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle kurulan Bakanliklara verilen gorev ve
yetkileri de bu sekilde okumak gerekmektedir. Béylece, 1 No'lu Kararnameyle
Cumhurbagkani, Yiiriitme yetkisinin bir kismini, sinirlarini agik¢a belirtmek
suretiyle, ilk elden ve yazili sekilde asti konumundaki Bakanlara devretmis
olmaktadir.

Cumhurbagkaninin ~ devrettigi bu  yetkileri kendisinin  kullanip
kullanamayacagi bu noktada cevaplanmasi gereken bir diger sorudur. Yine,
kullanilan bu yetkiler nedeniyle Cumhurbaskaninin sorumlulugu séz konusu
olacak midir? Buradaartik yetki devrineiliskin agiklamalar gecerlilik kazanacaktir.
Bilindigi tizere yetki devrinde, yetki bir idari makamdan digerine gecirilmekte;
kendisine yetki devredilen yetkinin sahibi ve islemin gercek yapicis1 olmaktadur.
Dolayisiyla yetkiyi devreden, yetkisi kaldirilincaya kadar devrettigi yetkisini
kullanamayacaktir °. 1 No'lu Kararnamenin, Cumhurbagkaninca yapilan bir
yetki devri kararnamesi olarak nitelendirilmesiyle birlikte, Cumhurbagkaninin
Bakanlarin gorev ve yetki alanina giren konularda islem tesis edemeyecek;
sorumlulugun da ayni dogrultuda kendisine yetki devri yapilan Bakanda oldugu
sonucu dogacaktir > 3. Bu degerlendirme, hem Cumhurbagkani. Bakan
iligkisinin hukuki niteligine (hiyerarsi) >* hem de 1 No'lu Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin Madde 503/1’inci maddesinde yer alan, “Bakan, bakanlik
kurulusunun en iist amiri olup, bakanlk icraatindan ve emri altindakilerin faaliyet

51 TAN, s.243. Ayni yonde bkz. KARAHANOGULLARI, Onur, “Idarenin Hukukla Kavranmast:
Yasallik ve Idari Islemler”, 3.Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2015, 5.391. Yetki devri sonucu
alinan kararlarin, kurallar hiyerarsisinde, yetkiyi devralan makamin islemi sayilacagi ve onun
hiyerarsisinde deger ve kuvvet kazanacagi konusunda bkz. AKYILMAZ, s.147.

52 Yetkiyi devredenin sorumluluktan kurtulamayacagi yoniindeki degerlendirmelerin dayanag:
olarak gosterilen 3046 sayili Bakanliklarin Kurulug ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun'un “yetki
devri” bashkli 38’inci maddesi, 703 No'lu KHK’nin 41’inci maddesiyle yiiriirlikten kaldirilmigtir.

53  “...(Y)etki ve sorumluluk i¢ i¢e olmalidir. Kullanilmayan bir yetki sebebiyle bir gérevlinin
sorumlulugu hakkaniyete uygun diismemektedir”. YILDIRIM, Turan, “Idari Islemler”, in “Idare
Hukuku”, Ed: Turan Yildirim, 7.Baski, On iki Levha Yay., Istanbul, 2018, 5.368..

54  Bilindigi tizere hiyerarsi iligkisinde {ist, asta mevzuatin ne yénde uygulanacagina iliskin emir ve
talimat verebilirken, yerine gegip islem yapamamaktadir.
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ve islemlerinden sorumlu(dur)” hitkmityle uyumludur. Zira artik Bakan, 1 No'lu
Cumhurbagkani Kararnamesiyle kendisine devredilen yetkinin sahibi ve islemin
gercek yapicis1 konumuna gelmekte; dogal olarak bu yetkinin sorumlulugunu da
tasimaktadir.

Tim bu agiklamalardan sonra, son olarak bir hususun agikliga
kavusturulmas: gerekmektedir. 1 No'lu Kararnamenin 1/3’tincii maddesine gore,
“Cumhurbagkani, yetkilerinden bir kismin gerektiginde simirlarini yazili olarak
belirterek astlarina devredebilir. Ancak devrettigi yetkiyi, gerek gordiigiinde kendisi
de dogrudan kullanabilir”. Camhurbagkanligi kararnamesinde yer alan bu hitkiim,
yukarida yetki devrine iligkin yapilan acgiklamalarla celigir gozitkmektedir. Bu
hiikkiim geregince yapilacak devri, yetki devri olarak degil; imza yetkisi devri
olarak degerlendirmek miimkiindiir. Zira, imza yetkisinin devrinde, bir makam
veya gorevlinin 6devlerinden bir kisminin baskasina yaptirilarak yiikiiniin
hafifletilmesi s6z konusudur. Gergekten de bu durumda, asil makam ve gorevli
yetkilerini yine elinde muhafaza etmekte ve dilediginde kullanmaktadir 3.
1 No'lu Kararname’nin 1/3’tincii maddesinde yer alan diizenleme bu tanima
uymaktadir.

D. Cumhurbagkani Bakan’a emir ve talimat verebilir mi?

Hiyerarsi kudreti astin, mevzuati amirlerinin goriis ve anlayisimna gore
(yonetmelik, tamimi sirkiiler, genelge, emir, talimat ...) uygulamasidir.
Nitekim, 1 Numarali “Cumhurbaskanlig Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi, Cumhurbagkani-Bakan iligkisinin hukuki niteligine kosut
sekilde dizayn edilmistir. 503/2 maddesinde bu husus pozitif olarak su sekilde
diizenlenmistir: “Bakanlar, kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli
kullanimi amaciyla, bakanlik hizmetlerini mevzuata, Cumhurbaskaninin genel
siyasetine, Cumhurbaskani karar ve talimatlarina, kalkinma planlarima ve
yillik programlara uygun olarak yiiriitmekle, bakanhgin faaliyet alanina giren
konularda diger bakanliklarla isbirligi ve koordinasyonu saglamakla gorevli ve
Cumhurbagskanina karsi sorumludur”.

Goriuldugi tizere Bakanlar, bakanlik hizmetlerini, Cumhurbaskaninin genel
siyasetine, Cumhurbagkani karar ve talimatlarina uygun olarak yerine getirmek
durumundadirlar. Nitekim Cumhurbagkanligi sisteminin hayata gegmesinden
itibaren, Cumhurbagkan1 yayimladigi kararlar ve genelgeler araciligiyla
bakanlar dahil tiim idari teskilati, ne sekilde hareket etmesi gerektigi hususunda
yonlendirmektedir. Bu konuda, daha O6nce Bakanlar Kuruluna verilmis
yetkilerin Cumhurbagkaninca kullanilmasina yonelik mevzuat degisiklikleri
ile Cumhurbaskaninin mevcut anayasal konumu birlikte degerlendirildiginde,

55 DURAN, s.403.
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Cumbhurbagkaninin idarenin merkezde yer alan, @istiin ve asli organ1 olma niteligi
pekismektedir.

Cumhurbaskan1  Bakan’in islemini onaylamayabilir, reddedebilir,
degistirebilir ya da kaldirabilir mi?

Cumhurbagkani. Bakan iliskisinin hukuki niteliginin bir sonucu olarak
Cumhurbagkani Bakanin islemleri {izerinde onaylama-onaylamama, reddetme,
degistirme ya da kaldirma gibi yetkilere sahip olabilecektir. Bu yetkiler, hiyerarsi
yetkisinin beraberinde getirdigi olagan ve genel yetkilerdir. Bu yetkilerin ayrica
herhangi bir norm aracihigiyla verilmesine gerek de yoktur. °® Hiyerarsik iist
konumundaki Cumhurbagkani, Bakanin islemleri {izerinde sahip oldugu bu
yetkiyi kendiliginden kullanabilecegi gibi, sikayet ya da basvuru iizerine de
kullanabilecektir *7.

Cumhurbagkaninin, cumhurbagkanligi kararnamesiyle yiiriitme yetkisini
devretmis olmasi, hiyerarsi iliskisi sebebiyle sahip oldugu denetim yetkisinin
varligina etki etmeyecektir °%. Bu minvalde, her ne kadar Cumhurbaskanin 1
No'lu “Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle
Bakanlara devrettigi yetkileri bizzat kullanamayacag1 s6ylenmigse de; Bakanlar
tarafindan kullanilan yetkiler sonucunda ortaya cikan iglem ve eylemleri,

56 DURAN,s.57.

57 2577 Sayili idari Yargilama Usulii Kanunu, Madde 11 (Ust makamlara bagvurma): “flgililer
tarafindan idari dava agilmadan o6nce, idari islemin kaldirilmasi, geri alinmasi degistirilmesi
veya yeni bir islem yapilmasi tist makamdan, iist makam yoksa iglemi yapmis olan makamdan,
idari dava agma stiresi i¢inde istenebilir”.

Bakanligin yapmis oldugu bir isleme karsi IYUK 11 kapsaminda yapilacak bir bagvurunun, {ist
makam olarak Cumhurbagkanligina yapilmas: gerekecektir. Ancak boyle bir bagvuru, baglamig
olan dava agma stiresini durduracaktir.

Ancak 1 Nolu Cumhurbagkanligi Kararnamesinin Madde 503/1’inci maddesinde yer alan,
“Bakan, bakanhk kurulusunun en iist amiri olup, bakanhk icraatindan ve emri altindakilerin
faaliyet ve islemlerinden sorumlu(dur)” hikmiinden hareketle farkli bir sonuca ulagmak da
miimkiindiir. Bu hitkme gére, bakanlar bakanlik kurulusunun en {ist amiri konumundadur.
Buna gore, bakanlik islemine karsi yapilacak itirazlarin Cumhurbagkanina degil, bakanliga
yoneltilmesi gerektigi séylenebilecektir.

58 Karahanoglullari, Yonetmelikle yapilan yetki devri sonucunda ilgede ita amiri sifatiyla Hazineye
ait taginmazlarin satigina onay veren Kaymakamin tesis ettigi islemin, Maliye Bakanhigrnca
iptal edilmesini hukuka uygun bulan Danistay kararini yorumlarken su degerlendirmelerde
bulunmustur: “Karara konu olan islem, astin yerine gegerek alinmus olan bir karar degildir.
Ilgede ita amiri sifatiyla yetki kullanan kaymakamin onaylama karari, devlet mallarini yénetmek
konusunda yetkili olan Maliye Bakanlig1 tarafindan hukuka aykir: goriilerek kaldirilmistir. Thale
konusunda kaymakamin yerine gegerek karar alma degil, alinmis olan kararin denetlenerek
kaldirilmas: s6z konusudur” KARAHANOGULLARI, s.390. Yazarin. her ne kadar sonrasinda
yonetmelikle yapilanin yetki devri olmadigini ifade etse de. yapmis oldugu degerlendirme, yetki
devrinin varhig1 halini de kapsayacak sekildedir. Buna gore Maliye Bakanlgi, devrettigi satis
yetkisini kullanan Kaymakamin islemini, yetkini ger¢ek sahibi olmasinin ve hiyerarsi iliskisinin
bir sonucu olarak kaldirmstir. Bir diger ifadeyle, yetkiyi devreden, devralanin islemi {izerinde
hiyerarsik denetim yetkisini devam ettirmektedir.
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hiyerarsi iligkisinin beraberinde getirdigi genel ve olagan yetkiler kapsaminda
denetime tabi tutabilecektir.

Nitekim yeni sistemde, bu yetkinin kullanimma iligkin normlara yer
verildigi goriilmektedir *°. 10 No'lu Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanlig
Kararnamesinin 2’inci maddesinde, “Resmi Gazete, internet ortaminda
Cumbhurbaskanliginca yayimlanir” denildikten sonra; “Inceleme iizerine Resmi
Gazetede yayimlanacak diizenlemeler” baglikli 6inc1 maddesinde, yukarida yer
verilen denetim iliskisinin bir 6rnegine rastlanmaktadir. Buna gore, “Bakanliklar
ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede
yaymmlanmak tizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemlere
iliskin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanlig kararnamelerine, genel
hukuk kurallarina, Cumhurbaskan: programu ile kalkinma plan ve programlarina
uygunlugu yéniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak tizere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger
mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir.

Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucunda uygun bulunmayan
veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna iade edilir”.

Goruldagt tizere, 61nc1 madde Bakanliklar tarafindan resmi gazetede
yayimlanmak tizere hazirlanan diizenleyiciislemlerin,hem hukuken denetlenecegi
hem de yerinde olup olmadiginin incelenecegi ifade edilmistir. Nitekim 2’inci
fikrada gegen “uygun bulunmayanlar” ifadesi, Bakanlik¢a gonderilen islemlerin
yerindelik denetimine tabi tutulacaginin acik bir gostergesidir. Bilindigi tizere
hiyerarsi iligkisi, yalnizca hukuka uygunluk denetimini degil; yerindelik
denetimini de ihtiva etmektedir.

Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari tarafindan
hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak tizere gonderilen yonetmelik,
teblig ve diger duizenleyici idari islemler tizerinde ise sadece hukuka
uygunluk denetiminin yapilabilecegi ifade edilmistir. Denetimin kapsaminin
degismesinin nedeni, kamu tiizel kisiligini haiz bu kisiler ile Cumhurbaskanlig

59 Aslinda bu diizenlemenin gerekliligi tizerinde diigtiniilmelidir. Zira hiyerarsi iligkisinin
beraberinde getirdigi yetkiler genel ve olagandir. Bu yetkilerin ayrica bir normla verilmesine
gerek bulunmamaktadir. Bu nedenle, 10 No'lu Kararnameyle getirilen s6z konusu diizenlemeleri,
yetki ihdas eden bir “yetki kararnamesi” olarak degil; aralarinda hiyerarsi iliskisi bulunun
makamlarin, hiyerarsi yetkisinin beraberinde getirdigi yetkilerini ne sekilde kullanilacagini
gosteren bir “usul kararnamesi” olarak degerlendirmek yerinde olacaktir. Cumhurbagkani ile
arasinda hiyerarsi iliskisi bulunmayan tniversiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar1 agisindan ise, bu bir “yetki kararnamesi” olarak degerlendirilebilecektir.
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(Merkezden Yonetim) arasinda kurulacak denetim iliskisinin “hiyerarsi” olarak
nitelendirilemeyecek olmas: gosterilebilir .

Bakanwm  yapnus oldugu islemlerden dolayr Cumhurbaskani’nin
sorumlulugu var midwr?

1 Numarali “Cumhurbagkanligi Teskilat1 Hakkinda Cumbhurbagskanlig:
Kararnamesi’nin ~ 503/2  maddesinde,  Bakanlarin  sorumlulugunun
Cumhurbagkanina kars1 olacag: ifade edilmistir. Peki Bakanlarin yaptiklar: is ve
islemlerden dolay1 Cumhurbaskaninin sorumlulugu dogacak midir?

Madde 503/1’e gore, “Bakan, bakanlik kurulusunun en iist amiri olup, bakanlik
icraatindan ve emri altindakilerin faaliyet ve islemlerinden sorumlu, bakanlk
merkez, tasra ve yurtdisi teskilat: ile bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin faaliyetlerini,
islemlerini ve hesaplarini denetlemekle gorevli ve yetkilidir”.

Goriildigt tizere Kararname, “bakanlik icraatindan ve emri altindakilerin
faaliyet ve islemlerinden sorumlu” olarak Bakani 6ngérmiistiir. Peki bu durum,
Cumhurbagkanin emir ve talimatlar1 dogrultusunda gerceklestirilen islemler
acisindan da gecerli midir? Bu durumda artik, “kanunsuz emir” baglikli
Anaysanin 137’inci maddesi ®! hitkmii uygulanmalidir. Bunun diginda Anayasa,
kanun ya da cumhurbagkanlig kararnamesiyle verilen yetkileri kullanan Bakan,
tesis etmis oldugu islem ve eylemlerden sorumlu kabul edilmelidir.

lll. Sonug

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda, hiikiimet sistemiyle birlikte,
Cumbhurbagkani-Bakan iliskisinin hukuki niteligi de biyiik degisiklige ugramistur.
Bu bildirinin amaci da, degisen bu niteligi ortaya koymaya caligmaktir. Bu
niteligin ortaya konulmasinda karsilasilan en biiylik giiclitk ise, parlamenter
sistemden kalma anlayis, kalip ve adlarla yeni sistemin anlatilmak durumunda
kalinmasidir. Anayasada yapilan kokli degisikliklere karsin, Sistemin adinin
“Bagkanlik Sistemi” olarak degil de “Cumhurbagkanligi Sistemi” olarak kabul
edilmesi; bunun sonucu olarak, “Bagkan” yerine “Cumhurbaskani” isminin
mubhafazas;; bununla da yetinilmeyerek, konumu degismesi karsin “Bakan”

60 Maddede, kamu tiizel kisiligini haiz “kamu kurum ve kuruluglar: tarafindan hazirlanan”
islemlerin de yerindelik denetimine tabi tutulmasi, isabetli olmamigtir. Kamu kurumlari
tizerinde merkezin hiyerarsiye yaklasan denetiminin s6z konusu olabildigi bilinmekteyse de;
hiyerarsik denetim sekilde kurulan denetim iliskisinin kamu tiizel kisiligini haiz kamu kurum
ve kuruluglarinin idari 6zerkligine aykir1 oldugu soylenebilecektir.

61 Madde 137: “Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢aligmakta olan kimse, iistiinden
aldig1 emri, yonetmelik, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine
aykar1 goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir. Ancak, Gstii emrinde 1srar
eder ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir; bu halde, emri yerine getiren sorumlu
olmaz”
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isminde degisiklik yapilmamasy; uzun yillar parlamenter sistem gelenegini
stirdiiren iilkemizde, yeni sistemin anlagilmasi ve anlatilmasin; yeni sistemin bir
“bagkanlik sistemi” oldugu gergeginin ikrarini zorlastiran birincil neden olarak
karsimiza gikmaktadir.

Bunun yani sira Anayasada Bakanlarm, Meclis 6niinde ant icerek goreve
baslamasi, gorevleriyle ilgili su¢ isledikleri takdirde yiice divanda yargilanmalari,
Anayasada bazi bakanlara verilen vyetkilerin muhafaza edilmesi > gibi
parlamenter sistemden kalan hikiimlerin varligi da, “hiyerarsi” olarak
nitelendirdigimiz Cumhurbaskani. Bakan iliskisi agisindan, “acaba degil mi”
sorusunu hakli olarak akla getirmektedir. Ancak parlamenter sistemden kalan
bu hitkiimlerin varligi, Cumhurbaskani. Bakan iliskisinin hukuki niteligini
degistirecek vasif tasimamaktadir.

Cumhurbagkanligi sisteminde arttk Cumhurbaskani, Devlet idaresinin
biitiiniinii ve birligini temsil ve ifade edecek tek organ olarak, merkezi idarenin
en {ist idari makami konumuna gelmistir. Bakanlar ise, artik Devlet tiizel kisiligi
temsil eden organlar degil; idare icinde yer alan bir yonetim kademesi, birim
niteligini tagryan makamlar haline doniigmiistiir.

62 Bunlardan bazlar: su sekildedir: Madde 127/4: “...mahalli idare organlar1 veya bu organlarin
iiyelerini, Igigleri Bakani, gecici bir tedbir olarak, kesin hitkme kadar uzaklastirabilir”
Madde 130/8: “Universitelerin hazirladigi biitgeler; Yiiksekdgretim Kurulunca tetkik ve
onaylandiktan sonra Milli Egitim Bakanligina sunulur ve merkezi yonetim biitgesinin bagl
oldugu esaslara uygun olarak isleme tabi tutularak yiiriirlige konulur ve denetlenir”
Madde 140/6: “Hakimler ve savcilar idari gorevleri yoniinden Adalet Bakanligina baghidirlar”.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ PERDE-YASA
KURAMI BAKIMINDAN DEGERLENDIRILMESI

Dog.Dr. Ahmet YAYLA"

GiRI$

Yeni Anayasa degisikliklerinin yiiriirliige girmesiyle birlikte yiirtitmeyi
olusturan Cumhurbagkanligt makaminin diizenleme alani ile ilgili 6nemli
gelismeler olmustur. Cumhurbagkanligi, Anayasanin 104. Maddesinin 17.
Fikrasmna gore, “yiritme vyetkisi”ne iligkin konularda “Cumhurbaskanlig
Kararnamesi” ¢ikarabilecektir. Diger yandan, Anayasanin 124. Maddesinin ilk
fikrasinda Cumhurbaskanhiginin “yonetmelik” ¢ikarabilecegi hitkiim altina
alimustir.

Su halde; Cumhurbaskanlig, “yasama ve vyargl” alaninda yetki
kullanamayacaktir. Ancak yiiriitme ve idare islevine iligkin islemler yapabilecektir.

Yeni Anayasa hiikiimlerinin Idare Hukukunu yakindan ilgilendiren yonii,
Cumhurbagkanligi Kararnamelerine dayanilarak tesis edilecek genel ya da
bireysel Idari Islemlerin hukuki rejimidir.

Bu nedenle oncelikle Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasmnimn
Cumbhurbagkanlhigina tanidig: yetki alaninin gergevesinin belirlenmesi gereklidir.
Diizenleme alaninin tespiti, s6z konusu kararnamelerin idari islemler tizerindeki
olas1 hukuki sonuglarini belirgin hale getirecektir. Ayni zamanda bu konu Avrupa
Insan Haklar1 Mahkemesi (ATHM) ve Tiirk Anayasa Mahkemesinin (AYM),
ictihadlarinda “hukuk devleti”nin en 6nemli unsurlarindan biri olarak gériilen
“belirlilik ilkesi” bakimindan olduk¢a 6nemlidir.

Cercevenin belirlenmesini takiben, Yasamanin ya da Yiiriitmenin Anayasada
ongoriilen yetki alanlarinin digina tagan islemler yapmalari halinde ortaya
¢ikabilecek hukuki sonuglar degerlendirilmelidir. Yasama ve Yiiriitmenin
diizenlemede bulunabilecegi “miisterek” konulardan da bahsedilebilecegi i¢in,
Anayasaya aykir1 olmamakla birlikte, bu son ihtimale de deginilmelidir.

Yetki alan1 digina tagilmasi ya da miisterek alanda Yasama ve Yiirtitmenin ayri
ayr1 diizenleme yapmas: halinde, bunlara dayanilarak tesis edilecek genel ya da

*  Bahgesehir Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
56



bireysel idari islemler arasinda ¢eliski ortaya ¢ikmasi miimkiindiir. Bu halde, bir
uyusmazlik iizerine idari islemin hukuksal denetiminde bulunacak Idari Yerinin
hangi idari islem ya da islemleri hukuka uygun bulmasi gerektigi bir sorunu
ortaya ¢ikacaktir. Coziim i¢in bazi usul ve esaslardan yararlanilabilir.

Genel bir ifadeyle, belirli bir normun, kurallar hiyerarsisine gore tstte yer
alan norm ile idari islem arasina girerek, tist normun uygulanmasini engellemesi
halinde “perdeleme”den bahsedilmektedir.

Anayasaya aykiri bigimde ya da yasama ile miisterek alanda ¢ikarilacak
CBK’lar ile kanunlara dayanan idari islemler arasinda celiski ortaya ¢ikmasi
halinde de kanaatimizce bir tiir perdelemeden bahsedilebilir. Ozellikle,
Cumhurbagkanligi Makaminin, bakanliklar tizerinde tam anlamiyla “hiyerarsik”
yetkilere sahip olusu, kamu gorevlilerinin kanun yerine CBK’lar1 uygulamay:
tercih etmeleri ihtimalini giiglendirmektedir. Bu da “kanun™un, hatta bazi
hallerde Anayasanin perdelenmesi anlamina gelebilecektir.

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin diizenleme alanimnin belirlenmesine
yonelik bir yaklagim, perdelemeye iliskin hukuki sorunlarin tespiti i¢in 6nemlidir.
Ciinkii perdeleme, “kavramsal belirsizlik” nedeniyle Anayasa kaynaklidir.

|. Kavramsal Belirsizlik

>

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda “miinhasiran”, “diizenlenemez”,
“cikarilamaz”, “farkli hiikim bulunmasr’, “agik¢a diizenleme”, “hiikiimstiz hale
gelme”, “uygulanma” kelime ve kavramlari CBK’larin diizenleme alaninin
gergevesinin c¢izilmesinde belirleyici olacaktir. Su halde Oncelikle bunlara

deginilmelidir.

a. Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi Sart Olan Konular

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasina gore, Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 6ngériilen konularda CBK ¢ikarilamayacaktir. Miinhasir
ifadesi Tiirk Dil Kurumu Sozliigiine gore “bir kimse veya bir sey i¢in ayrilmis”
demektir. Su halde miinhasir kanun alani, Anayasada sadece “kanunla
diizenlenmek i¢in ayrilmig” konulari kapsamina alacaktir. Bu durumda s6z
konusu ifade iki farkli sekilde yorumlanabilir: Birincisi, miinhasir kanun alaninin
belilenmesinde Anayasanin agik¢a konunun “kanuna” ayrildigini vurgulamasinin
aranmasidir. Ikinci yorum ise Anayasa metninde “kanunla diizenlenecegi” hitkkme
baglanan her konunun miinhasir kanun alani kapsaminda oldugudur.

Birinci yorumun dogru oldugu kabul edilirse, Anayasada “ancak kanunla”
diizenlenecegi belirtilen konular miinhasir kanun alanini olusturacaktir.
Bu durumda, Anayasada temel hak ve ozgirliiklerin sinirlandirilmasina
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iligkin 13. Madde ile birlikte, nicelik olarak daha az konunun sadece kanunla
diizenlenebilecegi sonucuna varilmak gerekecektir.

Diger yandan, Anayasa Mahkemesinin ic¢tihadi, ikinci yorumu
desteklemektedir. Yitksek Mahkemeye gore: “.. Anayasada temel hak ve
ozgirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yikiimliliiklerin konmasi
ve memurlarin atanmalari, ézliik haklar1 gibi ... ! konular miinhasiran kanunla
diizenlenecektir. Su halde AYM’nin miinhasiran kanun alanini temel hak ve
ozgurlikler ile sinirli gormemigtir. “Gibi” ifadesi de kanunla diizenlenmesi sart
olan konularin bahsedilenlerle sinirli olmadigini géstermektedir.

Yiiksek Mahkemenin ictihadi degismedigi miiddetge, Tiirk Hukukunda
miinhasir kanun alaninin Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoériilen her
konuyu kapsadig1 sonucuna varmak zorunlu gériinmektedir.

Ikinci yorumun gegerli gériilmesinin diger sonucu ise Anayasada “Sosyal
Ve Ekonomik Haklar ve Odevler” boliimiinde diizenlenen ve 104. Maddenin 17.
Fikrasindan CBK’larla diizenlenebilecegi anlagilan konularin da bir kisminimn
“kanunla diizenlenmesinin sart oldugudur. Diger bir deyisle, Anayasanin ikinci
kisminin 3. Boliimiinde “kanunla” diizenlenecegi hiikiim altina alinanlar disinda
kalan konularda CBK ile diizenleme yapilabilecektir.

b. Kanunda Acik¢a Diizenlenmis Konular

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasi kanunda agik¢a diizenlenmis
konularda CBK ¢ikarilmasini yasaklamistir. Fikradaki “acik¢a diizenleme”
ifadesinin “ii¢ anlamli” olabilecegi kanaatindeyiz. Birincisi, miinhasiran kanunla
diizenlenmesi sart olan ve Anayasanin ikinci kisim birinci, ikinci ve dordiincii
boliimiinde ongoriilen temel hak ve o6zgiirliikler disinda kalan alanda heniiz
bir kanunla diizenleme yapilmamis olmasidir. kincisi ise, énceden kanunla
diizenleme yapilmis olmakla birlikte bir konunun tiim yonlerinin diizenlenmemis
olmasidir. Uciinciisii de, kanundaki diizenlemede “agiklik” bulunmamasidir.
Bagka bir ifadeyle kanunun “muglak” ya da “anlagilmasi gii¢” hiikiimler
icermesidir. Kanaatimizce sonuncu anlam, digerlerine nazaran, Ozneldir.
Oznellik ise su soruyu akla getirmektedir: Acaba Cumhurbaskanligi kanunda
“agiklik olmadig1” diistincesi ile CBK ¢ikarabilir mi? Kanaatimizce, 6ntimiizdeki

1 AYM.E.2015/61K.2016/172, K.G.2.11.2016, R.G.9 Aralik 2016-29913; AYM.E.2016/139,
K.2016/188, K.G.14.12.2016, R.G. 3 Ocak 2017, R.G.29937; AYM.E.2017/51, K.2017/163,
K.G.29.11.2017, R.G.21 Aralik 2017-30277; AYM.E.2016/150, K.2017/179, K.G.28.12.2017,
R.G.15 Subat 2018. 30333; AYM.E.2016/180, K.2018/4, K.G.18.1.2018 R.G.7 Subat 2018-30325;
AYM.E.2016/179, K.2017/176, K.G.28.12.2017, R.G.8 Subat 2018-30326; AYM.E.2017/143,
K.2018/40, K.G.2.5.2018, R.G. 5 Haziran 2018-30442; www.kazanci.com.tr.
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stiregte Anayasa Mahkemesi “acik¢a diizenleme”den ne anlagilmas: gerektigine
iligkin ictihad tretmelidir.

Anayasanin ikinci kismimin birinci, ikinci ve doérdiincii béliimlerinde
ongoriilen temel hak ve hiirriyetler ile miinhasiran kanun alanina iligkin ya
da agik¢a kanunda diizenlenen konularmm CBK’lara yasaklanmasinin hukuki
sonuglari tizerinde de durulmalidir. Acaba, “¢ikarilamaz” ya da “diizenlenemez”
ifadeleri, yasaklar1 delen bir CBK isleminin hukuki durumunu ne yonde
etkileyecektir?

Kanaatimizce Anayasa Koyucunun bu ifade bigimlerini tercih etmis olmasi,
yuriitme iradesinin asli diizenleyici olarak belirli bir alana giremeyecegini
gostermektedir. Bu da “hukuki yokluk” mieyyidesinin uygulanmasini
gerektirmektedir. Ancak, Anayasa Mahkemesinin yakin sayilabilecek tarihli
kararlarinda tekrarlanan su ctimleler dikkat cekmektedir:

“...Bir normun yoklugu, hukuk diinyasinda hi¢ dogmamis oldugunun
ifadesidir. Normun varlig1 ise, o normun yiiriirlige girmesine ve uygulanmasina
bagli bulunmamaktadir. Varlik, yiiriirliik ve uygulanma kavramlar: birbirinden
farkli olup varlik, bir normun hukuk aleminde viicut bulmasimi ifade
etmektedir. Kanunlar bakimindan yokluk, parlamento iradesinin bulunmamasi
gibi durumlarda, bagka bir ifadeyle bir normun varliginin zorunlu kosullar

bulunmadig: takdirde s6z konusu olabilecektir...” 2

Bu climlelerden hareketle Yiiksek Mahkemenin, “bir CBK’nin varliginin
zorunlu kosullarr”nin mevcut olmamas: ve Cumhurbagkaninin “iradesi”nin
bulunmamasi hallerinde “yokluk” miieyyidesini uygulayabilecegi sonucuna
varilabilir. Diger bir anlatimla, yasama ya da yargi fonksiyonunu “gasb1” halinde

“yokluktan” bahsedilemeyebilecektir. 3

Yokluk miieyyidesinin olduk¢a smirli bigimde uygulanabilmesi sonucunu
dugurabilecek bu yaklagim, kanunda agik¢a diizenlenmis konuda ¢ikarilmis bir
CBK'nin sadece “iptal edilebilir” oldugu sonucuna varmay: gerektirmektedir.

2 Ornek kararlar: AYM. E.2018/43, K.2018/49, K.G.31.5.2018, R.G. 29 Haziran 2018-30463;
AYM. E.2018/51, K.2018/70, K.G.31.5.2018, R.G.Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer); AYM.
E.2018/55, K.2018/56, K.G.31.5.2018, R.G.30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer); AYM. E.2018/47,
K.2018/53, Karar Giinii: 31.5.2018, R.G.30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer); AYM. E.2018/53,
K.2018/72, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer); AYM. E.2018/46,
K.2018/52, K.G.31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Miikerrer); AYM. E.2018/54, K.2018/73,
K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer); AYM. E.2018/54, K.2018/73,
K.G.31.5.2018, R.G.30 Haziran 2018-30464 (2. Miikerrer); www.kazanci.com.tr.

3 Bir normun varliginin zorunlu kosullar1 nelerdir? Sadece sekle iliskin unsurlar midir? Bunun
CBK’lar bakimindan somutlastirilmas: gerekir. Belki CBK'nin varliginin zorunlu kosullarindan
birinin Anayasada yasaklanan alanda yetki kullanmamak oldugu yoniinde bir yaklagim ile
AYMnin “yoklugu” oldukga sinirli bir alana hapsettigi diisiiniilebilecek bu igtihadinin bir
6lgiide genisletilmesi miimkiin olabilir.
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c. CBK ile Kanunlarda Farkli Hiikiim Bulunmasi

Anayasaya gore CBK ile kanunlarda farkli hitkiim bulunmasi halinde “kanun”
uygulanacaktir.

Belirtmek gerekir ki, ancak kanun ile CBKnin ayni anda yirtrlikte
bulunabilecegi bir halde “farkli hitkim”den bahsedilebilir. Birlikte ytriirliik
ise Anayasaya aykir1 ya da uygun olabilir. Anayasaya aykir1 bi¢cimde, kanun ile
CBK’nin yirirlitkte olabilmesi, s6z konusu CBK’nin, Anayasanin yasakladig:
alanda ¢ikarilmig fakat hakkinda heniiz Anayasa Mahkemesince bir karar
verilmemis olmasina 6zglidiir. Anayasaya uygun bigimde birlikte yiirtirlik
ise sadece “kanunda agik¢a diizenlenmemis” konuda CBK g¢ikarilmis olmasi
halinde miimkiin goériinmektedir. Zira, miinhasir kanun alaninda ve sosyal ve
ekonomik haklar ve 6devler disindaki hak ve 6zgiirliiklerle ilgili konularda CBK
¢ikarilamayacaktir, sonradan ayni konuda kanun yapilmasi halinde de CBK
hitkiimsiiz hale gelecektir.

Anayasaya uygun bi¢cimde CBK ile kanunun yiiriirliikte olmas: durumunda,
“farkli hitkiim bulunmasr™na iliskin kuralin uygulanabilmesi ihtimali zayif
goriinmektedir. Zira bu halde CBK, konunun kanunda diizenleme dis1 birakilmig
yoniine iligkin olacaktir. Aksi halde, kanunda a¢ik¢a diizenleme oldugu icin
CBK’nin Anayasaya uygunlugundan bahsedilemez.

Kanaatimizce “farkli hitkim bulunmasi” halinde kanunun uygulanmasi
kuralinin konusunu daha ziyade Anayasanin yasakladigi alani diizenleyen CBK’lar
olusturacaktir. Anayasa Mahkemesinin bu nitelikteki CBK hakkinda verecegi
karara kadar kanun uygulanacaktir. CBK’y1 uygulamama yikimliliiginin idare
yaninda yargiyr da bagladigi agik olduguna goére; “farkli hitkiim bulunmast”
kuralimin Anayasada 0zel olarak ongoriilmiis bir “yirtirligti durdurma”
miiessesesi oldugu savunulabilir.

Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasindaki kelime ve kavramlarin igerigine
gore degiskenlik gosterebilecek olmakla birlikte, CBK’larin gergevesinin: Sosyal
ve ekonomik haklar ve 6devler ile miinhasir kanun alani disinda kalan ve 6nceden
kanunla agik¢a diizenlenmemis konular ile sinirlandirildigi anlagilmaktadir.

Ancak bu ger¢eveye “mahfuz bir CBK” alanini da eklemek gereklidir. Ciinkii
Anayasa koyucu, idari tegkilat ile ilgili bazi konularda “CBK ile diizenlenir”
ifadesini tercih etmistir. Degisiklik 6ncesi donemde Cumhurbagkanligi Genel
Sekreterliginin CBK ile diizenlenmesi ve Anayasa Mahkemesinin konuya iliskin
igtihad1 hatirlandiginda, aksi yonde bir yaklasimda bulunmak giictiir.

Cumhurbagkanliginin diizenleme yetkisi olduk¢a tartigmali olabilecek
unsurlar1 barindirmakla birlikte, cergevenin bahsettigimiz bicimde belirlenmesi
durumunda bunun idari islemler tizerindeki etkisi diigtintilmelidir.
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Il. Cumhurbaskanligi Kararnamelerin idari islemlere Etkisi: “Bir Tiir
Perdeleme”

CBK’lar ile kanunlarin bilikte yiiriirliikte olmalar1 halinde bunlara dayanarak
tesis edilebilecek genel ve bireysel idari islemler arasinda gatigmalar ortaya
¢ikabilmesi ihtimalinde Idari Yargi yerinin hukuka uygun normu uygulayabilmesi
ve ortaya ¢ikan perdeyi kaldirabilmesi i¢in birtakim olgiitlere ihtiya¢ vardir.
Bu 6lgiitlerin bir bolimi, “uygulanmama” veya “hiikiimsiiz hale gelme” gibi,
Anayasada birer miieyyide bi¢iminde diizenlenmistir. Geri kalan kisim ise
yargilama usuliine ve i¢tihada birakilmis goriinmektedir.

Tabii ki; bir bildiride, ortaya ¢ikabilecek tiim olasiliklar: degerlendirebilmek
miimkiin degildir. Ancak, bunlardan 6nemli biri ele alinarak digerleri hakkinda
da 6ngorii olusturulabilir.

Ornegin, miinhasir kanun alaninda bir CBK ile diizenleme yapilir ve buna
dayanilarak da bir yonetmelik ¢ikarilabilir. Ayni1 zamanda miinhasir kanun
alanini diizenleyen bir kanun vardir. 4 Ya da heniiz bu kanun yapilmamstir.

Miinhasir kanun alanini diizenleyen bir kanun olmasi durumunda, bu
kanuna dayanilarak da yonetmelikle diizenleme yapilmis olabilir.

Bu tabloda bir tarafta CBK ve ona dayanan yonetmelik, diger yanda ise
kanun ve buna dayanan bir baska yonetmelik bulunmaktadir. iki yénetmelik
birbirinden farkli hitkiimler ihtiva edebilir ve bu durum, tesis edilecek bireysel
islemlerin de celigkili olmas1 sonucunu dogurabilir.

4 Ornegin, bir CBK ile toplant1 ve gdsteri yiiriiyiislerinin tamamen yasaklandigini diisiinelim.
Béyle bir CBK hem miinhasir kanun alaninda hem de, Toplant1 Ve Gosteri Yiirtytsleri Kanunu
yiriirlikte oldugu igin, agik¢a kanunda diizenlenmis konudadir. Gosteri yiiriyiisii yapmak
isteyen bir grubun bildirimde bulunmast iizerine idare ne yonde karar verecektir? Ustelik
CBK’ya dayanarak Cumhurbaskan1 ya da igisleri bakanligi bu yiiriiyiisiin yasaklanmasini
i¢in emir de verebilir. Kanunsuz emir ile ilgili Anayasanin 137. Maddesi hitkmii, konusu sug
teskil etmeyen emrin yazili tekrar1 halinde uygulanmasini hitkiim altina almistir. $u halde
Idare, CBK’y1 uygulayarak yiiriiyiisii yasaklama karari alabilir. Oysa bdyle bir CBK Anayasaya
aykiridir. Hatta “yoklukla” malul oldugu dahi ileri siiriilebilir. Goriildiigii gibi, bir CBK, kanunla
idari islem arasina girmemekle birlikte, kanunun yaninda ama hiyerarsi ilkesinden gii¢ alarak,
perdeleme yapabilmektedir. Uyusmazhk iizerine yasaklama kararinin hukuki denetiminde
bulunacak Idari Yarg: yeri kanuna ya da CBK’ya gére uyusmazligi ¢ézmek iizere bir seimle
karg1 kargiya kalacaktir. Bu nitelikte bir CBKnin “iptal edilebilir” oldugu kabul edilirse,
davanin geri birakimasi ve Anayasaya aykirihgin itiraz yoluyla AYM’ye taginmasi gerekir.
Yiiksek Mahkemenin CBK’y1 iptal etmesi {izerine yasaklama karar1 da iptal edilecektir. Diger
yandan “yasaklama karar1” eger “Toplanti ve Gosteri Yiiriiytisleri Kanununda® 6ngorilmis
sebeplerden birine dayaniyorsa, “yasal temel ikamesi” ile idari islemin hukuka aykir1 olmadig
sonucuna varilabilir. Idari Yargi yeri éniindeki uyusmazligi ¢ozerken ayni zamanda Anayasanin
104. Maddesinin 17. Fikrasi hitkmiindeki “kanunlarda farkli hitkimler bulunmasi™na 6zgii
yaptirimi esas alarak Toplanti ve Gosteri Yirtiyiigleri Kanununa gore uyusmazhigi ¢ozebilir. Zira,
“uygulamama yaptiriminin” idare yaninda yargiy1 da muhatap aldig1 konusunda bir tereddiit
olmamak gerekir.
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Anayasa Mahkemesinin konu ile ilgili ictihadindan yola ¢ikilirsa, “yok
hitkmiinde” kabul etmek gii¢ oldugu i¢in, s6z konusu CBK’nin iptal edilebilir
nitelikte oldugu sonucuna varilmak gerekir. Bu durumda, iptal davasi ya da itiraz
yolu ile oniine gelmesi {izerine AYM'nin verecegi karara kadar, CBK vyiiriirliikte
olacaktir.

Bu nitelikteki bir CBK’ya dayanan yonetmelik ya da bireysel islemden dogan
bir uyusmazlig inceleyecek idari yargi yerinin, kanun veya CBK ile bunlara
dayanan idari islemler arasinda bir tercihte bulunmas: gerekecektir.

Idari yargicin, bahsettigimiz bicimde olusabilecek tiirde bir perdelemeyi
kaldirmasi i¢in bazi hukuki araglardan yararlanabilmesi miimkiindiir.

Birincisi, usule iliskindir. Idari Yargig, somut norm denetimi yolunu re’sen
isletme karar1 alarak Anayasaya uygunluk denetimi yolunu agabilir. Bu halde,
gorillmekte olan davanin geri birakilmasi ve Anayasa Mahkemesi kararinin
beklenmesi miimkiindiir. Anayasanin 152. maddesine gore, bekleme siiresi bes
ay1 gecemeyecektir. Ancak 6ngoriilen siirenin muhatabinin Anayasa Mahkemesi
oldugu yaklagimindan hareketle, makul siirede yargilanma hakki ihlal edilmemek
kaydiyla, idari yargicin geri birakmay1 uzatmasi kabul edilebilir. Bylece, Anayasa
Mahkemesinin iptal ya da yiirtirligii durdurma kararinin gériilmekte olan idari
uyusmazlik bakimindan geriye yiiriimesi de saglanmis olacaktir.

Pekiyi ya kanun da Anayasaya aykiri ise?

Boyle bir durumda itiraz yoluna hem kanun hem de CBK agisindan
basvurulabilecegini disiinityoruz. Anayasanin 152. Maddesinin birinci
fikrasindaki “bir kanun veya cumhurbaskanligi kararnamesi” ifadesi ilk
bakista, iki islemin birden somut norm denetimine konu olamayacag: yoniinde
yorumlanabilir. Ancak, fikradaki ifadede esas itibariyle “iki iglem tiirtini
ayrrmak” i¢in “bir” kelimesinin tercih edildigi kanaatindeyiz. Diger bir anlatimla,
iki islemin birden Anayasaya uygunluk denetimi miimkiin olmalidir.

Somut norm denetimi yolunun isletilmesi yaninda, Anayasa Mahkemesine
iptal davasi agilmis olmasi ihtimalinde, Yiiksek Mahkemenin “iptal davasi”
hakkinda karar vermeden once itiraz yoluyla Oniine gelen uyusmazliklar
hakkinda karar vermesi gerekir. Zira, iptal davasi sonucunda CBK ya da bir
boliimi hakkinda verilecek iptal ya da yiiriirliigii durdurma karari ileri etkili
sonug doguracaktir.

Idari Yargi yerinin Anayasaya aykiriligi AYM éniine tasimasi ihtimali diginda
sahip oldugu bir diger hukuki ara¢, Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasinda
kurala baglanan “farkli hiikiim bulunmasi™na iliskin yaptirimdir. Buna gore,
Anayasaya aykir1 nitelikteki CBK'dan “farkli hitkiim” igeren kanunun uygulanmasi
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zorunludur. Bu halde Idari Yargi¢, uyusmazlik konusu idari islemleri kanunu esas
alarak denetleyecektir.

Boyle bir tabloda, CBK’ya dayanan idari iglemin “kanuna uygun olmasr”
halinde hukuka uygun kabul edilebilmesi mimkiindiir. “Yasal temel ikamesi”
olarak adlandirilan bu yonteme Oniimiizdeki siiregte hukukumuzda 6nemli
olgiide basvurulacagi kanaatindeyiz. Anayasanin “farkli hitkkiim bulunmasi
halinde kanunun” uygulanmasina iliskin yaptiriminin, yasal temel ikamesinin
pozitif hukuktaki dayanagi oldugunu disiiniiyoruz.

Tabii, CBK’n1in sadece belirli bir bolimiiniin miinhasir kanun alanina tagmis
olmasi halinde, kalan boliimii ve buna dayanan idari islemlerin gecerli oldugu
kabul edilmelidir.

Belirtelim ki biz, mtinhasir kanun alaninda ve ag¢ik¢a kanunda diizenlenmis
konuda ¢ikarilan CBK’larin, “yok hitkmiinde” kabul edilmesi gerektigini
disiiniiyoruz. Ciinkii, Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasindaki “gikarilamaz”
ifadesi, bu alana yiiriitme iradesinin girisini yasaklama anlami igermektedir.
Dikkat edilirse, ayni fikrada baska olasiliklarda “hiikiimsiiz hale gelme” ve
“uygulanamama” yaptirimlar: da 6ngoriilmiistiir. Oysa miinhasir kanun alaninda
ve acik¢a kanunda diizenlenen konuda Anayasa koyucu iki kere “cikarilamaz”
vurgusunda bulunmustur. Biz, “cikarilamaz” tabirinin s6z konusu islemin dogum
anina, ya da en azindan yirirlige girisine, kadar geriye etkili bir anlama sahip
oldugunu distintiyoruz. Bu yaklasimim hukuki sonucu da “yokluk™tur.

Diger yandan, miinhasir alanda ya da kanunda acik¢a diizenlenen konuda
¢ikarilan bir CBK’nin yok hitkmiinde sayilmasinin idari islemler tizerindeki
etkisinden de bahsedilmelidir.

Bu noktada 6ncelikle miinhasir alan1 diizenleyen bir kanun olmasi ihtimali
ele alinabilir. Bu halde “yok hitkmiinde” kabul edilecek CBK ya da bir boliimiine
dayanan idari islemlerin, miinhasir alanda yiiriirliikteki kanuna aykir1 olmamalar1
halinde, yasal temel ikamesi ile, ayakta tutulabilecekleri kabul edilebilir. Yoklugun
tesbiti herhangi bir yarg: yeri tarafindan ve siireye bagli olmadan miimniin
olabilecegine gore, yargicin CBK’y1 ihmal ederek 6niindeki uyusmazligi kanuna
gore sonuglandirmast miimkiin goriilmelidir.

Miinhasir alani diizenleyen bir kanun yok ise, yasal temel ikamesi yontemine
basvurmak giigtiir. Zira, ortada sadece yok hitkmiinde sayilmasi gereken bir CBK
ve ona dayanan idari islem vardir. S6z konusu CBK’ya dayanan diizenleyici ya da
bireysel islemlerin de “yok hitkmiinde” sayilmalari miimkiin madiir?

Kanaatimizce, idarenin asli diizenleme yetkisinin oldugu kabul edilmez ise,
“fonksiyon gasb1” ya da “agir ve bariz yetki tecaviizii’ nedeniyle bu islemlerin de
yok hitkmiinde olduklar1 sonucuna varilacaktir.
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Son olarak, miinhasir alanda kanun olmamas: halinde dogrudan dogruya
Anayasanin “yasal temel ikamesi”’ne konu edilmesi ihtimali akla gelmektedir. Yok
hitkmiindeki CBK’ya dayanan idari islemlerin hukuksal denetiminde Anayasanin

dogrudan uygulanabilir nitelikteki hiikiimlerinin esas alinmasi savunulabilir.

SONUG

Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri ile ilgili agiklamalarimiz ister istemez bizi
cok belirgin ve sadelestirilmis bir sonuca gétiirmektedir. Bu da hem AIHM’'nin
hem de Anayasa Mahkemesinin bir¢ok igtihadinda Hukuk Devleti ilkesinin
6nemli bir unsuru kabul edilen “hukuki belirlilik” ilkesidir.

Anayasa Mahkemesine gore belirlilik ilkesinin unsurlari “erisilebilirlik,
bilinebilirlik ve ongoriilebilirlik™tir. Anayasa degisikligi yontemiyle ytriirliige
giren yeni sistem degerlendirildiginde; “erisilebilirlikten” bahsedilebilmekle
birlikte “bilinebilirlik” ve “Ongoriilebilirlik” alt unsurlarinin  aksadig
gorillmektedir.

S6z konusu aksakligin, ancak yeni bir Anayasa degisikligi ile giderilmesinin
mimkiin oldugunu distintiyoruz. Diger yandan, Anayasa degisikligine kadar,
belirlilik ilkesi yargiyr da bagladigina gore, ozellikle yiiksek yarginin igtihad
tretmek yoluyla bahsettigimiz aksakliklar1 giderici bir tir “yargisal refleks”
gelistirmesi gereklidir.
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CUMHURBASKANLIGI DUZENLEMELERININ YARGISAL
DENETIMi

Dr. Ogr. Uyesi Omer Faruk EROL"

21.01.2017 tarih ve 6771 sayilh Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, 16.04.2017 tarihinde zorunlu halk
oylamasma sunulmus ve Yilksek Se¢im Kurulunun 27.04.2017 tarih ve 663
sayilt karari ile gecerli oylarin yarisindan g¢ogunun (%51,41) evet oyu ile
anayasa degisikliklerinin kabul edildigi tespit edilmistir. S6z konusu anayasa
degisikliklerinin Cumhurbagkanligi kararnamelerine iligkin  hiikiimleri,
24.06.2018 tarihinde yapilan Cumhurbagkanligi se¢imi sonrasinda yirirliige
girmistir. Cumhurbagkanlig1 se¢imi sonrasinda tamamuyla yirirliige giren yeni
yuriitme sistemi, anayasa ve idare hukuku doktrininde farkli agilardan ele alinmig
ve idari iglem teorisine iliskin bir takim tartismali hususlarin ortaya ¢ikmasina
neden olmugtur. Bu nedenle Tiirkiye Cumhuriyeti Devletinin yeni yiiriitme
sistemi olan Cumhurbagkanlig: Sisteminde, Cumhurbaskanligi diizenlemelerinin
hem konu bakimindan ele alinarak tabi oldugu hukuki rejimin tespit edilmesi
hem de yargisal denetimine iliskin ilke ve yaklasgimlarin belirlenmesi isabetli
olacaktir.

Calismamizda 6ncelikle Cumhurbagkanligi diizenlemeleri konularina gore
tasnif edilecek ve hukuki nitelikleri incelenecektir. Sonrasinda diizenlemelerin
yargisal denetiminin kapsami ve sinirlari ortaya konulmaya ¢alisilacaktir.

I. Konu ve Nitelik Bakimindan Cumhurbaskanligi Diizenlemeleri

Cumbhurbagkanlig1 diizenlemelerinin hukuki niteligi, anayasa ve diger
kanunlarla verilen gérev ve yetkiler bakimindan farkliik arz etmektedir.
Dolayisiyla diizenlemelerin hukuki niteliginin belirlenmesi, bunlarin yargisal
denetiminin kim tarafindan, nasil yapilacagini ortaya koyacaktir. Idari fonksiyon
kapsaminda oldugu kabul edilecek diizenlemeler idari islem olarak kabul
edilecek ve bunlara karg1 idari yargida dava acilabilecektir. ! Ote yandan, bazi

*  Ibn Haldun Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
1 Artuk Ardigoglu, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi,” Ankara Barosu Dergisi 2017/3 (2017): 29.
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diizenlemelerin yiiriitme fonksiyonu kapsaminda oldugu kabul edilirse, ilgili
diizenlemelere kars1 hukuki denetimin igeriginin tespit edilmesi de gerekmektedir.

Cumhurbagkanligi ~ diizenlemeleri,  doktrinde  farkli  sekillerde
tasnif edilmektedir. Gerek icerik gerekse yasal diizenlemeler birlikte ele
alindiginda, cumhurbaskanligi diizenlemelerini ti¢ kategoride ele alabiliriz:
Cumhurbagkanhgimin Diizenleyici Islemleri (Cumhurbagkanligi Kararnameleri,
Cumhurbagkanhigi Yonetmelikleri), Cumhurbagkanliginin Bireysel Islemleri
(Cumhurbagkani Kararlar1) ve OHAL Cumhurbagkanligi Kararnamesi.

Ayrica belirtmek gerekir ki, cumhurbagkanlig: diizenlemelerinin tasnifinde,
diizenlemenin sekli belirleyici degildir. Ilgili diizenleme, Resmi Gazetede
yayinlanirken, diizenlemeye verilecek ismin dneminden ziyade, diizenlemenin
icerigi dnem arz etmektedir. Islem, icerik olarak, kisisel ve 6zel durumlara iliskin
ise bireysel islem; genel ve kisilik dist ise diizenleyici islem niteligindedir. ?

A. Cumhurbagkanliginin Diizenleyici iglemleri

Anayasamizda, Cumhurbaskanliginin diizenleyici islemlerinden ikisi
onemine binaen 3 agikga anayasada diizenlenmistir: Cumhurbagkanligi
Kararnamesi ve Cumhurbaskanhgi Yonetmeligi. Oncelikle belirtmek gerekir
ki, 1982 Anayasa degisikligi ile Cumhurbagkanhigi Kararnamesi, o6nceki
diizenlemeden farkli bir nitelige biirtinmiistiir. Tarihsel agidan Cumhurbagskanlig
Kararnamesi bir sonraki béliimde incelenecektir. Fakat genel olarak, Anayasa
degisikligi ile Cumhurbagkanliginin diizenleyici islem yapmasina iliskin iki
hususun agikliga kavusturulmast isabetli olacaktir: Yiirtitme fonksiyonunun yetki
ile gorev arasindaki niteligi ve asli diizenleme yetkisi.

- Yiiriitme fonksiyonunun yetki ve gorev arasindaki niteligi

Anayasa ve idare hukuku doktrininde 6teden beri yiirtitmeye iliskin yetki mi
gdrev mi tartigmasi anayasa degisiklikleri sonrasinda yeni bir boyut kazanmugtir. 4
Anayasa madde 8de, yiiriitme yetkisi ve gorevinin, Cumhurbagkan: tarafindan,
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilacagi ve yerine getirilecegi
diizenlenmistir. 21.01.2017 tarih ve 6771 sayih Kanunun 16. maddesiyle, bu
maddede yer alan “Bakanlar Kurulu” ibaresi madde metninden ¢ikarilmistir.
Yiiriitme yetki ve gorevinin sadece halk tarafindan segilen Cumhurbagkan:
tarafindan kullanilacak ve yerine getirilecek olmasi, yliriitme fonksiyonunun

2 Kemal Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 22 Baski, (Bursa: Ekin Basin Yaymn Dagitim,
2018), 332.

3 Ibid, 334.
Ardigoglu, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi,” 37.
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iceriginin belirlenmesini ve dolayisiyla yargisal denetim esaslarinin ortaya
koyulmasini gerektirmektedir.

Yiritme fonksiyonu, devletin yasama ve yargi fonksiyonu disinda kalan
faaliyetleri olarak tanimlanmaktadir. Yiirtitme fonksiyonunun ise kendi iginde
idari fonksiyon ve hitkiimet fonksiyonu olarak ikiye ayrildig1 belirtilmektedir.
Idari fonksiyonun idare hukuku alanina, hiikiimet fonksiyonunun ise anayasa
hukuku alanina girdigi ifade edilmektedir. > Bir bagka ifadeyle yiiriitmenin
iki sifati, cephesi, yonii bulunmaktadir: Idare ve Hiikiimet. Bu ayrimin hukuki
bakimdan degil, gaye ve maksat yoniinden yapilan bir ayrim oldugu ifade
edilmektedir. Dolayisiyla, milletin yiiksek menfaatlerini koruma amaci hitkiimet
fonksiyonunun, bireylerin giinliikk alelade ihtiya¢larini karsilama amaci ise
idare fonksiyonunun kapsamina girmektedir. © Ote yandan, dis politika, milli
givenlik gibi st siyasal iglemlerin hitkiimet fonksiyonu kapsaminda oldugu,
kamu hizmetinin yerine getirilmesi ile toplumun giinliik ve teknik ihtiya¢larinin
kargilanmasina yonelik islemlerin ise idare fonksiyonu kapsaminda oldugu da
ifade edilmektedir.”

Tim bu bilgiler 15181nda, yiiriitime yetki ve gorevini tek basina ifa edecek
Cumhurbagkaninin yiiriitme fonksiyonunun kullanimi kapsamindan idari
isleve ve hiikiimet islevine iliskin islemleri olacaktir. Anayasada agikga,
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
cikarilabilecegi diizenlenmistir. Fakat, “yiiriitme yetkisine iliskin konular’in
kapsamli bir tanimini yapmanin veya sinirlarini belirlemenin hemen hemen
imkansiz oldugu, bu nedenle yasama ve yargi organlarinin yapisi, olusumu, gérev
ve yetkileri gibi hususlar disindaki konularin yiirtitmeyle ilgili oldugunun kabul
edilebilecegi ifade edilmektedir. 8

Anayasa degisikligi sonrasinda yiriitmenin hem yapisal hem fonksiyonel
olarak degisiklige ugradigini soyleyebiliriz. Yapisal olarak idari teskilatlanmada
Cumhurbagkaninin  tek bagma yiiriitmenin bast olmasi yer alirken,
fonksiyonel olarak yiiriitmenin “yetki’si “grevi’ne gére daha one ¢ikmaktadir.
Cumhurbagkanligi kararnameleri ile yiiriitmeye iliskin dogrudan diizenleme
yapabilecek olmasi vyiiriitmenin “yetki” yoniinii gii¢glendirmektedir. Ote
yandan bu degisiklik, yiirlitmeye yasama ile “gorev” verilemeyecegi anlamina
gelmemektedir. Yasama ilgili konularda yasal diizenlemeler yaparak yiiriitmeye,

5  Metin Giinday, Idare Hukuku (Ankara: Imaj Yayinevi, 2011), 14.

6  Ragip Sarica, Tiirk Deviet Stiras: Igtihatlarina Gére Hiikiimet Tasarruflart (Istanbul: Kenan
Matbaasi, 1943), 460.

7 Ismet Giritli et al., [dare Hukuku (Istanbul: Der Yayinlari, 2011), 146.

8  Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 12 Baski, (Ankara: Segkin Yayincilik, 2018), 278.
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yerine getirmesi icin gerekli “gdrev”leri verebilecek, yeni diizenleme alanlarina ®

imkan taniyabilecektir.
- Asli diizenleme yetkisi

Anayasa degisikligi, idare hukuku doktrininde O6teden beri tartisma
konusu olan asli diizenleme yetkisine iliskin yeni goriislerin ileri siiriilmesine,
konunun tekrardan tartisilmasina neden olmustur. Gergekten de doktrinde,
yirlitmenin bizatihi kendisi olan Cumhurbaskaninin anayasa degisiklikleri
sonrasinda asli diizenleme yetkisine iliskin farkli goriisler ifade edilmistir. Asli
diizenleme yetkisinin varligini kabul edenlerin yani sira degisiklik sonrasinda
dahi olmadigini ifade edenler oldugu gibi varligini kabul eden ve fakat dar
yorumlanmasi gerektigini belirtenler de bulunmaktadir.

Doktrinde, Anayasa madde 104’ten yola ¢ikarak, yiiriitmeye yasal dayanak
olmaksizin, dogrudan, genel ve asli bir diizenleme yetkisinin verildiginin
soylenemeyecegi, Cumhurbaskanina dogrudan Anayasadan kaynaklanan
diizenleme yetkisi verilmek isteniyorsa, Fransa 6rneginde oldugu gibi agik¢a
yazilmasi gerektigi ifade edilmektedir. 1

Ote yandan, Tiirk hukukunda yiiriitme organinin asli diizenleme yetkisine
sahip olmamasinin sadece iki istisnast (Olaganiistii hallerde ¢ikarilacak Kanun
Hiikmiinde Cumhurbaskanligi Kararnamelerive Cumhurbaskanligi kararnameleri)
oldugu ifade edilmektedir. !' Bu dogrultuda, Cumhurbaskanligi Kararnameleri
yolu ile yiiriitmeye, yasamadan o6zerk asli bir diizenleme alaninin 6ngériilmiis

9  Bu konuya 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda yer alan su diizenlemeler
ornek olarak verilebilir: Madde 4/2 : Kamu maliyesi, merkezden ve yerinden yonetim esaslarina
gore yiriitiiliir. Kamu idarelerinin gorevleri, ilgili kanunlarinda veya Cumhurbagkanlig
kararnamelerinde agik olarak belirlenir ve kaynaklarin dagitiminda esas alinir. Madde 11/2
: Ust yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin ve biitgelerinin kalkinma planina, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklari altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik
ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin
6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve
kanunlar ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinde belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise meclislerine karsi sorumludurlar. Madde 12/4
: Ozel biitge, bir bakanliga bagli veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere
kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma
esaslar1 kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenen ve bu Kanuna ekli (IT) say1li
cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitgesidir. Madde 13/b : Kamu idarelerine biitgeyle
verilen harcama yetkisi, kanunlarla veya Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenlenen
gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla kullanilir. Ek Madde 5: Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle kurulan idarelerin bu Kanuna ekli cetvellerden hangisinde yer alacag: ilgili
Cumbhurbagkanligi kararnamesinde belirtilir.

10 Turan Yildirim, “Cumhurbagkanhig Kararnameleriy Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Hukuk Arastirmalar: Dergisi 23, no. 2 (2017): 25-26.

11 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 361.
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oldugu ve bu alaninin anayasal sinirlarinin ¢izildigi, boylelikle kanun alanindan
bagimsiz bir idari diizenleme alaninin olusturuldugu ve anayasa degisikliginin
kamu hukuku sistemimizde ¢ok ciddi ve kokli bir degisiklik yaptigi da
vurgulanmaktadir. 12

Gergekten de anayasa degisiklikleri sonrasinda, cumhurbaskanlig
sisteminde, yiiriitmenin diizenleme yetkisi, artik tiirevsel degil asli niteliktedir.
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin konu alanimin genislemesi ve meclis
onayma sunulma zorunlulugunun olmamasi, yasamanin tekelinde olan “ilk
elden kural koyma” yetkisi ile yiiritmenin de donatildig1 ve yiiriitme organinin
asli diizenleme yetkisinin Tiirk hukukuna dahil edildigi ifade edilmektedir. 13

Ayrica, yiiriitmenin asli diizenleme yetkisinin varligini kabul eden ve fakat
yasamanin diizenleme yetkisinin asil, yiiriitmenin asli diizenleme yetkisinin
istisna oldugunu ifade eden goriise gore ise asli diizenleme vyetkisi dar
yorumlanmalidir ve sadece mahfuz yetki alani (iist kademe kamu yoneticilerinin
atanma usul ve esaslart (m.104/9), Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmas:,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatinin kurulmas:
(m.106/11), Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev stiresi ve diger
ozliik isleri(m.108/son) ile Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati
ve gorevleri (m.118/son)) ile simirhdir. * Belirtmek gerekir ki, yiiriitmenin
asli diizenleme yetkisinin mahfuz alan ile sinirlandirilmasi, Anayasa madde
104/17: “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ¢ikarabilir” diizenlemesini goz ardi etmektedir. Cumhurbagkaninin
yiirlitme yetkisine iliskin konularda dogrudan diizenleme yapabilecek olmasi,
asli diizenleme yetkisinin mahfuz alan ile sinirli olmadigini géstermektedir.
Bu nedenle, asli diizenleme yetkisinin sinirmin mahfuz alan degil, yasak alan
oldugunu séyleyebiliriz. S6z konusu yasak alan ise, Anayasa madde 104/17de
ifade edilen, “Anayasanin ikinci kismumn birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan
temel haklar, kisi haklar: ve ddevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve
odevler” ve “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular ile
kanunda agikca diizenlenen konular”dir. Dolayisiyla, bu iki yasak alan haricinde,
yiirlitme yetkisine iliskin konularda, yiliriitmenin asli diizenleme yetkisinin var
oldugunu soyleyebiliriz.

12 Ali Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?,” www.anayasa.gen.
tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf (17 Ocak 2017): 6.

13 Ardigoglu, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi,” 25-37.

14 Ozen Ulgen, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 2018/1 (2018): 23.
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1. Cumhurbaskanhgi Kararnameleri

Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi, bir islem tiirii olarak 1982 Anayasasinin 21
Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunundan 6nceki seklinde
yer almakta idi. Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve
caligma esaslari ile personel atam islemleri ile sinirl olarak uygulanmaktaydi. 1°
Degisiklik dncesinde Anayasanin 107. maddesine dayanilarak, 18.08.1983 tarih
ve 1 numarali Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi diizenlenmis ve bu islem tiirt ilk
kez hukukumuzda uygulanmistir. 16

Bir iglem tiirii olarak Cumhurbagkanligi Kararnamesi, anayasa degisikligi
ile ilk kez uygulanmamaktadir. Fakat degisiklik 6ncesindeki Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile sonrasindaki Cumhurbagkanligi Kararnamesinin hukuki nitelik
acisindan ayni derecede ve ayni nitelikte oldugunu séylemek isabetli olmayacaktir.
Clinkii anayasa degisikligi ile Cumhurbagkanligi Kararnamesinin hem konu
alan1 degistirilmis / genisletilmis hem de hukuki niteligi farklilastirilmistir. Bu
nedenle, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin hukuki niteliginin ve normlar
hiyerarsisindeki yerinin belirlenmesi, bu islemlerin yargisal denetiminde
uygulanacak esaslarin tespiti agisindan 6nem arz etmektedir.

Doktrinde Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin hukuki niteligine iliskin
farkli goriisler bulunmaktadir. Bir goriise gére; Cumhurbagkanligi Kararnameleri
kanun hilkmiinde olmamasina karsin asli yetki kullanimi olmalar1 agisindan
kanuna esdeger islem niteliginde kabul edilebilecegini ifade etmektedir. I” Bu
dogrultuda, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin kural olarak kanunlara esdeger
norm oldugu, yiiriitme ve yargi bakimindan uyulmasi zorunlulugunun bulundugu
belirtilmektedir. '® Ote yandan, doktrinde Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin
ne kanun giiciinde ne de kanuna esdeger islem oldugu, “yiiriitme yetkisine iliskin
konular” sinirlamasinin, Cumhurbaskanligr Kararnamelerinin kanun giiciinde
olamayacagini gésterdigini, ¢iinkii yiiriitme yetkisinin kanunlarin uygulanmasina
yonelik ve kanunlara uygun kullanilmasi gereken bir yetki oldugu ifade
edilmektedir. 1 Bu dogrultuda, Cumhurbagskanlig1 Kararnamelerinin kanunlar
degistirememesi veya yliriirliikten kaldiramamasi ve kanun. Cumhurbagkanlig:
Kararnamesiiligkisinde, kanuna @istiinlitk taninmasi nedeniyle Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin yasama islemi niteliginde degil, idari diizenleme niteliginde
oldugu belirtilmektedir. 2° Son olarak, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin bir

15 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 364-65.

16 Salih Tagddgen, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri” Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi 65, no. 3 (2016): 939-40.

17 Ulgen, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” 7.

18  Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 276.

19 Yildirim, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri,” 23.

20  Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?,” 6.
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yiiriitme islemi oldugu ve anayasa yargist alanina dahil oldugu 2!, dolayisiyla
bunlara iligkin higcbir sekilde idari yargi denetimi yapilamayacag:i da ifade
edilmektedir. 2

Doktrindeki bir bagka goriiste, Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile asli
ilkel yetki kullanilabilecegi 2%, kanunla diizenlenen konularda Cumhurbagkani
Kararnameleri ile diizenleme vyapilabilecegi 24, kanun olmayan alanlarda
Cumhurbagkan1 Kararnameleri ile gerekli diizenlemelerin yapilabilecegi 2°,
ozel gatisma kurallarinin diizenlenmis olmasi 2%, yargisal denetimin Anayasa
Mahkemesi tarafindan yapilmasi 27 ve anayasada bazi hususlarin hem kanun hem
Cumhurbagkani Kararnamesi ile diizenlenebilmesine imkan taninmis olmasi 28

21  Ardigoglu, “Cumhurbagkanlig: Kararnamesi,” 26.

22 Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 280.

23 “Cumhurbaskanhg: kararnamelerinde “yasal dayanak” aranmayacagindan, Anayasamn izin
verdigi konularda “asli-ilkel” yetki kullanilacaktir. Bir baska ifade ile miinhasiran kanun konusu
olmayan veya kanunla diizenlenmemis alanlarda, kanun gibi dogrudan dogruya diizenleme
yapilacaktir. Dolayisiyla, Cumhurbaskan kararnameleri, kanunlar gibi bir konuyu dogrudan
dogruya ilkelden diizenleyebileceginden islevsel yonden yasama islemi niteligindedir”

24  “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi  ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz” denilmektedir. Her seyden once sunu belirtmek gerekir ki, “miinhasiran
kanunla diizenleme” ifadesi ile “kanunla diizenleme” ifadesi birbirinden farklidir. Miinhasiran
kanunla diizenleme demek anayasanin kanunla diizenleme konusunda ‘“emredici hiikmii”
olmasim gerektirir. Ornegin, Anayasamin 13. maddesinde temel hak ve hiirriyetler “ancak
kanunla siirlanir” hitkmii miinhasiran kanun konusudur. ... Dolayisiyla, miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilmeyen ve kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularda da Cumhurbaskani
kararnamesi ¢ikarilabilecektir. Aksi halde “miinhasiran” ifadesi yerine “kanunla diizenlenmesi”
ifadesi tercih edilirdi. Bu nedenle kanunla diizenlenen konularda Cumhurbaskant kararnamesi
¢tkarilabilecegine gore, bu kararnamelerin islevsel yonden yasama islemi oldugu soylenebilir”

25 “Kanunda agtkea diizenlenen konularda Cumhurbagkanhg kararnamesi
¢tkarilamaz” denilmektedir. Mefhum-u mubhalifinden bunun anlami kanunla diizenlenmesi
gerektigi halde diizenlenmeyen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarilabilecek
demektir. Bu durumda kanunla diizenlenmeyen konularda kanun gibi diizenleme yapabilen bir
islem fonksiyon olarak yasama islemidir”

26  “Bu kurallar, Cumhurbaskani kararnamesi ile kanunlarmn ¢atismas: durumunda kanuna tistiinliik
tanmimaktadir. Dolayisiyla Cumhurbagkani kararnameleri kanun hiikmiinde kabul edilmemektedir.
Ancak bu yetki yiiriitmenin diizenleyici idari islemi olarak kabul edilseydi, zaten ozel ¢atisma
kurallary getirilmesine gerek yoktu. Hukuk kurallar: arasindaki ¢atismada “ist kural alt kural
ilga eder” (lex superior derogat legi inferiori) ilkesi geregince, kanunla ¢atisan Cumhurbagkan
kararnamesi ilga edilebilecekti. Ancak, Cumhurbagskani kararnamesi islevsel yonden yasama islemi
niteliginde oldugundan, iki denk kuralin ¢atismasina iliskin kurallar yerine (sonraki kanun onceki
kanunu ilga eder, 6zel kanun genel kanunu ilga eder) “0zel ¢atisma kurallart” getirilmektedir”

27  “Nitekim “Anayasa Mahkemesine gore de, “Anayasamin 91. maddesinde diizenlenen kanun
hiikmiinde kararnameler, islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugundan yargisal
denetimlerinin yapilmas: gorev ve yetkisi Anayasanin 148. maddesi ile Anayasa Mahkemesine
verilmigtir” (E:2011/142, K: 2013/52, KT. 3.4.2013). Dolayistyla, Cumhurbagskanligr kararnameleri
islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugundan denetimleri Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilacaktir”

28  “Goriildiigii gibi mevcut anayasada kanunla diizenlenen konular Cumhurbagkanhg kararnamesi
ile diizenlenir denilerek bu konularda yasama yetkisi devredilmektedir. Bu diizenlemeler arasinda
ortaya gikan celiski, “genel hiikiim-ozel hiikiim” iliskisi baglanunda giderilecek olmakla birlikte,
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nedeniyle Cumhurbagskanligi Kararnamelerinin “islevsel yonden yasama islemi”
niteliginde oldugu ifade edilmektedir. 2°

Cumhurbagkan1 Kararnamelerinin “islevsel yonden yasama islemi”
niteliginde oldugunu ifade eden tiim bu gerekgeler, anayasada bu islem tiirtintin
0zel bir hukuki nitelik 6ngoriilerek yapildigini agik¢a gostermektedir. Fakat bu
hukuki niteligin, Cumhurbagkanligi Kararnamelerine yasama islemi niteligi
kazandirmaktan ziyade, yiiriitme islemi kategorisini tesis etmek yontinde
oldugunu soyleyebiliriz. Ciinkii, Anayasa madde 104/17de “Cumhurbaskan,
yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarabilir.”
diizenlemesi, Cumhurbagkanlig1 Kararnamelerinin agik¢a yiiriitme alanina iligkin
oldugunu belirtmektedir. Dolayisiyla yiiriitme yetkisine iligkin Cumhurbaskanlig
Kararnamelerini, nitelik olarak yasama islemi niteligine yaklastirmaktansa
yurtitme fonksiyonu kapsaminda yirtitme islemi olarak nitelendirebiliriz.
Gergekten de anayasada yuritme islemi olarak Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin kanun ile olan iligkisi detaylica diizenlenmis, asli diizenleme
yetkisi acikea belirtilmis ve nitelik olarak idari islemden ayr1 olmasi nedeniyle de
Anayasa Mahkemesi tarafindan yargisal denetim mekanizmast tesis edilmistir.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin hukuki niteligine yonelik farkli
yaklasimlar, bu islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerini belirlemede de devam
etmektedir. Cumhurbagkanlig1 Kararnamelerinin, normlar hiyerarsisinde kanun
altinda, yonetmelik iistiinde yer aldig1 3, yeni sistemde en iistte anayasa, ikinci
basamakta insan haklarina iliskin uluslararasi anlagmalar, tigiincii basamakta
kanun. olaganiisti hal Cumhurbaskanligi Kararnamesi. diger uluslararasi
anlagmalar, dordiincii basamakta Cumhurbagkanligi Kararnamesi, besinci
basamakta yonetmelik ve sonrasinda adsiz diizenleyici islemlerin oldugu ifade
edilmektedir. >! Ote yandan doktrinde bir bagka goriise gore, anayasada agik¢a
“0zel ¢atigma kurallar’’nin diizenlenmesi, birinin digerine dstiinliigii degil,
ayni diizeyde oldugunu gostermektedir. Buna gore, eger Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri kanunlarin altinda yer aliyor olsaydi, Anayasa koyucunun
“Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde
kanun hiikiimleri uygulanir” diizenlemesi yapmasina gerek olmazdi. Dolayisiyla
kanun ile Cumhurbagkanligi Kararnamesi arasinda bir norm ¢atismas: olmasi
durumunda, ¢atismanin nasil halledilecegi anayasada agik¢a diizenlenmistir. 3

kanunla diizenlenen konularin agik¢a Cumhurbaskanhg: kararnamesi ile diizenlenmesinin kabul
edilmesi, bu kararnamelerin islevsel yonden yasama islemi oldugunu gostermektedir”

29 Abdurrahman Eren, “Baskanlik Sistemi 4. Yiirtitme Alaninda Yapilan Degisiklikler;” http://
kanuniesasi.com/index.php/kose-yazilari/40-baskanlik-sistemi-4-yurutme-alaninda-yapilan-
degisiklikler (10 Mart 2017).

30 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 334.
31  Ardigoglu, “Cumhurbagkanhg: Kararnamesi,” 48-49.
32 Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 276-77.
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2. Cumhurbagkanhgi Yonetmelikleri

Anayasa md. 104/18-19da Cumhurbagkan1 tarafindan kanunlarin
uygulanmasini saglamak izere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelikler
cikarilabilecegi ve yayimdan sonraki bir tarih belirtilmemisse, Resmi Gazetede
yayimlandiklar: giin yurirlige girecegi diizenlenmistir.

Ote yandan Anayasa md. 124’te, Cumhurbaskaninin, kanunlarin ve
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara
aykir1 olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikartabilecegi tekrar diizenlenmistir. Ayrica
Anayasa md. 124/2'de, hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacaginin
kanunda belirtilecegi de agike¢a diizenlenmistir.

24.05.1984 tarih ve 3011 sayili Resmi Gazetede Yayimlanacak Olan
Yonetmelikler Hakkinda Kanunun 1. maddesinde, Cumhurbagkanhgi,
bakanliklar ve kamu tiizelkisilerinin, isbirligine, yetki ve goérev alanlarina
ait hitkiimleri diizenleyen, kamu personeline ait genel hiikiimleri kapsayan
ve kamuyu ilgilendiren yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacag:
diizenlenmistir. Ancak, milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan ve gizlilik
derecesi tagtyan yonetmelikler yayimlanmayacaktir. Tiim bu diizenlemelerin
uygulanmasi bakimindan olusabilecek herhangi bir tereddiidii gidermeye
Cumhurbagkani yetkilidir. Ote yandan Cumhurbagkanligi tarafindan hem
Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligs Kararnamesi hem de Resmi Gazete
Hakkinda Yénetmelik yayimlanmustar.

10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesinde ve
kararnamenin uygulanmasina iliskin usul ve esaslarin diizenlendigi Resmi Gazete
Hakkinda Yonetmelik *3 ile Resmi Gazete'nin yayimlanmas, ierigi ve diizeni ile
ilanlara iliskin usul ve esaslar diizenlenmigtir. Cumhurbaskanlig1 Kararnamesinin
6. maddesinde, Yonetmeligin ise 10. maddesinde, Bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruslari tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak tizere gonderilen
yonetmelik ve diger diizenleyici islemlere iliskin taslaklar tizerinde bir inceleme
mekanizmasi tesis edilmistir. Buna gore, ilgili taslaklar, Anayasaya, kanunlara,
Cumhurbagkanligi Kararnamelerine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbagkani
programiuile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu yoniinden incelenecektir.
S6z konusu inceleme neticesine, uygun bulunmayan ve hukuka aykir1 oldugu
tespit edilen taslaklar kuruma iade edilecektir. Benzer inceleme mekanizmasi,
Universiteler ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglari tarafindan
hazirlanan yonetmelik ve diger diizenleyici islemler agisindan da diizenlenmistir.
Fakat bu kurumlardan gelen iglemler, sadece Anayasa ve diger mevzuat uygunluk
acisindan incelenecektir. Yine inceleme neticesine, uygun bulunmayan ve hukuka

33 23.11.2018 tarih ve 30604 nolu Resmi Gazete.
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aykar1 oldugu tespit edilen taslaklar kuruma iade edilecektir. Diizenlemede yer
alan “uygun bulma” ve “hukuka aykirilik” kriterleri, ilgili diizenlemelerin hem
yerindelik hem de hukukilik denetimine tabi olacagini gostermektedir.

Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Resmi Gazete
Hakkinda Yonetmelikte yer alan “uygun bulma” ve “hukuka aykirihk” kriterleri,
diger duizenleyici islemlerin Cumhurbaskan: programi ile kalkinma plan ve
programlarina uygunluk agisindan incelenmesini gerektirecektir. S6z konusu
plan ve programlarin hukuki agidan bir baglayiciligi olmasa bile, bu diizenleme
geregince yapilmasi gereken incelemenin, “eksik” yapilmasi, bir baska ifadeyle
Cumhurbagkani programina aykir: oldugu halde Resmi Gazetede yayimlanmasi
durumunda, yargi mercilerinde iptal davasina konu edilirken tartisilacak bir husus
olacaktir. Belirtmek gerekir ki, ilgili plan ve programlarin dogrudan baglayicilig
bulunmadigini soyleyebiliriz. Fakat bu diizenleme ile hem Cumhurbaskanlig
Kararnamesinde hem de yonetmelikte, plan ve programa uygun olma zorunlulugu
getirildigi i¢in yeni bir tartismanin ortaya ¢ikmasina neden olacaktir.

3. Cumhurbaskanhginin Diger Diizenleyici islemleri

Anayasa degisikligi sonrasinda, Cumhurbagkan tarafindan
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkanligi Yonetmeliklerinin yani
sira bagka genel diizenleyici islem bigimleri de diizenlenmistir. Anayasa md.
73, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagi
suirlar iginde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir? ve Anayasa
md. 167, “Dis ticaretin iilke ekonomisinin yararima olmak tizere diizenlenmesi
amactyla ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri iizerinde vergi ve benzeri
yiikiimliiliikler disinda ek mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlar: kaldirmaya
kanunla Cumhurbaskanina yetki verilebilir” diizenlemeleri bunlara 6rnek olarak
verilebilir. 3

Cumhurbagkanliginin diger diizenleyici islemlerinin hukuki nitelik olarak
Cumbhurbagskanligi Yonetmelikleri ayni oldugunu sdyleyebiliriz. Idari islem teorisi
acisindan diizenleyici islem olan bu iki islem, kural olarak 6gretide siiregelen
esaslar ¢ercevesinde ele alinmaya devam edilecektir.

B. Cumhurbaskanhginin Bireysel islemleri (Cumhurbaskani Karari)

Cumhurbagkanlig1 tarafindan diizenleyici islemlerin yani sira bireysel
islemler de yapilmaktadir. Cumhurbagkaninin bireysel nitelikteki islemlerinin
Cumhurbagkani karari olarak adlandirilmasi ve boylelikle Cumhurbagkaninin

34 Ulgen, “Cumhurbagkanhig Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” 10-11.
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genel diizenleyici islemlerinden ayrilmasinin yararl olacag: ifade edilmektedir.
Anayasada agik¢a diizenlenen Cumhurbaskaninin bireysel nitelikteki islemleri
sunlardir 3

‘Anayasa m.104/8: Cumhurbaskani yardimcilar: ile bakanlar: atar ve
gorevlerine son verir.

Anayasa m.104/9: Ust kademe yoneticilerini atar ve gorevlerine son verir.

Anayasa m.104/16: Siirekli hastalik, sakatlik, kocama sebebiyle kisilerin
cezalarini hafifletir veya kaldirir.

Anayasa m.104/son: Cumhurbaskan, ayrica Anayasada ve kanunlarda
verilen secme ve atama gorevleri ile diger gorevleri yerine getirir ve kullanir.

Anayasa m.108/3: Devlet Denetleme Kurulunun Bagkan ve iiyeleri
Cumhurbaskaninca atanir.

Anayasa m.117/son: Cumhurbagkaninca atanan Genelkurmay Bagkan...

Anayasa m.127/son: Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi
amact ile, kendi aralarmda Cumhurbaskaninin izni ile birlik kurmalar: ...

Anayasa m.130/6: Kanunun belirledigi usul ve esaslara gore; rektorler Cumhur.
baskaninca, (...) segilir ve atanir.

Anayasa m.131/2: Yiiksekogretim Kurulu, (...) Cumhurbaskaninca atanan
iiyeler ve Cumhurbaskaninca dogrudan dogruya segilen iiyelerden kurulur.

Anayasa m.146/3: (Anayasa Mahkemesi) Cumhurbaskans; ii¢ tiyeyi Yargitay,
iki iiyeyi Danmistay genel kurullarinca (...) arasindan seger.

Anayasa  m.154/4: Yargitay Cumbhuriyet Bagssavcist ve Cumhuriyet
Bagsavcwvekili, Yargitay Genel Kurulunun kendi iiyeleri arasindan gizli oyla
belirleyecegi beser aday arasindan Cumhurbaskan: tarafindan dort yil icin
segilirler.

Anayasa m.155/3: Danistay iiyelerinin (...) dortte biri, nitelikleri kanunda
belirtilen gorevliler arasindan Cumhurbaskans; tarafindan segilir.

Anayasam.159/3: Kurulun, ii¢iiyesi(...) adli yargi hakim ve savcilari arasindan,
bir iiyesi (...) idari yargi hakim ve savcilari arasindan Cumhurbagskaninca (...)
segilir”

Belirtmek gerekir ki, Anayasada diizenlenen bu bireysel nitelikteki islemlerin

yant sira kanunlarda da Cumhurbagkaninin bireysel nitelikte islem yapabilecegi
diizenlenebilir.

35

Ibid., 9.
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Ote yandan doktrinde, Cumhurbagkaninin bireysel islemlerinden bazilarinin
idari nitelikte oldugu ve yargisal denetimin miimkiin oldugu; bazilarinin ise idari
nitelikte olmadig1 ve yargisal denetiminin miimkiin olmadig ifade edilmektedir.
Buna gore idari nitelikteki islemelere karsi ilk derece mahkemesi olarak
Danistay'da dava agilabilecektir. Ote yandan Cumhurbagkaninin, Cumhurbagkani
yardimcist atamak ya da Anayasa Mahkemesine iiye atamak gibi islemlerinin
ise idari nitelikte olmadig1 belirtilmektedir. ¢ Dolayisiyla Cumhurbagkaninin
hangi islemlerinin idari islem niteliginde oldugunu, hangisinin yiiriitmeye iliskin
oldugunun tespiti ve bunlarin yargisal denetiminin hangi esaslar ¢ercevesinde
yapilacaginin belirlenmesi ise 6nem arz etmektedir.

Il. Yargisal Denetimin Kapsami ve Sinirlari

Doktrinde Cumhurbagkanlig diizenlemelerinin 6zellikle Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin hukuki niteligine iliskin farkli yaklagimlarin olmasi, bu
diizenlemelerin yargisal denetimine iliskin yaklagimlarin ilke ve esas acisindan
da farkli olmasina neden olmaktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki, idari islem
niteliginde olan diizenlemelerin yargisal denetimi kural olarak ayni sekilde devam
edecektir. Fakat anayasa degisikligi sonrasinda yiiriitmenin gelisimi / degisimi
karsisinda yiirtitme fonksiyonunun ve kategorik olarak “yiirtitme islemi” olarak
kabul edilebilecek Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin kapsamu ile yargisal
denetiminin usul ve esaslarinin belirlenmesi 6nem arz etmektedir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki, Anayasa Mahkemesi, yargisal denetimde
islemin adiyla bagli olmaksizin, islemin niteligine bakarak degerlendirme
yapabilecektir. 37 Cumhurbagkanligi — diizenlemeleri, ~Cumhurbagkanlig
Kararnamesi veya Cumhurbagkan: Karar1 veya Cumhurbagkani Yonetmeligi
olarak hukuk aleminde adlandirilabilir. Dolayisiyla Anayasa degisikligi ile “yeni”
bir nitelige biirtinen Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin kapsami ve yargisal
denetimi belirlendikten sonra diger diizenlemelerin idari yargida, kural olarak
stiregelen yargisal denetim esaslarina gore denetlenmeye devam edecegini
soyleyebiliriz.

Anayasa degisikligi sonrast yeni diizende, Cumhurbagkan: tarafindan
Cumbhurbagkani yardimcilari ve bakanlar atanabilecek ve gérevden alinabilecektir.
Ote yandan Cumhurbagkani ayn1 zamanda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
bakanlhiklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile

36  Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 333-34.

37  Anayasa Mahkemesi, 12.10.2016 tarih ve E.2016/166, K.2016/159 sayil karar1 (04.11.2016 tarih
ve 29878 sayili Resmi Gazete): ‘Anayasa Mahkemesinin oniine getirilen kuralin niteligini belirleme
konusunda takdir yetkisine sahip oldugu kuskusuzdur. Bu cercevede bir islemin muhtevasi esas
alimarak maddi kritere veya islemi tesis eden organ ve bagvurulan usuller esas alinarak sekli-
organik kritere gore niteleme yapilabilir”
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merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasini diizenleyecektir. Atama ve gérevden
alma islemi, idari islem teorisi acisindan basit islem niteliginde bir idari islem
oldugundan idari yarg: denetimine agik iken; kararnameler ise yiiriitme islemi
niteliginde oldugundan anayasa yargisi denetimine agik olacaktir. 38

A. Cumhurbagkanhgi Diizenlemelerinin Yargisal Denetiminde Konu

Cumbhurbagkanliginin diizenleyici islemlerinin hukuki rejimlerinin ve ilgili
yasal diizenlemelerin nitelik olarak farkli olmasi nedeniyle, Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi ile Cumhurbaskanligi Yonetmeliklerinin yargisal denetiminin ayr1
ayr1incelenmesi gerektigi ifade edilebilir. Anayasa md. 104’te Cumhurbagkanrnin
Devletin bast oldugu ve yiirtitme yetkisinin Cumhurbagkanina ait oldugu agtk¢a
belirtilmektedir. Bu dogrultuda, Cumhurbaskani, yiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbagkanligr Kararnamesi ¢ikarabilecektir. Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin, normlar hiyerarsisindeki yeri, kanun ile iliskisi ve hukuki rejimi,
bu kararnamenin yargisal denetiminin hangi esaslara gore gerceklestirilecegini
belirleyecektir. Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarma yetkisi dogrudan
anayasada diizenlenmekte ve yine dogrudan anayasada tabi olacagi hukuki rejimin
esaslar1 belirtilmektedir. Ornegin, anayasada miinhasiran kanun ile diizenlemesi
ongoriilen konular ve anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii bolimde yer alan
siyasi haklar ve 6devler Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenemeyecektir.
Bu iki “yasak alan” / “diizenlememe alanr’, ayn1 zamanda yargisal denetimde ilgili
kararnamenin konu bakimindan incelenmesini gerekli kilmaktadir.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin denetiminde konu agisindan g
kategori esas alinarak inceleme yapilabilir: Yasak Alan (Yiiriitme Yetkisine
iliskin olmayan konular (md.104/17-1); Kisi haklari, siyasi haklar ve ddevler
(md.104/17-2); Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular
(md.104/17-3); Kanunda acikca diizenlenen konular (md.104/17-4)), Mahfuz
Alan (Ust kademe kamu yoneticilerinin atamalarina iliskin usul ve esaslar
(md.104/9); Bakanliklarm kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri, teskilat
yapist ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmas: (md.106/11); Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri (md.108/son); Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri (md.118/6)), Thtiyari
Alan (Yasak alamin ve mahfuz alanin disinda kalan konular). Yasak alanda yer
alan konular, Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez; ancak kanunla
diizenlenebilir. Mahfuz alanda yer alan konular, miinhasiran Cumhurbaskanlig:

38  Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi,” 26.
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Kararnamesiyle diizenlenir; kanunla diizenlenemez. Ihtiyari alanda yer alan
konular ise, Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle veya kanunla diizenlenebilir. 3

1. Konu Bakimindan Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinde Yasak Alan

Yasak alanda Cumhurbagkanligi Kararnameleri diizenleme yapilmasi
durumunda, ilgili diizenleme Anayasaya aykirilik olusturacaktir. Bu nedenle
yurtitme yetkisine iliskin olmayan konular ile miinhasiran kanun ile
diizenlenmesi 6ngoriilen konularin ve kanunda agik¢a diizenlenen konularin
icerik ve kapsaminin belirlenmesi isabetli olacaktr.

a. Yiriitme Yetkisine iliskin Olmayan Konular

Yiiriitme yetkisine iliskin konularin kapsamli bir tanimini yapmanin veya
sinirlarini belirlemenin hemen hemen imkansiz oldugu, bu nedenle yasama ve
yargl organlarinin yapisi, olusumu, goérev ve yetkileri gibi hususlar disindaki
konularin yiiriitmeyle ilgili oldugunun kabul edilebilecegi ifade edilmektedir. 40
Gergekten de, dogrudan, agik ve net bir sekilde yasama fonksiyonu ile yargi
fonksiyonu kapsaminda yer almayan her konunun yiiriitme yetkisine iligkin
konu oldugunun kabul edilmesi isabetli olacaktir. Dolayisiyla yasama ile yargi
organlarinin organik ve islevsel agidan ilgili olmayan her husus yiiriitme yetkisine
iliskin olarak degerlendirilebilecektir.

b. Miinhasiran Kanun ile Diizenlenmesi Ongériilen Konular

Doktrinde, Tiirkiyede miinhasir kanun alani olmadigini su sekilde ifade
edilmektedir: “Kanuwmizca Tiirkiyede “miinhasir kanun alam” yoktur. Tiirkiyede
miinhasir kanun alanmn olmasi icin 1958 Fransiz Anayasanin 347%incii maddesi
misali “su su konular ancak kanunla diizenlenebilir; geri kalan konular ise yiiriitme
orgammin diizenleyici islemleriyle diizenlenir diyen bir Anayasa maddesine ihtiyag
vardir. Eger Tiirkiyede “miinhasir kanun alani” yok ise, yani “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanhg: kararnamesi
¢tkarilamaz” seklindeki hiikmiin bir anlami olamaz. 2017 Anayasa degisikligiyle
uygulamas: miimkiin olmayan bir hiikiim getirilmistir” *! Ote yandan Anayasa
Mahkemesinin miinhasiran kanun alanma iligkin goriisii ise su sekildedir:
“Anayasamin 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adima Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” denilmektedir. Yasama yetkisinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine ait olmasi ve bu yetkinin devredilememesi, kuvvetler ayriligi
ilkesinin bir geregidir. Bu hiikme yer veren Anayasanmn 7. maddesinin gerekgesinde

39  Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 367.
40  Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 278.
41  Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 372.
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yasama yetkisinin parlamentoya ait olmasi “demokrasi rejimini benimseyen siyasi
rejimlerde kaginilmaz bir durum” olarak nitelendirilmistir. Madde gerekgesinden de
anlagilacagi iizere, yasama yetkisinin devredilmezIigi esasen kanun koyma yetkisinin
TBMM disinda bir organca kullamlamamast anlamina gelmektedir. Anayasamn 7.
maddesi ile yasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde,
yiiriitme orgamna higbir sekilde diizenleme yapma yetkisi verilemeyecegi anlamina
gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca, bir konuyu
dogrudan kanunla diizenleyebilecegi gibi bu hususta diizenleme yapma yetkisini
yiiriitme organina da birakabilir. Yiirtitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yiiriitme
organmnin bir konuda diizenleme yapabilmesi icin yasama orgaminca yetkilendirilmesi
gerekmektedir. Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiirtitme organin
yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasada kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda genel ifadelerle yiiriitme orgamna diizenleme yapma yetkisi verilmesi,
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturabilmektedir. Bu nedenle,
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda, kanunun temel
esaslari, ilkeleri ve cerceveyi belirlemis olmas: gerekmektedir. Anayasa koyucunun
agik¢a kanunla diizenlenmesini ongordiigii konularda, yasama organmmin temel
kurallar: saptadiktan sonra, uzmanhk ve idare teknigine iliskin hususlar: yiiriitmeye
birakmast, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.” *2. Belirtmek gerekir ki,
lafzi yorumla “agik¢a” miinhasir kanun alani olmadigy ifade edilebilir ama anayasada
bazi hususlarin kanun ile diizenleneceginin agikca ifade edilmesi, bu alanlarin
“miinhasir kanun alan1” olarak diizenlendigi seklinde yorumlanmalidir. Dolayistyla
Anayasada “yalniz” kanunla diizenlenecegi ifade edilen 13. madde (temel hak ve
hiirriyetler ‘ancak kanunla sinirlanir”) ile “6zellikle” kanunla diizenlenecegi ifade
edilen bir ¢ok maddenin, “miinhasiran kanun ile diizenlemesi 6ngériilen konular”
olarak kabul edilmesi isabetli olacaktur.

c. Kanunda Acgikga Diizenlenen Konular

Thtiyari alanda yer alan konulara iligkin olarak hem kanun hem de
Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenleme yapilabilecektir. Dolayisiyla
bu alanda kanunun igerigi ile kararnamenin igeriginin incelenmesi
gerekebilir. Belirtmek gerekir ki, ilgili hususun kanunda agik¢a diizenlenmesi
durumunda ayn: husus Cumhurbaskanligi Kararnamesinde farkli sekilde
diizenlenemeyecektir. Aksi durum, anayasaya aykirilik teskil edecektir. Fakat
ilgili hususun kanunda agik¢a diizenlenmemis olmast durumunda ise, kanunda
diizenlenen kismina aykir1 olmayacak sekilde Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
gerekli diizenlemeler yapilabilecektir. Ciinkti kanunda “ayni konuda diizenleme

42 Anayasa Mahkemesi, 14.12.2016 tarih ve E.2016/139, K.2016/188 say1l1 karar1 (03.01.2017 tarih
ve 29937 sayili Resmi Gazete)
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yapilamaz” dememekte, “acik¢a diizenlenen konularda” diizenleme yapilamaz
denilmektedir.

Yasak alanda Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenleme yapilmasi
durumunda, anayasaya aykiriik durumu Anayasa Mahkemesi tarafindan
iptal davasi veya itiraz yoluyla tespit edilip, anayasaya aykirilig1 nedeniyle iptal
edilecektir. 4

¢. Konu Bakimindan Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinde Mahfuz
Alan

Anayasa md.104/9da, tist kademe kamu y0neticilerinin atamalarina iliskin
usul ve esaslarin; md.106/11de, Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasinin;
md.108/4’te, Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve
diger ozliik islerinin; md.118/6'da, Milli Givenlik Kurulu Genel Sekreterliginin
teskilat1 ve gorevlerinin Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle diizenlenecegi agik¢a
belirtilmigtir. Anayasada bu konularin agikga Cumhurbagkanlig: Kararnamesiyle
diizenlenecegi  belirtilmesi, bu konularin kanunla diizenlenemeyecegi
dolayisiyla Cumhurbagkanligi Kararnamelerine iliskin konu olarak mahfuz alan
olusturuldugu anlamina gelmektedir.

Mahfuz alana iligkin konularin kanunla da diizenlenebilmesi icin,
anayasanin ilgili maddelerinde ya “diizenlenir” yerine “diizenlenebilir” ifadesi
olmali ya da kamu tiizelkisiliginin kurulmasina iligkin diizenlemede oldugu
gibi “kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” ifadesi
olmaliydi. Anayasada bu konularin 6zellikle Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
diizenlenmesi 6ngoriilerek, bu dort madde 6zelinde yasama yetkisinin genelligi
ilkesinin anayasal istisnalar diizenlenmistir. 4

Ote yandan doktrinde, mahfuz alana iliskin yasamanin kanun ¢ikarmasina
hukuken bir engel bulunmadig1 #°, yiiriitmeye “miinhasir” olarak verilmis bir
diizenleme yetkisini ifade eden anayasa normu olmadig ifade edilmektedir. 4
Fakat belirtmek gerekir ki, anayasada ilgili maddelerde, “sadece” veya “ancak”
ibareleri kullanilmamis olsa bile bu konularin sadece Cumhurbaskanlig:
Kararnamesiyle diizenlenebilecegini sdyleyebiliriz. 7 Ciinkii anayasa koyucu bu
konularin agik¢a Cumhurbaskani Kararnamesiyle diizenlenecegini vurgulamay1
tercih etmistir.

43 Ardigoglu, “Cumhurbagkanlig: Kararnamesi,” 45.

44 Ulgen, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” 19-20.
45  Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?,” 7.
46  Ardigoglu, “Cumhurbagkanlig: Kararnamesi,” 37-38.

47  Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 364.
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d. Konu Bakimindan Cumhurbagskanhg Kararnamelerinde ihtiyari
Alan

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinde ihtiyari alan olarak ifade edilen
konular, mahfuz alan ve yasak alan disinda kalan konulari kapsamaktadir.
Anayasa md.104’te, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir” diizenlemesi,
bazi konularda hem kanun hem Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleme
yapilabilecegini gostermektedir.

Thtiyarialanailiskin olarak hem yasamahem deyiiriitme gerekli diizenlemeleri
yapabilecektir. Fakat ayni konuda diizenleme yapilmasi durumunda, anayasa
koyucu kanuna dstiinlitk taniyarak, Cumhurbagkanligi Kararnamesinin
hiikiimsiiz kalacagini diizenlenmistir.

Ihtiyari alan ile yasak alan kapsamindaki “kanunda agik¢a diizenlenen
hususlar” birbirinden ayirt etmek de gerekmektedir. {lkinde kanunda diizenleme
yokken ilgili hususun Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenmesi
mevzu bahis iken, ikincisinde kanunda acik¢a diizenleme olmasina karsin
Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi ile diizenleme s6z konusudur.

B. Cumhurbaskanhgi Diizenlemelerinin Yargisal Denetiminin Kapsami

CumbhurbagkanligiKararnamelerininyargisaldenetimianayasadadiizenlenen
hususlar agisindan olacaktir. Belirtmek gerekir ki, yiiriitme islemi niteliginde
olan Cumhurbagkanlig1 Kararnamesinin yargisal denetimi ne sadece kanunlarin
anayasal denetim esaslarina gore ne de sadece idari islemlerin idari yarg: denetim
esaslarina gore gerceklestirilecektir. Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin yargisal
denetimi, anayasal denetim ile idari yarg: denetimi arasinda, Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerine iligkin anayasada diizenlenen esaslar gergevesinde yiiriitme
isleminin denetimi kapsaminda gerceklestirilmelidir.

1. Yiriitme islemi Denetimine Anayasal Denetimin Yansimasi

Doktrinde, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin anayasa yargisi alanina
dahil oldugu ve bunlara iligkin hicbir sekilde idari yargt denetimi yapilamayacag1
ifade edilmektedir. ® Bu dogrultuda, Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
diizenlenen konularin ayni zamanda kanun ile diizenlenmesinin mimkiin
olmas! nedeniyle, Anayasa Mahkemesi tarafindan kanunun denetimi esnasinda
kullanilan, 6l¢ililiik, demokratik toplum diizeninin gerekleri, laiklik, esitlik
gibi bir dizi anayasal norm ve ilkenin de Cumhurbagkanligi Kararnamesinin
denetimi esnasinda Anayasa Mahkemesi tarafindan kullanilabilecegi, “kanun

48  Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 280.
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icin gecerli olan denetim araglarmmm Cumhurbaskanhg: Kararnameleri igin gegerli
olmayacagim diizenleyen anayasal bir hiikmiin olmadigi gibi, Anayasa m. 148de
kanunlarla benzer esaslara” baglandigy, tist norm icin gegerli olanin alt diizeydeki
bir norm igin evleviyetle gegerli olacag: belirtilmektedir. 4 Belirtmek gerekir ki,
yuriitme islemi ile yasama islemi nitelik olarak birbirinden farklidir ve bu nitelik
olarak farklilik yargisal denetim esaslarina da yansimalidir. Kanun i¢in gegerli olan
denetim araglarinin birebir Cumhurbagskanligi Kararnamesi i¢in de uygulanmasi,
Cumbhurbagkan: Kararnamesinin niteligini yasama iglemi gibi goriilmesine
neden olabilir. Halbuki yasama fonksiyonu ile yiiriitme fonksiyonunun farkliligs,
bu fonksiyon neticesinde yapilan islemlerin niteligine ve dolayisiyla bunlarin
yargisal denetim esaslarinin farklilagmasina yansimalidir. Dolayisiyla, kanun
i¢in gegerli olan denetim araglari, ancak yiiriitme isleminin hukuki niteligiyle
bagdastig1 dl¢iide uygulanmalidir. Bu kimi durumlarda bazi ilkelerin daha yogun
uygulanmasi seklinde tezahiir edebilecegi gibi, kimi durumlarda yiiriitmenin
siyasi kararlarina miidahaleden kaginma seklinde de ortaya ¢ikabilecektir.

Anayasa Mahkemesi, somut norm denetimi veya soyut norm denetimi
yoluyla 6niine gelen uyusmazlikla ilgili Cumhurbagkanligi Kararnamesini konu
bakimindan ele alarak, islemin mahfuz, yasak veya ihtiyari alandan hangisine
iliskin oldugunu belirlemelidir. Yasak alana iliskin konularda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile diizenleme yapilmasi durumunda, kararnamenin; mahfuz
alana iligkin konularda kanun ile diizenleme yapilmasi durumunda ise kanunun
iptal edilecegini sOyleyebiliriz. Fakat ihtiyari alana iligkin olarak, anayasa
“hitkiimstiz hale gelir” lafzinin nasil uygulanacagina yonelik farkli goriisler ileri
stirtilebilecektir.

Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan denetimde, “hiikiimsiiz hale gelir”
lafzinin bir iptal nedeni degil, yoklugun tespiti kararina gerekge olacag: ifade
edilmektedir. Bir baska ifadeyle, Anayasa Mahkemesinin bdyle bir durumda,
iptal karar1 degil, yoklugun tespiti karar1 verecegi ifade edilmektedir. Ayrica “bu
bir yokluk tespiti oldugu icin adli ve idari yargi organlarimin da, itiraz yoluyla
Anayasa Mahkemesine basvurmaksizin kendilerinin verebilecegi bir karar”
oldugu belirtilmektedir. > Oncelikle, belirtmek gerekir ki, Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin yargisal denetiminde goérevli ve yetkili mahkeme Anayasa
Mahkemesidir. Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin “hiikiimsiiz hale geldigine”
iliskin “tespit kararnin” farkli yargi mercileri tarafindan yapilmasi, yetki
tecaviizii olmasinin yani sira uygulamada farkli mahkemelerin farkli yonlerde
karar verebilecek olmasi nedeniyle karigiklik cikartabilecektir. ilgili durumun
tespitinin, ancak ve ancak Anayasa Mahkemesi tarafindan soyut veya somut

49  Ardigoglu, “Cumhurbagkanlig: Kararnamesi,” 46.
50  Ibid., 45 dp.30.
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norm denetimi yoluyla yapilabilecegini ve Anayasa Mahkemesi tarafindan
verilecek karara diger yargi mercilerinin uymasi gerektigini sdyleyebiliriz.

Anayasa Mahkemesi tarafindan ilgili uyusmazlhiga iliskin karar verilmeden
once, idare tarafindan kanunun mu yoksa Cumhurbagkanligi Kararnamesinin mi
pratikte uygulanacagi tereddiitii ortaya ¢ikabilir. Yiiriitmenin fiili gicti nedeniyle
uygulayicilarin kanuna ragmen Cumhurbaskanligi Kararnamesini uygulamay1
tercih edebilecegi ifade edilmektedir. > Gergekten de pratikte, kanun ile
Cumhurbagkanligi Kararnamesi arasinda uyusmazlik oldugu tespit edilirse,
idarenin bu tespiti kendi iradesiyle ortaya koyma gorev ve yetkisi olmadigindan,
idare Cumhurbaskanlig1 Kararnamesini esas alarak uygulama gerceklestirmeli,
bu uygulama neticesinde uyusmazlik, somut norm denetimi yoluyla Anayasa
Mahkemesinin 6ntine gotiiriilmelidir.

Son olarak, doktrinde Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin denetiminin
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasinin, bu isleme yasama islemi niteligi
kazandirmayacagi ifade edilmektedir. °> Ayrica, Anayasa Mahkemesine
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin kanuna uygunlugunu denetleme gorevinin
verilmesini, anayasallik denetimini yasallik denetimine, Anayasa Mahkemesini
de Danistay’a doniistiirecegi belirtilmektedir. > Oncelikle belirtmek gerekir ki,
Anayasa Mahkemesi, Cumhurbagkanlig1 Kararnamelerinin kanuna uygunlugunu
degil, anayasada diizenlenen Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iligkin usul ve
esaslar acisindan denetim yapacaktir. Yiirlitme islemi olan Cumhurbaskanlig:
Kararnamesinin yargisal denetimine verilen 6nem nedeniyle bu gérevin Anayasa
Mahkemesine verilmesi, Anayasa Mahkemesinin goérev alanini genisletebilir
ama yargisal denetimin sadece idari islem boyutuyla olmayacak olmasi Anayasa
Mahkemesinin anayasal yargidan uzaklastirip idari yargiya yaklastirmayacaktir.

2. Yiriitme iglemi Denetimine idari Yargi Denetiminin Yansimasi

Yirtitme isleminin denetiminde teknik olarak idari islemin unsurlar
acisindan bir yaklagim yapilabilecegi ifade edilebilir. Nitekim doktrinde, idari
islem teorisi agisindan Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin incelenmektedir. >4
Idari islemin unsurlar1 agisindan Cumhurbagkanligi Kararnameleri ele alinirken,
yetki, sekil, sebep ve konu agisindan anayasada agik diizenlemelerin yer aldigini,

51  Ulgen, “Cumhurbagkanlhigi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” 33-34.

52 Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiirtiyor?,” 7; Gozler, Tiirk
Anayasa Hukuku Dersleri, 376; Mehmet Boztepe, “2017 Yili Anayasa Degisikligi Sonrasi
Cumhurbagkanhgi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi,” Istanbul Medipol Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi 5, no. 1 (2018): 28.

53  Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 376.

54  Boztepe, “2017 Yili Anayasa Degisikligi Sonrasi Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki
Rejimi,” 13 vd.
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amag unsuru bakimindan ise “ytiriitmeye iliskin” olmasi nedeniyle yiiriitmenin
siyasi karar alma mekanizmalarini ortadan kaldirmayacak bir denetimin
olmasinin isabetli olacagini soyleyebiliriz. Bu nedenle yargisal denetimin
sinirlart agisindan  yiiriitmeye iliskin islemlerin siyasi igerigini, bir bagka
ifadeyle “yiiriimenin tasarrufunu” ortadan kaldirmayacak bir yargisal denetim
mekanizmast igletilmelidir.

Idari  islemin  unsurlarindan  yola  ¢ikarak, = Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin unsurlarinin incelenmesi su sekilde yapilabilir: Yetki unsuru
acisindan; Anayasa md.104’te agik¢a belirtildigi tizere, Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ¢ikarma yetkisi dogrudan ve sadece Cumhurbagkanina aittir. Sekil
unsuru agisindan; Anayasa md.104’te, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin
Resmi Gazetede yayimlanacagi, yayimdan sonraki bir tarih belirtilmemesi
durumunda, yayimlandiklar1 gin yirtirlige girecegi diizenlenmistir. Sebep
unsuru agisindan; Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin yapilabilmesi igin
anayasa ve kanunlar tarafindan belirlenmis 6zel bir sebebin olmadig: ifade
edilmektedir. > Konu unsuru agisindan ise “Anayasa degisikligi ile sekillenen
104/17 ye gore Cumhurbaskanhgi kararnamesinin konusu “yiiriitme yetkisine
iliskin konular” dir. Buradan hareketle Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin konu
alaninin genisletildigi ve Cumhurbaskanin kararname ¢ikartma yetkisinin yiiriitme
yetkisine iliskin tiim alanlari kapsadig” ifade edilmektedir. >

Cumhurbagkanligi Kararnamesinin yargisal denetimine idari yargi
denetiminden yansiyabilecek bir diger husus ise Anayasa Mahkemesinin
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin iptal ya da “hiikiimsiizliigiiniin tespiti
karar™na iliskindir. Doktrinde, Cumhurbagkanligi Kararnamesinin kanunun
acik¢a diizenledigi durumlarda, Anayasa Mahkemesinin iptal kararlarinin geriye
yiriimezligi sorunun yasanmayacagl, Anayasa hitkmii geregince, boyle bir
durumda en basindan itibaren kanunun uygulanacaginin agik oldugu, kanunun
uygulanmasinin Cumhurbagkanligi Kararnamesinin iptal edilmesine bagh
olmadig1 ve Anayasa Mahkemesinin verecegi kararin durum tespiti oldugu ifade
edilmektedir. °” Belirtmek gerekir ki, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal ya da
“hitkiimstizliiglintin tespiti karar1” verilmesi halinde, bu kararin verildigi tarihten
itibaren gecerli olmas: isabetli olacaktir. Aksi durumda, Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin uygulanmasindan kaynaklanan diger hukuki tasarruflar
tartigmali hale getirecektir. Pek tabii ki, Anayasa Mahkemesi karar1 sonrasinda
bu hukuki tasarruflarin iptali i¢in idari yargiya basvurulabilecek ve idari yargi
tarafindan ilgili islem iptal edilebilecektir. Ote yandan Anayasa Mahkemesinin
s6z konusu kararini, islemin bagindan itibaren uygulamaya sokmak, idari

55  Ibid., 15 vd.
56 Ibid., 15.
57  Ulgen, “Cumhurbagkanhig1 Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri)” 33-34.
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islemin hukuka uygunluk karinesi agisindan da elestirilebilir. Idarenin islem
yaparken Cumhurbagkanlig1 Kararnamesini es gecip / atlayip dogrudan kanunu
uygulamasi, idarenin yetkisi olmaksizin Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
hukuka aykir1 olduguna karar vermesine ve fiilen farkli uygulamalarin ortaya
¢ikmasina neden olacaktir.

3. Cumhurbaskanhgi Diizenlemelerinin Yargisal Denetiminin Sinirlan

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin anayasada diizenlenen ilke ve kurallara
uygunlugu agisindan yapilacak denetim, Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilacaktir. Anayasa Mahkemesi tarafindan verilecek iptal kararlari, prensip
olarak geriye yiiriimeyecektir. °® Cumhurbaskanligi diizenlemelerinin yargisal
denetiminin kapsamina iligkin doktrinde var olan farkli goriisleri ifade etmistik.
Cumhurbagkanligi diizenlemelerinin yargisal denetiminin sinirlarr ise ilgili
diizenlemenin idari islev kapsaminda olup olmadig1 ve dolayisiyla idari islem
olmayan diizenlemelerin denetiminin nasil olacagiagisindan ¢6ziimlenebilecektir.

Doktrinde, hukukumuzda elestirilen ve farkli yaklagimlarin mevcut oldugu,
varlig1 ya da yoklugu tartismali olan “hiikiimet tasarruflar1” teorisinin kamu
hukuku giindemine tekrardan gelebilecegi ifade edilmektedir. Cumhurbagkaninin
devletin bagi ve yiiriitme organi olarak yaptigi islemlerin *°, siyasal nitelikli
karar olarak degerlendirilmesi ve dolayisiyla yargi denetimi kapsami disinda
tutulabilmesi durumunda, idari fonksiyonun disinda, yiiriitme islemi
kategorisinin varlig1 ileri siiriilebilecektir. ©°

Gergekten de, anayasa degisiklikleri sonrasinda Cumhurbaskanlig:
diizenlemelerinin yeni bir nitelige biirtinmesi ve yiirtitmeye iliskin koklii
degisikliklerin yapilmasi karsisinda, ilgili diizenlemelerin “yiirtitme islemi” olarak
kabul edilmesi isabetli olabilecektir. Yiirtitme fonksiyonu kapsaminda, siyasal
niteligi agir basan Cumhurbagkanlig: diizenlemelerinin ! yiiriitme islemi olarak
kabul edilmesi ve yargisal denetiminin bu siyasal tercihi ortadan kaldirmayacak
sekilde yapilmasi gerektigi soylenebilir. 1982 Anayasasi oncesinde yargi kararlari

58  Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi,” 46.

59  “Cumhurbagkaninin; genel segimlerin yenilenmesine karar vermek, olaganiistii hal ilan etmek,
olaganiistii hal siiresinin uzatilmasinmi Meclisten talep etmek, kanunlar: yayimlamak, kanunlar:
tekrar goriisiilmek tizere TBMMye geri gondermek, milletlerarasi andlasmalar: onaylamak ve
yayimlamak, Anayasa degisikliklerine iliskin kanunlar: gerekli gordiigii takdirde halkoyuna
sunmak, Anayasa Mahkemesinde iptal davas: agmak, yabanci devletlere Tiirkiye Cumhuriyetinin
temsilcilerini gondermek ve Tiirkiye Cumhuriyetine gonderilecek yabanct devlet temsilcilerini
kabul etmek, stirekli hastalik, sakatlik ve kocama sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletmek veya
kaldirmak” ibid., 30.

60 Ibid.
61  Ornegin; Cumhurbagkan: yardimeist ve bakanlar ile politika kurul iiyelerinin atanmasina iliskin
kararlar.
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yoluyla uygulanan “hiikiimet tasarruflari teorisi’nin giinimiizde birebir ayni
sekilde kabul edilmesi ve uygulama alani bulmasi isabetli olmayacaktir. Zira,
parlamenter sistemin oldugu, Bakanlar Kurulunun kolektif sekilde karar aldig: bir
yiirlitme yapisinin ortaya ¢ikardig teori, giiniimiiz Cumhurbagkanlig: sisteminde
birebir uygulanamayacaktir. Dolayisiyla, Cumhurbagkanlig1 sisteminde, siyasal
niteligi agir basan yiiriitme islemlerinin yargisal denetimi, bu siyasal tercihi yani
yuriitmenin tasarrufunu ortadan kaldirmayacak sekilde yapilabilecektir. Yiiriitme
islemlerinin denetiminde, yargmin siyasal nitelikteki yiiriitme tasarrufunu
ortadan kaldirmamasi ise “yiirtitme tasarruflari teorisi” olarak isimlendirilebilir.

Yiriitme igleminin yargisal denetiminin, siyasal tercihin yani yiirtitmenin
tasarrufunu ortadan kaldirmayacak sekilde yapilmasi, bu islemlerin tamamen
yargi denetimi disinda tutulmasi gerektigi anlamina gelmemektedir. Aksine yarg:
denetimi, anayasada diizenlenen hususlar ¢ercevesinde gerceklestirilmeli fakat
yirlitmenin siyasi tercihi, yarg: tarafindan verilmemelidir.

Belirtmek gerekir ki, yargimin siyasi igerigi kendi kendine denetlemekten
imtina etmesi, hukuk devleti ilkesine aykirilik teskil etmeyecektir. Clinkii, yargi,
gorev ve yetkisi dahilinde olmasina karsin siyasi tercihin denetiminden kendi
karariyla uzak durmaktadir. Aksine durum, siyasi tercihin esasinin incelenmesi,
yarginin yiriitmeye miidahalesi niteliginden olacagindan, erkler aykirilig:
ilkesine, dolayistyla hukuk devleti ilkesine aykirilik teskil edecektir. ©2

C . OHAL Cumhurbagkanhgi Kararnamesinin Yargisal Denetimi

Olaganiistii hallerde Cumhurbagkan: tarafindan olaganiistii halin gerekli
kildig1 konularda, OHAL Cumhurbaskanli$i Kararnamesi ¢ikarilabilecektir.
Anayasada bu kararnamelerin kanun hikmiinde oldugu ise agik¢a
diizenlenmektedir. Dolayisiyla OHAL Cumhurbasgkanligi Kararnamesi ile
Cumhurbagkanligi Kararnamesinin tabi oldugu hukuki rejim ve dolayisiyla
yargisal denetimi farkl olacaktir.

Belirtmek gerekir ki OHAL Cumhurbaskanligi Kararnamesi, olaganiistii
hal kanun hitkmiinde kararnamelerin yeni sisteme uyarlanmig halidir.
Dolayisiyla OHAL Cumbhurbagkanligi Kararnameleri, olaganiistii halin gerekli
kildig1r konularda g¢ikarilabilecek; kararname ile temel hak ve hiirriyetler
durumun gerektirdigi ol¢iide sinirlanabilecek; milletlerarast hukuktan dogan
yitkiimliiliikler ihlal edilmeyecek; ¢ekirdek alana dokunulmayacaktir. ¢

62 Omer Faruk Erol, “Hukuk Devleti Ilkesi Isiginda Hiikiimet Tasarruflar1 Teorisi ve Yargisal
Denetimi,” Kamu Hukuku Arsivi. KHUKA 2013, no. 2: 88-89.

63 Ulgen, “Cumhurbagkanlig: Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri,” 26.

64  Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 382-83.
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lll. Degerlendirme ve Sonug

Yerindelik ve siyasi boyut tagtyan tartigma konularinin, teknik hukuki
tartigma konulari ile karigtirlmamas: gerekmektedir. %> Dolayistyla 21.01.2017
tarih ve 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ile gerceklestirilen degisikliklere iligkin tartisma konularini dikkatlice
ele almak gerekmektedir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Devletinin yeni yliriitme sistemi olan Cumhurbagskanlig
Sisteminde, Cumhurbagkanligi diizenlemelerinin tabi oldugu hukuki rejim ve
bunlarin yargisal denetimine iliskin ilke ve yaklasimlarda esasli degisiklikler
meydana gelmistir.

Anayasadegisikligisonrasindaytiiriitme,hemyapisalhemdefonksiyonelolarak
degisiklige ugramstir. Yapisal olarak idari teskilatlanmada Cumhurbagkaninin
tek basina yiiriitmenin basi olmas: yer alirken, fonksiyonel olarak yiiriitmenin
“yetki’si “gorevi’ne gore daha 6ne ¢ikmaktadir. Cumhurbagkanlig: Kararnameleri
ile yiirlitmeye iliskin dogrudan diizenleme yapabilecek olmasi, yiiriitmenin
“yetki” yoniinil giiclendirmektedir. Fonksiyonel anlamda koklii degisiklik niteligi
tagtyan diizenlemelerin hem pratik uygulamasi hem de yargisal denetimine
iligkin farkli goriislerin olmasi ¢ok dogaldir.

Yargt organlari tarafindan Cumhurbagkanligi diizenlemelerine iligskin
heniiz bir karar verilmemis olmasi, ilgili yonlendirmenin akademik ¢aligmalarla
yapilmasini gerekli kilmaktadir. Hem bu akademik ¢alismalarin hem de muhtemel
yarg: kararlarinin, anayasa degisikliklerinin 6ziinii ortadan kaldirmayacak ve
sistemin hukuk devleti ilkesi kapsaminda islerligini saglayacak sekilde olmasi
isabetli olacaktr.

65  Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler GoTuRiYor?,” 7.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMI_ELERi VE KAMU
PERSONEL HUKUKUNA ETKILERI

Prof. Dr. Nur KAMAN"

16 Nisan 2017 referandumu sonrasinda, 1982 Anayasasinin 8. maddesinde
yapilan degisiklik ile ylirtitme yetkisi ve gorevi Cumhurbagkanina verilmistir.
Anayasa madde 104’ gore ise Cumhurbagkani yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarabilmektedir. Bu hitkme dayanilarak, kamu
personelinin hukuki statiisiine iliskin Cumhurbaskanligi kararnameleri de
¢ikarilmigtir. Bu kararnamelerin igerigi incelenmeden 6nce tartigilmasi gereken
konulardan biri kamu personeli konusunda Anayasa normlarinin buna izin verip
vermedigi, veriyorsa ne kapsamda verdigidir.

Anayasa madde 128/2 geregince, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimlilikleri ve tim
ozliik iglerinin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Anayasa madde 104/17 ile
getirilen yeni diizenlemeye gore ise Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamamaktadir.
Doktrinde miinhasiran kanunla diizenlenebilecek alan konusu tartigmalidir !
ancak kanaatimizce Anayasada bir konunun kanunla diizenleneceginin ifade
edilmesi o konuda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamamasi i¢in yeterlidir.

Anayasanin Cumhurbagkanligi kararnamesi igin getirdigi bir diger sinirlama
ise kanunla agik¢a diizenlenen konulardir. Kamu personeline iliskin basta 657
sayili Devlet Memurlar1 Kanunu olmak {izere pek ¢ok kanun bulundugundan,
bu kanunlarin diizenleme yaptig1 konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
¢ikarilmamas: gerekir. Ancak yeni Anayasa hitkiimlerinin yiirirlige girdigi
giin Resmi Gazetede yayimlanan 703 sayii Anayasada Yapilan Degisikliklere
Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname 2 ile 203

*  Istanbul Sehir Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi

1 Doktrindeki bu konudaki tartigmalar i¢in bkz. YILDIRIM, Turan, ‘Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalari Dergisi, C.23, S.2,
2017; ARDIGOGLU, Artuk, ‘Cumhurbagkanligi Kararnamesi, Ankara Barosu Dergisi, 2017/3;
GOZLER, Kemal. KAPLAN, Giirsel, Idare Hukuku Dersleri, Bursa, 2018, s. 384; SANCAKTAR,
Oguz. US, Eser. TURHAN, Kasapoglu, Mine. ONUT, Lale, Burcu. SEYHAN, Serkan, idare
Hukuku, Ankara, 2018, s. 82; GUNES, Turan, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitmenin Diizenleyici
Islemleri, 1965, Ankara, s. 111.

2 2.7.2018 tarihinde kabul edilen 703 sayili KHK, ayni zamanda Cumhurbagkaninin yemin ettigi
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kanunda degisiklik yapilmistir 3. Degisiklik yapilan kanunlarin ¢ogunlugu idari
teskilata iligkindir ancak personele iliskin kanunlarda da 6nemli degisiklikler
yapilmistir. Ornegin 657 sayili Devlet Memurlari Kanununun amag baglikl
2. maddesinin ilk fikrasinda bir degisiklik yapilmamis ve Anayasa madde
128/2’ye uygun olarak, devlet memurlarinin hizmet sartlarinin, niteliklerinin,
atanma ve yetistirilmelerinin, ilerleme ve yiikselmelerinin, 6dev, hak, yiikim
ve sorumluluklarinin, ayliklarmmin ve &deneklerinin ve diger ozliik islerinin
bu kanunla diizenlenecegine iliskin hiikiim korunmustur. Ikinci fikrada ise bu
Kanunda éngoriilen yonetmeliklerin Cumhurbagkaninca yiiriirliige konulacag
yoniinde yeni sisteme uygun bir degisiklik yapilmistir. 657 sayili Kanunda
asil kritik degisiklik ise 33. maddenin 2. fikrasinda yapilmis ve kadrolarin,
Cumhurbagskanlig1 kararnamesinde gosterildigi sekilde diizenlenecegi 4 hitkmii
getirilmistir. Ayn1 zamanda 703 sayilli KHK’nin gegici 9. maddesi ile 190 sayilt
Genel Kadro ve Usulii Hakkinda KHK yiiriirliikten kaldirilmigtir. 703 sayili
KHK’nin hemen ertesi giinii ¢ikarilan 2 sayili Genel Kadro ve Usulti Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 5. maddesiyle de bu Kararname kapsamina
giren kurum ve kurulus kadrolarinin Cumhurbagkanlig: kararnamesi ile ihdas
edilecegi hitkmii getirilmistir.

2 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi
kapsamina giren kuruluglara baktigimizda, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununa ekli I, IT ve IV sayili idareler ile bunlara bagli doner sermayeli
kuruluslarin, dolayisiyla 6rnegin bakanliklarin ve devlet tiniversitelerinin tiim
personelinin yani sira kanunlarla veya Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
kurulan her tiirlii idarenin personelinin kapsama girdigi goriilmektedir. 1 sayili
Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi madde
11 geregince, Cumhurbagkanligi merkez teskilat1 kadrolar1 da Cumhurbagkan:
karariyla belirlenecektir. 2 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine dahil olmayan
idareler ise miilga edilen 190 sayili KHK’ya gore daraltilarak, Cumhurbaskanlig
Idari Isler Baskanligi personeli, TBMM idari Teskilat: personeli, milli giivenlik
sebebiyle gizli kalmasi gereken kadro ve pozisyonlar ile 5018 sayili Kanuna
ekli IV sayili idareler olan diizenleyici ve denetleyici kurumlar personeli ile
stnirlandirilmugtir °. Ayrica, 2 sayili Kararnamenin 8. maddesiyle, dogrudan

giin olan 9.7.2018 tarihli Resmi Gazete’nin 3 sayili Miikerrer ekinde yayinlanmuistir.

3 Ayrintili bilgi i¢in bkz. KANADOGLU, Korkut. DUYGUN, Ahmet Mert. BILGEHAN, Deniz,
‘Anayasa ve Idare Hukuku Agisindan 703 sayili KHK ve Cumhurbaskanlig: Kararnameleri.
Devlet Yapisi Yeniden Diizenlenirken, Giincel Hukuk, S.173, Eylil-Ekim 2018, s. 24.

4  KHK-703/182 md.

5  Yirdrlikten kaldirilan 190 sayili Genel Kadro Usulit Hakkinda KHK’nin istisnalara iligkin 3.
maddesi su sekilde idi: ‘Bu Kanun Hiikmiinde Kararname hiikiimleri, Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterligi, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanhg Idari Teskilati, Iktisadi Devlet Tesekkiilleri,
Kamu Iktisadi Kuruluslari, Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Tesekkiilleri, Universite Ogretim
elemanlari, Jandarma Genel Komutanhgi, Sahil Giivenlik Komutanhgi, Jandarma ve Sahil
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dogruya Cumhurbagkanina, bu kararname kapsamindaki kuruluslarda
stirekli is¢i kadrosu ve sozlesmeli personel pozisyonlar: ihdas edebilme yetkisi
verilmistir. Sonug olarak 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununda, kadrosuz
memur ¢alistirlamayacagl yoniindeki hitkiim 33. maddenin ilk fikrasinda
varligin1 korumaktadir. Ancak daha dnce kanun koyucuya verilmis olan kadro
ihdas etme, kullandirma ve iptal etme yetkisi Cumhurbaskanina devredilmistir.
Kadro olmaksizin kamu gorevlisi olmak miimkiin degildir, bu nedenle kadro
memur giivenliginin dnemli bir unsurudur . Ancak 657 sayili Kanun m. 91'de
herhangi bir degisiklik yapilmadigindan kadrosu kaldirilan memurlarin 6zlitk
haklarinin Kanunun korumasi altinda oldugu da g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasi ile iist kademe yoneticilerinin atanmasi
ve gorevlerine son verilmesi konusunda Cumhurbagkanina yetki verilmistir.
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenleme yapilabilecek konular ise iist
kademe yoneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslar ile sinirlanmistir.
Ote yandan Anayasa madde 128/3 geregince, iist kademe yoneticilerinin
yetigtirilme usul ve esaslar1 6zel olarak kanunla diizenlenmelidir. Ancak 1985
tarihli 3195 sayili Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun,
Anayasa Mahkemesince 7 iptal edildiginden hali hazirda bu konuya iliskin
bir kanun yoktur. Anayasa madde 128/3de iist kademe yoneticilerinin yalnizca
yetistirilme usul ve esaslarina iligkin kanunla diizenleme 6ngériildigii; madde
104/9 ile ise sadece atanmalarma iliskin usul ve esaslarin Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenecegi sinirlamasi getirildiginden ilk bakista bir ¢cakigma/
catigma olmadig1 diigiiniilebilir. Ancak ‘yetistirilme’ ve ‘atanma’ usul ve esaslari,
normal gartlarda birbirini izleyen, tamamlayan islemler oldugundan, ayr1 erkler
tarafindan yapilacak normlarla diizenlenmesi hukuki sorunlar yaratabilir. Ote
yandan, 1982 Anayasasinin kaleme alindigi donemde gozetilen, iist kademe
yoneticilerinin belirli bir yetistirilme siirecinden gectikten sonra kariyer ve liyakat
ilkelerine uygun olarak atanabilmeleri konusunun Cumhurbagkanlig hitkiimet
sisteminde dikkate alinmadig: ¢ikarilan kararnamelerden de anlagilabilmektedir.

3 sayih Cumhurbagkanligi Kararnamesi, Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu
Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usuliine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi adini
tasimaktadir. Kararnamenin baghigindan da anlagilacag: iizere, Kararname yalnizca
tist kademe yoneticilerine iliskin degildir, tiim kamu kurum ve kuruluglarinin atama
usuliinii de diizenlemektedir. Ancak Anayasa madde 128/2de memur ve diger kamu
gorevlilerinin atanmalarinin kanunla diizenlenecegini belirtildiginden bu konunun
Cumbhurbagkanlig kararnamesi ile diizenlenmesi miimkiin degildir. Nitekim 703

Giivenlik Akademisi, ve Tiirk Silahli Kuvvetleri Personelinin kadrolar: ile milli giivenlik sebebiyle
gizli kalmas gereken kadrolar hakkinda uygulanmaz’.

6  TUTUM, Cahit, Tiirkiyede Memur Giivenligi, Ankara 1972, s. 21.

7 AYMK, E. 1985/3, K. 1985/8, T. 18.6.1985, RG, 18.10.1985.
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saylll KHK ile 657 sayih Kanunda degisiklik yapilirken yukarida belirtildigi iizere
m.2/1'de atamanin kanunla yapilacagina dair diizenleme korunmustur. Ote yandan
kamu gorevlilerinin atanmalara iliskin 2451 sayili ve 2477 sayih iki ayr1 Kanun yine
703 sayih KHK ile yiiriirliikten kaldirilmugtir 8.

Anayasa madde 104/9 geregi yalnizca tist kademe yoneticilerinin atanmalarina
iliskin usul ve esaslar1 diizenlemesi gereken 3 sayili Cumhurbaskanlig
Kararnamesinde tistkademe yoneticilerine kim olduguna dair bir tanim yapilmamus,
Kararnamenin eki olan ii¢ ayr1 cetvelde tist kademe yoneticileri sayllmigtir. Ancak,
ek cetvellerde yer verilmeyen, astegmen. albay riitbeleri arasinda riitbe terfilerinin
bakan tarafindan; albayliktan tuggeneral/tugamiral riitbelerine terfiler ile general
ve amirallikte bir dst riitbeye terfiler ve atamalarin ise Cumhurbagkaninca
yapilacagina dair ayr1 bir diizenleme getirilmistir (m. 9). Hali hazirda 926 sayili
Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu yiiriirliktedir. Ancak 703 sayili KHK ile
926 sayili Kanunun subaylarin ve astsubaylarin atanmalarina iliskin 121. maddesi
miilga edilmistir °. Dolayisiyla konuya iliskin 6zel bir kanun vardir ama kanunda
atanmaya iligkin bir hitkiim artik yoktur diye diigiiniilse dahi Anayasa m.128/2
geregi konunun, yasama organinca diizenlenmesi gerekmektedir. Ayni sekilde
ist kademe yoneticilerinin kimlerden olustuguna dair diizenleme de yasama
organinca yaptmalidir ¢iinkii Anayasa madde 104/9 ile yalnizca atamaya iligkin
usul ve esaslarin Cumhurbagskanligi kararnamesi ile yapilabilecegi belirtilmistir. Ust
kademe kamu yoneticilerinin genel diizenleyici islem niteligindeki kararnameler
ile belirlenmesinin hukuken sakincali bir diger boyutu da segimle is bagina gelen
her cumhurbagkanimin farkli kadrolar: iist kademe yonetici kapsamima dahil
edebilecek olmasidir 10, Askeri personeli atama ve yiikseltme yetkisinin, siyasi
kimligi olan makamlara birakilmasinin sakincalari ise agiktir.

3 sayii Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile getirilen diger hiikiimlere
baktigimizda, daha 6nce devlette veya diger bir kamu tiizel kisiliginde herhangi

8 703 KHK / m. 130. 23/4/1981 tarihli ve 2451 sayili Bakanliklar ve Bagl Kuruluslarda Atama
Usuliine iliskin Kanun yiiriirliikten kaldirilmustur.

703 KHK / m. 131. 23/6/1981 tarihli ve 2477 sayili 23/4/1981 tarih ve 2451 sayih Kanunun
Kapsami Diginda Kalan Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usuliine iligkin Kanun
yiiriirlitkten kaldirilmigtir.

9 703 KHK / m. 127; Ayn1 zamanda yine 703 sayili KHK ile 926 sayili Kanunun 30. maddesine
eklenen bir ciimle ile barig zamaninda subaylarin yiikselebilmeleri i¢in belirlenen siirelerin
Cumhurbagkan: karariyla uzatilabilecegi veya kisaltilabilecegi hitkmii getirilmistir. 703 sayili
KHK ile 926 sayili Kanunun 50. maddesine yapilan bir diger ek ise ‘Tegmen-Albay riitbesinde
bulunanlardan Cumhurbaskaninca Tiirk Silahli Kuvvetlerinden ¢ikarilmast uygun goriilen
subaylar; Hakkinda hizmet siirelerine bakilmaksizin T.C. Emekli Sandigt Kanunu hiikiimleri
uygulanir. ifadesidir. Dolayisiyla Cumhurbagskanligi kararnamesine dahi ihtiyag duyulmaksizin,
Cumbhurbagkani karariyla terfi igin gerekli bekleme siireleri degistirilebilmekte hatta tegmen-
albay riitbeleri arasindaki personelin TSK ile ilisigi kesilebilmektedir.

10 SOBACI, Mehmed Zaid. KOSEOGLU, Ozer, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Ust
Kademe Yoneticiler, SETA Yayinlar1 111, 2018, s. 44.
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bir gérev yapmamis kisilerin de iist kademe yoneticisi olarak calisabildigini
ve sozlesmeli veya kadrolu olmak {iizere iki tiir {ist kademe yoneticiligi tiiri
olusturuldugunu goriiyoruz. 3 sayili Kararname madde 3/1%e gore, 657 sayili
Kanunun 48. maddesindeki sartlar1 tagimak ve dort yillik yiiksekogretim
mezunu olmak kaydiyla, kamuda ve/veya sosyal giivenlik kurumlarina tabi
olarak uluslararas1 kuruluslar ile 6zel sektoérde veya serbest olarak en az bes yil
calismis olmak, I sayili cetvelde gosterilen iist kademe kamu yoneticiliklerine
Cumbhurbagkan: kararryla atanabilmek igin yeterlidir. Dolayisiyla 6rnegin,
Sayistay Bagsavcist veya herhangi bir kurumda genel miidiir olarak atanabilmek
i¢in kisinin bes yil siire ile herhangi bir yerde caligmis olmasi yeterlidir.
Cumbhurbagkanligi memurluklarinin, bakan yardimcilarinin ve valilerin de dahil
oldugu istisnai memurluklarda ise bu sartlar da aranmayarak, 657 sayili Kanunun
48. maddesinde belirlenen kosullar1 tasimak yeterli goriilmiistiir (m. 3/4).

3 sayill Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 5. maddesine gore, st
kademe yoneticilerinin sézlesmeli olarak ¢alisabilmeleri de miimkiindir. S6z
konusu sozlesme, 657 sayili Kanun ve diger kanunlarin sozlesmeli personel
caligtirilmasina iliskin hiikiimlerine tabi olmadig gibi taban ve tavan tcretleri
de Cumhurbagkani tarafindan belirlenecektir. Madde 5/2'de hizmet sozlesmesi
olarak anilan s6zlegmeleri idare adina kimin imzalayacagina da Cumhurbagkani
karar verecektir. Kamu gorevlisi olmayanlar arasindan iist kademe kamu yoneticisi
kadrolarina atananlarin gorevlerinin sona ermesi veya gorevden alinmalari
halinde tazminat 6denip 6denmemesi ve tazminat miktar1 gibi konular da yine
Cumbhurbagkaninca belirlenecektir (m. 6/1).

Ust kademe kamu yéneticileri ile ilgili 3 sayili Kararnamenin 4. maddesi ile
getirilen bir diger 6nemli hitkiim ise I say1l1 Cetvelde yer alan kamu yoneticilerinin
gorev siirelerinin, sozlesme ile ya da atama ile goreve baslamalar1 fark
etmeksizin, gorevde bulunan Cumhurbagkaninin gérev siiresiyle sinirlanmasidar.
Cumhurbagkaninin gorev siiresi sona erdiginde bu kisilerin de gorev siiresi sona
ermektedir. Gorev siiresi sona ermeden de Cumhurbagkani tarafindan gérevden
almabilmeleri ya da sozlesmelerinin feshedilmesi miimkiindiir. Halihazirda bu
gorevlerde bulunanlar hakkinda da bu siire kisitlamasinin gegerli oldugu da
Kararnamede belirtilmistir (Gegici m.1).

3 sayili Kararnamenin ‘Tereddiitlerin Giderilmesi’ baslikli 13. maddesine
gore, ‘Bu Cumhurbaskanhiyi Kararnamesinin uygulamasinda ortaya ¢ikabilecek
tereddiitleri gidermeye Cumhurbaskan: yetkilidir’. Dolayisiyla iist kademe
yoneticilerinin atanmasina iligkin yapilan bu Kararnamenin uygulamasinda
ya da yorumunda bir sorun ¢ikmasi halinde dogrudan Cumhurbaskan: ne
yapilacagina karar verecektir. Bu hitkiimle Cumhurbagkanlig: tarafindan yapilan
bir diizenleyici islem ile Cumhurbaskanina sinirlar1 belirsiz bir yetki verilmis
olmaktadir.

92



Sonug olarak, iist kademe yoneticileri hakkinda ¢ikarilan bu Kararname ile
657 sayili Kanunun 3. maddesinde temel ilkeler olarak sayilan kariyer ve liyakat
ilkeleri ile statii hukuku, tist diizey kamu yoneticileri agisindan terkedilmistir.
Kariyer ilkesi geregince, memuriyet miir boyu yapilan, hizmette uzmanlasmaya
dayanan bir meslek oldugundan memura en yiiksek derecelere kadar yiikselme
imkan1 taninmalidir. 3 sayil Cumhurbagskanligi Kararnamesi ile ise yillarini kamu
gorevlisi olarak geciren bir kisinin yerine, devlette hicbir sekilde ¢alismamis olan
bir kisiye iist kademe yoneticisi olabilme imkani getirilmistir. Ayrica tist diizey
kamu yoneticisi olarak memuriyet meslegi icinden gelen bir kisi tercih edilse bile
gorev siiresi Cumhurbagkaninin gorev siiresi ile sinirli oldugundan yine kariyer
ilkesi disina ¢ikilmis olmaktadir.

3 sayili Kararname ile getirilen diizenlemeler bir donem Amerika Birlesik
Devletlerinde uygulanan kayirma sistemini (spoil system) akla getirmektedir.
Doktrinde yagmacilik sistemi olarak da adlandirilan kayirma sistemine gore, ¢ok
partilidemokratik rejimlerde iktidara gelen parti, kamu gorevlerine kendi taraftarlarini
atayarak partizan kadrolar olusturabilir. Kamu gorevine giris ve ilerleyiste, siyasal
kayirmanin, memuriyetin bir savas ganimeti gibi yagmalanmasinin, siyasal
odillendirmenin ve siyasi kadrolar olusturmanin yolu ve yontemi olarak goriilen
sistem 1900’li yillara kadar ABDde uygulanmustir !!. Ancak kamu hizmetlerinin
gerektigi gibi, tarafsiz, esit ve adil bir sekilde sunulmasinin bu tiir bir sistemde
miimkiin olmadiginin goriilmesiyle liyakat sistemi uygulamaya konulmustur.

Anayasa madde 104/9 ile iist diizey kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin
usul ve esaslar konusunda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilme yetkisinin
o0zel olarak taninmasi1 Cumhurbagkanlig hitkiimet sistemi kurucularinin konuya
verdikleri 6nemi gostermektedir. Bagkanlik sistemlerinde biirokrasi icinde
ozellikle tist diizey yoneticilerin atanmasinda baskana genis yetkiler verildigi
goriilebilmektedir. Siyasal nitelikli atamalara gerekge olarak da siyasi iktidarlarin
basarisinin ancak kendisine sadakatle bagli, ayni siyasi goriise sahip kadrolarla
caligmas: halinde miimkiin olacag1 olarak gosterilmektedir. Ancak ABD
uygulamasinda kayirma sisteminin baglica sorunlari arasinda, bir kez basladi
m1 nerede, hangi kademede duracaginin bilinmemesi hatta duramayip, asagi
derecelere de inmesi gosterilmistir 12. Bu yiizden iist kademe yoneticilerinin
kimler oldugunu yiiriitme degil yasama organi belirlemelidir. Ayrica tiim kamu
gorevlileri gibi tist kademe yoneticilerinin nitelikleri de kanunla belirlenmelidir.

11 Ayrintih bilgi i¢in bkz. GURAN, Sait, Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri,
Istanbul 1980, s. 85-122; KAMAN Karan, Nur, Devlet Memurlugunun Sona Ermesi, Ankara
2003, s. 113; SEN, Mustafa Liitfi, Liyakat Sistemi ve Tiirk Personel Sisteminde Uygulanmasi,
Amme Idaresi Dergisi, Cg28, S.1, Mart 1995, s. 80; OKTAY Cemil, Yonetimde Siyasallagma
Uzerine Bir Not, Idare Hukuku ilimleri Dergisi, Vakur Versana Armagan Ozel Sayis, S. 1-3,
Aralik 1985, s. 189.

12 GURAN,s. 100.
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Kariyer ilkesi ile liyakat ilkesinin birbirini tamamlayan yonleri olmakla birlikte;
kariyer ilkesinden farkli olarak liyakat ilkesi, Anayasa madde 70 geregi tiim kamu
personeli i¢in anayasal bir zorunluluktur. Liyakat sistemi, kamu hizmetlerinde gérev
alacak personele, goreve alinmada, ilerleme ve yiikselmelerde, yer degistirmelerde,
gorevden uzaklagtirma ve ¢ikarilmalarda memurluk mesleginin gerektirdigi
nitelik ve yeteneklerin esas alinarak objektif hukuk kurallarmin uygulanmasina
dayanir 3. Kamu hizmetine girme hakkinin diizenlendigi Anayasanin 70.
maddesinde ‘Hizmete almmada, gorevin gerektirdigi niteliklerden bagka hicbir
ayrim gozetilemez' ifadesi ile liyakat ilkesi anayasal diizeyde dile getirilmistir 4.
70. maddenin, Anayasanin ikinci kisminin dérdiincii béliimiinde yer alan siyasi
haklar ve 6devler arasinda yer aldigi ve Anayasa madde 104/17 ile bu boliim
altindaki haklarin Cumhurbagkanlhig1 kararnamesine konu olamayacag: hitkmii
dikkate alindiginda Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile buna aykir1 herhangi
bir diizenleme yapilamayacag1 agiktir. 1982 Anayasasinin 128. maddesinde, 1961
Anayasasinin 117. maddesinde, 1924 Anayasasinin 93. maddesinde ifadesini bulan
kamu personeliyle ilgili diizenlemelerin kanunla yapilmasina iliskin hiikiimlerin
temel amaci da idarenin ve kamu gorevlisinin yiiriitmeden bagimsiz ve tarafsiz
caligmasini saglamak, memurlugun giivenceli bir meslek olarak stirdiirtilebilmesine
imkan tanimak ve nihayet liyakat ilkesine uygun bir personel sistemi kurmaktur.

Sonug olarak, kamu yonetiminde degisim > séylemiyle uzun zamandir dile
getirilen ve I saylli Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin 527. maddesi ile kurulan ‘Insan Kaynaklar1 Ofisinin’ gérevleri
arasinda ifade edilen, ‘kamuda kariyer yonetimi, performans yonetimi ve diger
modern insan kaynagi yonetimi modelleri’ hayata gecirilmeye baglanmistir.
Devletin sirket gibi yonetilmesi gerektigi anlayis1 ° ile kamu personeli agisindan
statii hukukundan, genel olarak sozlesmeye dayali, esnek istihdam modeline
gecilmesi sonucunda Cumhurbagkanligi kararnameleri ile yeni istihdam bigimleri
olusturulmaktadir. Bu istihdam bigimleri ise genel olarak memur giivencesine
sahip olmayan, kariyer ilkesinin gozetilmedigi ve liyakat ilkesinin de tamamen
takdir yetkisine birakildig: bir anlays icinde karsimiza ¢ikmaktadir.

13 ADAL, Hasan $iikrii, Kamu Personel Idaresi, Istanbul 1968, s. 103.

14 KAMAN,s. 21-24.

15 Ayrintih bilgi igin bkz. YILDIRIM, Turan, ‘Kamu Personel Rejimindeki Degisim’, idare Hukuku,
YILDIRIM, Turan. YASIN, Meliksah. KAMAN, Nur. OZDEMIR, Eyiip. USTUN, Giil. OKAY,
Tekinsoy, Ozge, Istanbul, Ekim 2018, s. 121 vd.

16 ‘Cumhurbaskam Erdogan TRT ozel yayininda yaptigi konusmada, biirokrasinin agir ilerleyisinden
kurtulmak adima 24 Haziran'in 6nemli bir donemeg oldugunu, iilkeyi anonim sirket mantigiyla
yonetmenin onemine dikkat ¢ekti’ https://www.ahaber.com.tr/webtv/gundem/ulkeyi-anonim-
sirket-gibi-yonetmek-cok-onemli. Erigim tarihi 15.12.2018.
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CUMHURBASKANLIGI SISTEMINDE YENI iISTIHDAM TURLERI

Dr. Ogr. Uyesi Muhammed GOCGUN"

GIRiS

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan referandumla kabul edilen ve 24 Haziran
2018 tarihinde yapilan se¢imlerle tiimiiyle yirirlige giren Cumhurbaskanlig
hiitkiimet sistemi, temel olarak vyiiriitme yetki ve gorevinin tek basina
Cumbhurbagkani tarafindan kullanilmas: tizerine insa edilmistir. Bununla birlikte
gerek yeni sisteme uyum amaciyla yapilan diizenlemeler gerekse sistemle beraber
normlar hiyerarsine dahil olan Cumhurbagkanligi Kararnameleriyle, devlet ve
diger kamu tiizelkisileri biinyesinde istihdam edilecek personel bakimindan
onemli birtakim yenilikler de 6ngorillmiistiir.

“Istihdam” kelimesinin sézlikk anlamindan yola ¢ikildiginda bir kimsenin
herhangi bir gorevde ya da iste bir sekilde ¢alistirilmasinin veya bir kimsenin
bir hizmette bulunmasinin o kisinin istihdami anlamina gelecegi séylenebilir.
Kamu personel hukuku bakimindan istihdam ise bu genis anlamda istihdam
iliskisinden farklilagir. Bu nedenle ¢alisjmada Cumhurbagkanhigi sistemiyle
hukukumuza dahil olan Cumhurbaskani yardimcist ya da Cumhurbaskan1 6zel
temsilcisi gibi bazi “yeni” statiilere yer verilmemis ve ¢alismanin muhtevasi
mevcut haliyle sinirlanmustir.

Ote yandan, Anayasamizin 128. maddesinde memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve ytikiimlilikleri,
aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik islerinin kanunla diizenlenecegi ifade edilmistir.
Bunun yaninda “kanunla diizenlenme’ye iliskin Anayasa Mahkemesinin uzun
yillardir kabul ettigi bazi kistaslar da mevcuttur. Hal boyleyken, ozellikle bir
kamu tiizel kisiliginde idari s6zlesmeyle istihdam edilen “diger kamu gérevlileri
bakimindan yeni sistemle beraber yiiriirlige giren mevzuatin Anayasaya ne denli
uygun oldugu tartigmali olmakla birlikte bildiride bu tartismalara da, bildirinin
baslig1 goz 6ntinde bulundurularak, yer verilmemistir.

Calismada kamu personel hukukumuz bakimindan genel nitelikte bir yasal
diizenleme olan 14/7/1965 tarih ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nda
sayilan istihdam tiirleri arasinda hi¢ yer almayan ya da bu Kanundaki sekliyle

*  Ibn Haldun Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
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yer almayan istihdam tiirleri, “yeni” istihdam tiirii olarak kabul edilmistir. Bunun
sonucunda da Devlet tiizelkisiligi bakimindan Cumhurbagkanlig Idari Isler
Bagkanligy; diger kamu tiizel kigileri bakimindan ise Cumhurbaskanlig1 ofisleri
ile hizmet yerinden yonetim kurulusu olarak da adlandirilan Bakanliklarin bagl,
ilgili ya da iligkili kurum ve kuruluglarindaki istihdam tiirleri bildiride ele alinan
konular olmugtur.

Son olarak, s6z konusu yeni istihdam tiirlerinin “efradini cami, agyarini
mani” bicimde tavsifinin miimkiin olmasi i¢in gerekli ikincil mevzuatin ytrirlige
konularak bu istihdam tiirlerinin fiilen de hayata gecirilmeye baglanmasinin son
derece 6nemli oldugu belirtilmelidir.

I. CUMHURBASKANLIGI iDARI iSLER BASKANLIGINDA iSTIHDAM
EDILEN PERSONEL

17/8/1983 tarih ve 2879 sayili Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Teskilat
Kanunu'nda 2/7/2018 tarih ve 703 sayili KHK’nin ! 46 nc1 maddesiyle yapilan
degisikligin ardindan Kanun’un adi “Cumhurbaskanlig: idari isler Bagkanligina
lliskin Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun” halini almis ve boylelikle
Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi kaldirilarak Cumhurbaskanlig Idari isler
Bagkanliginin yasal zemini kurulmustur.

Cumhurbagkanhgt  Idari Isler Bagkanh@inda istihdam edilecek
personele iliskin yasal diizenlemelere 2879 sayili Kanun'un “Personele iligskin
hiikiimler” baglikli 4. maddesinde yer verilmistir. Bu maddenin ilk fikrasinda
Cumhurbagkanhg: Idari Isler Bagkanlig: teskilati memurlar1 hakkinda, istisnai
memurluklar hakkinda hiikiimlerin uygulanacag: belirtilmistir. Bu dogrultuda
657 sayili devlet Memurlar1 Kanununun istisnai memurluklarin diizenlendigi

o e»

59. maddesinde yer alan “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi” ifadesi 703 say1l1
KHK’nin 182. maddesiyle “Cumhurbaskanlig1” olarak degistirilmistir. S6z konusu
degisiklik sonucunda Cumhurbagskanliginda gorevli tiim memurlarin 657 sayili

Kanunda diizenlenen istisnai memur statiisiinii tasimasi saglanmistir .

2879 sayih Kanunun 4. maddesinin devaminda ise Cumhurbaskanlig
Idari Isler Bagkanlig1 teskilati kadrolarinda; esas ve usulleri Cumhurbagkanlig
Idari Isler Bagkanligi teskilatina iliskin Cumhurbaskanligi kararnamesinde

1 703 sayih KHK hakkinda yapilan bir elestiri igin bkz. KANADOGLU, Korkut. DUYGUN,
Ahmet Mert. BILGEHAN, Deniz, “Anayasa ve Idare Hukuku Acisindan 703 sayih KHK ve
Cumbhurbagkanligi Kararnameleri. Devlet Yapisi Yeniden Diizenlenirken”, Giincel Hukuk, S.
173, Eylil-Ekim 2018, sa. 24-29.

2 Nur Kaman, “Kamu Personel Hukuku”, (iginde: Turan YILDIRIM, Meliksah YASIN, Nur
KAMAN, Halit Eyiip OZDEMIR, Giil USTUN, Ozge OKAY TEKINSOY, Idare Hukuku, 7.
Baski, On Iki Levha Yayincilik, Istanbul 2018) s. 150.
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belirtilen sozlesmeli personelin, Cumhurbagkaninin onay:r iizerine kamu
kurum ve kuruluslarinda gorevli sivil ve asker personel ile adli ve idari yarg:
mensuplarinin * Cumhurbagkanlig: Idari Isler Baskaninin talebi ile siireli veya
gecici olarak gorevlendirilebilecegi diizenlenmistir 4.

Cumhurbagkanhgi Idari isler Baskanhigma iliskin detayli diizenlemelere
2879 sayill Kanunda “Cumhurbaskanligi idari Isler Baskanligi teskilatina
iliskin Cumhurbagkanligi kararnamesi” olarak nitelenen ayr1 bir kararnameyle
degil; 10/7/2018 tarih ve 1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda
Cumhurbagkanligt Kararnamesinin 5-16. maddelerinde yer verilmistir.
Kararname'nin 5. maddesinde en yiiksek Devlet memuru olan Idari sler
Bagkaninin Cumhurbaskanligi idari Isler Bagkanliginin en {ist amiri oldugu ve
Idari Isler Bagkanliginin mevzuatla kendisine verilen gorevler ile Cumhurbagkani
tarafindan verilen diger gorevleri yapmakla yiikiimlii oldugu belirtilmistir °.

Kararname'nin 13. maddesinde ise Idari Isler Bagkanligi merkez teskilatinda
gorev alacak personelin istihdam sekilleri sayilmistir. Buna gore Baskanlikta;
kadrolu personel, kadroya bagli siireli personel, kadroya bagli olmayan siireli
personel, kismi zamanli personel ve sozlesmeli personel istihdam edilebilecektir.

3 Her ne kadar madde metninde askeri yargi mensuplarindan da s6z edilmis olsa da Anayasa
degisikligi sonucu yarg: sistemimizden askeri yarginin kalktigi dikkate alindiginda metindeki
bu ifadenin uygulamada bir anlaminin olmadigini soyleyebiliriz.

4 Bukapsamda gorevlendirilen personele iliskin diizenlemeler igeren 4. maddenin 3. fikrasi ise su
sekildedir:

“Cumbhurbaskanlig: Idari Igler Bagkaninin yukarida belirlenen personeli {i¢ yili agmamak iizere
stireli olarak ismen gorevlendirme istekleri, atamalarindaki kayit ve usullere bakilmaksizin
yetkili merci, kurum ve kuruluglarca yerine getirilir. Siiresi bitenlerin gorevlendirilmeleri
yenilenebilir. Bu sekilde gorevlendirilen personel kurumlarindan izinli sayilir. Bu personelin
aylik, ek gosterge, tazminatlar ve diger mali ve sosyal hak ve yardimlari kurumlarinca 6denmeye
devam olunur”

5  Kararnamenin 6. maddesinde Idari Isler Bagkanimnin Cumhurbaskani adina yapacag1 gérevler
sayillmistir. Buna gore;

a) Anayasada belirtilen gérevlerinin yerine getirilmesinde ve yetkilerinin kullanilmasinda
Cumhurbagkanina gerekli olan hizmetleri sunmak,

b) Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ile olan miinasebetlerin ytiritilmesi ve kamu kurum ve
kuruluslar1 arasinda koordinasyonun saglanmasi igin gerekli ¢alismalar1 yapmak,

¢) Devlet Teskilatinin diizenli ve etkin bir sekilde islemesini temin edecek prensiplerin tespiti
igin gerekli aliymalar1 yapmak,

¢) I¢ giivenlik, dig giivenlik ve terérle miicadele konusunda koordinasyonun saglanmas igin
gerekli calismalar1 yapmak ve

d) Yapilan ¢aligmalarin kamuoyundaki tesirlerini izleme ve degerlendirme ¢aligmalarini yapmak
Idari Isler Baskaninin gorevleridir.
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A. Kadrolu Personel

Idari Isler Baskanlhig1 kadrolu personeli, 14/7/1965 tarihli ve 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu’na tébi ve istisnai memuriyet statiisiinde olup Bagkanlik
kadrolarina naklen veya a¢iktan atanan personeldir. Cumhurbagkani tarafindan
atananlar hari¢ olmak tizere, herhangi bir sosyal giivenlik kurumundan emeklilik
veya yaglilik ayhig1 alanlar Idari Isler Bagkanligina kadrolu olarak atanamazlar.
Cumbhurbagkaninca atananlarin ise sosyal giivenlik kurumlarindan baglanmis
ayliklar1 kesilmez.

Bununla birlikte 2879 sayili Kanun'un 5. fikrasi uyarinca Cumhurbagkaninca
atananlar hakkinda 8/6/1949 tarihli ve 5434 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli
Sandigr Kanununun yas hadlerine iliskin 40. maddesinin birinci fikrasi
uygulanmaz ve bu kisilerden emeklilik veya yashilik ayligi almakta olanlarin
“yazili talepleri bulunmadig stirece” ayliklari kesilmez. Burada 2879 sayili
Kanunda Cumhurbagkaninca atanip emeklilik veya yashlik ayligi almakta
olanlarin bu ayliklarinin kesilmesine iliskin getirilen istisna ya da kosula 1 sayili
Kararnamede yer verilmedigi ve fakat bu durumda Anayasanin 104. maddesi
uyarinca Kanun'un uygulanmas: gerektigi ifade edilmelidir.

B. Kadroya Bagl Siireli Personel

Idari Isler Baskanlig1 kadrolarinda hizmetlerine ihtiyag duyulmasi sebebiyle
Idari Isler Bagkanliginin talebi tizerine iig y1l siireyle siireli olarak gérevlendirilen;
kamu kurum ve kuruluslarinda, mevzuatin verdigi yetkiye dayanilarak kurulan
banka ve kuruluglarda, bunlarin sermayelerinin yarisindan fazlasina katilmas:
suretiyle kurulan kuruluslarda calisanlar ile adli ve idari yargi mensuplaridir.

Bu personelden siiresi bitenlerin ayni usulle yeniden gorevlendirilmeleri
miimkiindiir. Bu kisiler kendi kurum veya kurulusundan izinli sayilir ve Idari
Isler Bagkanliginda gecen siireleri, mensubu olduklar1 kurum veya kurulusta
geemis kabul edilir. Her tiirlii 6zlitk haklari kendi kurum veya kurulusunda sakli
kalir; ancak bu personel izin, disiplin ve saglik hak ve islemleri yoniinden 1 sayili
Kararname hiikiimlerine tabidir.

Kadroya bagli siireli personel; Idari Isler Bagkanmnin uygun gériisii
alinmadan, kendi kurum veya kurulusundaki islem ve eylemi sebebiyle, adli
yonden ve disiplin yoniinden verilen bir ceza karari olmadikga veya yas haddine
ulagsmadikea, Ozellestirme kapsamina alinan kurulus personeli hari¢ olmak
tizere, emekli edilemez ve bu personelin kendi kurumunda kurum ici goérev
degisikligi yapilamaz, varsa sozlesmesi feshedilemez, 6zliik, mali ve sosyal haklari
ve yardimlar: kisintiya ugratilamaz. Bu yolla istihdam edilen personel, 1 sayili
Kararnamede yer verilen hitkiimler sakli kalmak sartiyla, kendi kurum ve kurulug
calisanlarinin bagli oldugu mevzuata tabidir.
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Belirtmek gerekir ki kadroya baglh siireli personelin “kadroya bagliligi’n
saglayan ve bu bakimdan kadroya bagli olmayan siireli personelden farkini ortaya
koyan hususlar; Idari Isler Bagkanligina ait kadrolarda istihdam edilmeleri ile
izin, disiplin ve saglik hak ve islemleri yoniinden 1 sayili Kararname hiikiimlerine
tabi olmalaridir. Ayni sekilde bu personelin idari Isler Bagkaninin uygun goriisii
alinmadan; emekli edilememeleri, sozlesmelerinin feshedilememesi, kendi
kurumunda kurum igi gorev degisikligi yapilamamasi ya da 6zliik, mali ve sosyal
haklar1 ve yardimlarinin kisintrya ugratilamamas: da kadroya bagli olmayan
stireli personele nazaran farkli ve ayricalikli bir statiiye sahip olduklarinin bir
gostergesidir.

C. Kadroya Bagh Olmayan Siireli Personel

Kadrolar: ve kadroya bagl biitiin 6zlik hak ve islemleri kendi kurum veya
kuruluglarinda olan, idari Isler Baskanhigindaki hizmetlerini bir kadroya bagh
olmaksizin yiiriiten personeldir. Kararnamede bu kisilere iliskin herhangi bir
aciklama yapilmadig: dikkate alindiginda bu kisilerin Bagkanlikta yalnizca fiilen
gorev yapacagi diistiniilebilir. Bununla birlikte bu personelin Bagkanliktaki gorev
stiresi gibi temel hususlarin belirlenmesi isabetli olacaktir.

C. Kismi Zamanl Personel

Idari Isler Baskanliginda haftanin belirli giinlerinde veya giiniin belirli
saatlerinde ¢alistirilan; doktor, mithendis ve mimarlar ile diger saglik personeli
ve teknik personeldir.

D. Sozlesmeli Personel

Idari Isler Baskanliginda 657 sayili Kanun ile diger kanunlarin sozlesmeli
personel ¢aligtirilmasina dair hitkiimlerine bagli kalinmaksizin, 1 sayili Kararname
hiikiimlerine ve akdedilecek sozlesmeye gore istihdam edilen personeldir.

Sozlesmeli personele iliskin hikiimler Kararnamenin 14. maddesinde
diizenlenmigtir. Buna gore; Idari Isler Bagkanliginda istihdam edilecek sézlegmeli
personel hakkinda, 1 sayih Kararnamede diizenlenmeyen ve sozlesmede
yer almayan hususlarda sozlesmeli personel calistirilmasina iliskin mevzuat
hiikiimleri uygulanir. Buna gore Idari Isler Baskanliginda 657 sayili Kanun basta
olmak tizere sozlesmeli personel ¢alistirilmasina dair hiikiimler iceren herhangi
bir kanuna tabi olmayacak sekilde c¢alistirilabilecek soézlesmeli personele;
oncelikle 1 sayil1 Kararname ve kendileriyle akdedilecek sézlesmedeki hiikiimler
uygulanacak olup daha sonra 6rnegin, her ne kadar 657 sayili Kanun'un 4 iincii
maddesinin 1. fikrasinin (B) bendine tabi personele uygulanmasi 6ngoriilmiis

99



olsa da, 6/6/1978 tarihli Bakanlar Kurulu Karariyla kabul edilen Sozlesmeli
Personel Caligtirilmasina iliskin Esaslar uygulanabilecektir.

Bu noktada, ilgili personelle akdedilecek sozlesmedeki hikiimlerin
sozlesmeli personel ¢alistirilmasina iliskin mevzuattan 6ncelikli olarak ve ancak
1 sayili Kararname ve sozlegsmede hitkiim bulunmayan hallerde uygulanmasinin
ongoriilmesine dikkat cekmek gerekir. Zira mevcut diizenleme uyarinca Idari
isler Bagkanliginda istihdam edilecek sozlesmeli personelin esasen 1 sayili
Kararname ve kendileriyle akdedilecek sozlesme disinda hi¢bir mevzuata tabi
olmaksizin ¢aligtirilabilmesi miimkiin hale gelmistir.

1 sayili Kararname uyarinca sézlesmeli olarak istihdam edilecek personelle
s6zlesme yapmaya Idari Isler Bagkani yetkili olup bu sekilde ¢alistirilacaklara
Odenecek ticret, 657 sayili Kanun'un 4. maddesinin 1. fikrasinin (B) bendine
gore calistirllanlar icin uygulanmakta olan sozlesme ticreti tavaninin ii¢ katini
gecmemek iizere gorevin mahiyeti ve ¢alistirilacak kisinin vasfi gibi kriterler
gozetilerek Idari Isler Baskani tarafindan belirlenir ® . Gegici olarak ve/veya
haftanin belirli giinlerinde ya da giiniin belirli saatlerinde sozlesmeli statiide
calistirilanlara ise ¢alistirilan giinlerle veya saatlerle orantili olarak 6deme yapilir.

1 sayill Kararname'nin 15. maddesi ise Idari Isler Bagkanliginda gorevli
tim personel hakkinda; mali ve sosyal hak ve yardimlar, izinler, bilgi sistemi
ve Ozlitk dosyast ile disiplin sug ve cezalar1 bakimindan 657 sayili Kanun ve
ilgili diger mevzuatin uygulanacagini havi olup bu durum o6zellikle sézlesmeli
personel bakimindan giivence niteligi tasimaktadir. Zira daha 6nce de deginildigi
tizere sozlesmeli personel hakkinda 1 sayili Kararnamede diizenlenmeyen ve
sozlesmede yer almayan hususlarda sozlesmeli personel ¢aligtirilmasina iliskin
mevzuat hitkiimleri uygulanir. 15. maddeyle getirilen diizenleme sonucunda

6  14. maddenin 4. fikrasi uyarinca Idari Isler Baskanhiginda sézlesmeli olarak istihdam edilecek
bilisim personeline 6denecek {icret tavani ise (en fazla on kisi i¢in) 657 sayilli Kanunun 4.
maddesinin 1. fikrasinin (B) fikrasina gore ¢alistirilanlar igin uygulanmakta olan sozlesme
tcreti tavaninin bes katina kadar belirlenebilir. Bu sekilde istihdam edileceklerin;

a)  Fakiltelerin dort yillik bilgisayar miihendisligi, yazilim miithendisligi, elektrik miithendisligi,
elektronik miihendisligi, elektrik ve elektronik mithendisligi ve endiistri mithendisligi
boliimlerinden veya bunlarin diginda kalan dort yillik egitim veren fakiiltelerin miihendislik
boliimlerinden, fen edebiyat, egitim ve egitim bilimleri fakiiltelerinin, bilgisayar ve teknoloji
tizerine egitim veren boliimleri ile istatistik, matematik ve fizik boliimlerinden ya da bunlara
denkligi Yitksekogretim Kurulunca kabul edilmis yurt disindaki yiiksekgretim kurumlarindan
mezun olmasi,

b)  Yazilim, yazilim tasarimi ve gelistirilmesi ile bu stirecin yonetimi konusunda veya biiyiik 6lgekli
ag sistemlerinin kurulumu ve yoénetimi konusunda en az 5 yillik mesleki tecriibeye sahip
bulunmalari,

c) Bilgisayar ¢evre birimlerinin donanimi ve kurulan ag yonetimi giivenligi hakkinda bilgi sahibi
olmalar1 kaydiyla, giincel programlama dillerinden en az birini bilmesi zorunludur. Bu kriterlere
gore istihdam edilenler Idari Isler Bagkaninca olusturulan bir komisyon tarafindan verilen karar
tizerine Idari Isler Bagkan1 onayu ile belirlenir.
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ise Idari Isler Baskanliginda sozlesmeyle istihdam edilen personelin maddede
zikredilen hususlar bakimidan 657 sayili Kanun'a tabi olacag: hususu 1 sayili
Kararnameyle diizenlenmistir. Bu nedenle bu personelle yapilacak sozlesmeye;
mali ve sosyal hak ve yardimlar, izinler, bilgi sistemi ve 6zliik dosyasi ile disiplin
sug ve cezalarina iliskin 657 sayil1 Kanun'a aykir1 hiikiimler konulamayacaktr.

15. madde, diger yandan Idari Isler Baskanliginda kadroya bagl siireli
personel statiisiinde c¢aligacaklar bakimindan da 6nem arz etmektedir. Zira
13. madde uyarinca bu personelin her tiirlit 6zIik haklar: kendi kurum veya
kurulusunda sakli kalsa da kadroya bagl stireli personel izin, disiplin ve saglik
hak ve iglemleri yoniinden 1 sayili Kararname hiikiimlerine tabidir. Ne var ki 1
sayili Kararnamede izin, disiplin ve saglik hak ve islemlerine iliskin 15. maddede
yer alan diizenlemenin disinda bir diizenleme yer almamaktadir. Bunun
sonucunda ise, saglik hakkina iligkin islemlerin de 657 sayili Kanunda agirlikli
olarak izin hakki ve mali haklar kapsaminda yer aldig: diistintildiigiinde, kadroya
bagli siireli personelin de izin, disiplin ve saglik hak ve iglemleri yoniinden 657
sayili Kanuna tabi olacagini séylemek mimkiindiir. Saglik hak ve islemleri hari¢
olmak iizere mali ve sosyal hak ve yardimlar ile bilgi sistemi ve 6zlitk dosyas: gibi
diger her tiirli 6zliik haklar1 ise kadroya bagli siireli personelin kendi kurum veya
kuruluslarinda sakli kalacaktir.

Il. CUMHURBASKANLIGI OFiSLERINDE iSTIHDAM EDILEN PERSONEL

10/7/2018 tarih ve 1 sayii Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
Cumhurbagkanligina bagli, 6zel biitgeli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali
ozerklige sahip, Dijital Déniisiim, Finans, Insan Kaynaklari ve Yatirim Ofisleri
kurulmus 7; 21/6/2006 tarih ve 5523 sayili Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitim
Ajans1 Kurulmasi Hakkinda Kanun'un adi ise 2/7/2018 tarihli ve 703 sayili
KHK’nin 126 nc1 maddesiyle “Cumhurbagkanligina Bagli Ofislere iliskin Bazi
Diizenlemeler Yapilmas1 Hakkinda Kanun” olarak degistirilmistir 8.

1 sayih Kararname’nin “Personel istihdami, ¢alistirilmasi ve gérevlendirme”
baslikl1 529. maddesinin 1. fikrasinda; ofislerde 21/6/2006 tarihli ve 5523 sayili
Kanunun 10 uncu maddesi hiikiimlerine goére personel istihdam edilecegi
belirtilmistir.

5523 sayili Kanun'un “Personele iligkin hitkiimler” baslikli 10. maddesinin
ilk fikrasina gore ise ofis hizmetleri, iy mevzuati hiikiimlerine gore istihdam

7 Ofislerin gorevleri, hukuki nitelikleri ya da idari tegkilat icerisindeki yeri gibi konular, her
ne kadar olduk¢a 6nemli olsalar da, bu bildirinin kapsami disinda kaldigindan ¢aligmada bu
konulara deginilmemistir.

8  Kanun'un gegici 1. maddesinin yiiriirlige girmesiyle Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi
Bagkanligi kapatilmigtur.
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edilen uzman personel ve destek personeli eliyle yiiriitiilecektir. Boylelikle
“Cumhurbagkanligina bagl bir kamu tiizelkisisi” olan ofislerdeki temel istihdam
seklinin i sozlesmesiyle istihdam oldugunu soyleyebiliriz. Ayn1 maddenin 6.
fikrasina gore ofisin baskani ile diger personelin ticret ve giindelikleri ile diger
mali haklarinin @st sinir1 Cumhurbagkan: tarafindan belirlenir. Ofislerde is
mevzuatina tabi personelin ¢alistirilmasinin da bir sonucu olarak 7. fikrada ofis
personeline iligkin tiim ihtilaflarin is mahkemelerinde goriilecegi diizenlenmistir.
8. fikra ise ofislerin, 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren gecici mahiyetteki islerinde
vekilet, istisna veya hizmet akdi ile yerli ve yabanci danigman ve uzmanlar
istihdam edilebilecegine iliskindir.

1 sayili Kararname’nin 529. maddesinin 1. fikrasinin devaminda, 5523 sayili
Kanunda yer almayan bir husus olarak, ofislerde ilgisine gore 27/6/1989 tarihli ve
375 sayil1 Kanun Hitkmiinde Kararname’nin ek 25 inci ve ek 26 nci maddesine gore
gecici veya sozlesmeli olarak personel istihdam edilebilecegi de diizenlenmistir °.
Maddenin 3. fikrasina gore ise ofislerde 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren gegici
mabhiyetteki iglerde, hizmetin 6zelligi veya devamlilig1 gozetilerek vekélet, istisna
veya hizmet akdiyle bir y1l veya bir yildan uzun stireli, yerli ve yabanci danigman
ya da uzman istihdam edilebilecektir. Buna gore ofislerde vekalet, istisna veya
hizmet akdiyle yerli ve yabanci uzman ya da damisman c¢alistirilmasinin ¢
sartinin oldugu goriilmektedir. Bunlar; bu sekilde bir istihdamin saglanmasinda
hizmetin 6zelligi veya devamliliginin gozetilmis olmasi, sozlesme konusunun
0zel bilgi ve uzmanlik gerektiren bir is olmasi ve bu isin gegici nitelikte olmasidir.
Bu diizenlemenin 5523 sayili Kanun'un 10. maddesinin 8. fikrasindaki hiikiimle
ortistugl gorilmekteyse de ofislerde vekalet, istisna veya hizmet akdiyle yerli ve
yabanci uzman ya da danigman ¢alistirilmasi bakimindan tizerinde durulmasi
gereken bir diger husus bu istihdamin siiresidir. Zira 5523 sayili Kanun'un 10.
maddesinde bu so6zlesmelerin siirelerine iliskin bir diizenleme bulunmazken
Kararnamenin 529. maddesinin 3. fikrasinda s6z konusu sozlesmelerin “1 yil ya
da daha uzun siireli” olabilecegi belirtilmistir. Burada fikra uyarinca sozlesme
stirelerinin en az 1 y1l olmasi gerektigi yoniinde bir yorum yapilabilecekse de farkli
bir bakis agisiyla sozlesme siiresinin st sinirinin diizenlenmedigini soylemek de
mimkiindiir. Ancak bu noktada hizmetin 6zelligi veya devamliligi gozetilerek
ve kamu kaynaklarinin verimli kullanilmasi amaciyla gerektiginde 1 yildan az
stireli sozlesmelerin de akdedilebilmesi ve bu kapsamda sozlesme siirelerinin st
sinirimin diizenlenmesi gerektigi yoniindeki bir degerlendirmenin daha isabetli
olacagi vurgulanmalidur.

Cumhurbagkanligi ofislerinde istihdam edilen personel bakimindan
tizerinde durulmas: gereken bir diger nokta ise ofis bagkanlarinin istihdamidir.

9 375 sayith Kanun Hitkmiinde Kararnamenin ek 25 inci ve ek 26 nc1 maddelerdeki istihdam
tiirleri bir sonraki baslikta ele alinacagindan bu boliimde agiklama yapilamamustir.

102



Zira 5523 sayill Kanunun 10. maddesinin 3. fikrasina gére kamu kurum
ve kuruluslarinda c¢aliganlardan, mevzuatta belirtilen nitelikleri tasiyanlar,
kendilerinin istegi ve kurumlarinin muvafakati ile ofiste is sozlesmesiyle
“baskan” olarak istihdam edilebilecektir 1°. Bununla birlikte 10/7/2018 tarih
ve 3 sayili Ust Kademe Kamu Yoneticileri [le Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda
Atama Ustllerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesine ekli 1 sayili cetvelde
Cumbhurbagkanlig1 Ofis Bagkanlar: da yer almakta olup bu cetvelde yer alan
kamu yoneticileri Kararnamenin 2 ve 3. maddelerinde diizenlenen atama usul
ve sartlar1 ¢cercevesinde ya da 5. madde uyarinca imzalanacak hizmet s6zlesmesi
kapsaminda istihdam edilebileceklerdir.

Goriilecegi tizere ofis bagkanlarinin istihdami bakimindan 5523 sayili Kanun
ile 3 sayili Kararname farkli diizenlemeler icermektedir. Daha dogru bir ifadeyle
3 sayili Kararname'ye ekli 1 sayili cetvelde yer alan bir tist kademe kamu yoneticisi
olarak ofis baskanlarinin isttihdami bakimindan 5523 sayili Kanunda, 3 sayili
Kararnamede diizenlenmeyen ve fakat bu Kararnamedeki usullere ek olarak bir
usuliin daha 6ngorillmils olmas: dikkate degerdir. Kanun'un lafzina gére kamu
kurum ve kuruluslarinda ¢alisan bir kamu gorevlisi kendi istegi ve kurumunun
muvafakatiyle akdedilecek bir is sozlesmesiyle de tist kademe yoneticisi olarak
gorev yapabilecektir. Kanun ile Kararname arasindaki farkliliktan kaynaklanan
boyle bir sorunun Anayasanin 104. maddesi uyarinca Kanun lehine bir
uygulamayla ¢oziilebilecegi belirtilmelidir .

Cumhurbagkanligi ofislerinde istihdam edilen personel bakimindan iizerinde
durulmas: gereken bagka bir konu ise sozlesme ticretlerinin belirlenmesine
iliskindir. Zira 5523 sayili Kanun'un 10. maddesinin 6. fikrasinda bagkan ile
diger personelin iicret ve giindelikleri ile diger mali haklarinin “Gst sinirimin”
Cumbhurbagkani tarafindan belirlenecegi diizenlenmisken 3 sayili Kararnamenin
529. maddesinin 1. fikrasinda “Bu suretle ¢aligtirilacaklarin sozlesme usul ve

10 Fikranin tamamu su sekildedir: “(3) Kamu kurum ve kuruluslarinda ¢alisanlardan, mevzuatta
belirtilen nitelikleri tagityanlar, kendilerinin istegi ve kurumlarinin muvafakati ile Ofiste Baskan,
(...) (3) veya uzman personel olarak istihdam edilebilir. Bunlarin kurumlariyla olan iliskileri is
akdinin yapilmasiyla son bulur. Bunlara verilecek ticret ile diger mali ve sosyal haklar yapilacak
is akdi ile belirlenir. Bu sekilde istihdam edilenler, Ofisteki gorevleri sona erdiginde, 6grenim
durumlari, hizmet yili ve unvanlari dikkate alinarak 6nceki kurumlarinda kariyerlerine veya
durumlarina uygun bos bir kadro veya pozisyona en geg ti¢ ay iginde atanirlar ve herhangi
bir isleme gerek kalmaksizin en geg bir ay icerisinde goreve baglatilirlar. Ancak, bu kisilerin
atanmalarinda, 6nceki kurumlarindaki idari unvanlar dikkate alinmaz. Bu fikra uyarmca
onceki kurumlarma dénen kisilerin Ofiste gecen hizmetleri kazanilmis hak aylik derece ve
kademelerinde degerlendirilir. Bu durumda kidem tazminatlar1 6denmez ve bu siireler emeklilik
ikramiyesinin hesabinda dikkate alinir”

11 Nitekim 17/01/2019 tarih ve 7161 sayili Vergi Kanunlar: Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapimasina Dair Kanunun 44. maddesiyle 5523 Kanunun 10.
maddesinin iigiincii fikrasinda yer alan “Bagkan, veya uzman personel olarak” ibaresi madde
metninden ¢ikarilmig; boylece Kanun ile Kararname arasindaki farklilik ortadan kaldirilmigtir.
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esaslari ile ticret miktar1 ve her ¢esit 6demeleri Cumhurbagkaninca tespit edilir”
diizenlemesi yer almistir.

529. maddedeki diizenlemenin sadece fikranin ikinci ciimlesindeki personeli
ilgilendirdigi; yani ofislerde 375 sayilih KHKnin ek 25. ve ek 26. maddeleri
uyarinca istihdam edilen personelin sézlesme usul ve esaslari ile ticret miktar:
ve her ¢esit 6demelerinin Cumhurbagkaninca tespit edilecegi seklinde bir yorum
yapilabilir. Ancak bu durumda 5523 sayili Kanun'un 10. maddesinin 6. fikrasinda
Cumhurbagkani tarafindan belirlenecegi diizenlenen “iist sinir” dogrultusundaki
ticret miktarini tespit etmeye yetkili kisinin kim olacagi hususunda bir belirsizligin
ortaya ¢ikacag goriliir.

Ote yandan 3 sayili Kararname'nin 529. maddesinin 1. fikrasinin 3. ciimlesiyle
getirilen diizenlemenin 1. fikranin tiimiinii kapsadig1 diistintildiigtinde ise 5523
sayili Kanunda bagkan ile diger personelin iicret ve giindelikleri ile diger mali
haklarinin yalnizca “Gst smirinin” Cumhurbagkan: tarafindan belirlenecegi
diizenlendiginden, burada da Anayasa md. 104 uyarmca “Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile kanunlarda farkli hitkiimler bulunmasi” durumunun ortaya
ciktig1 ve dolayisiyla kanunun uygulanmasi gerektigi diisiiniilebilir. Ancak bu
durumda kanunun uygulanmasinin bir belirsizlige yol agacak olmasi nedeniyle
3 sayili Kararnamedeki diizenleme; Kanunda bir alt sinirdan sz edilmedigi de
dikkate alinip 5523 sayili Kanuna uygun bir sekilde yorumlanarak “miktarin
belirlenmesinin dolayli olarak {ist sinirin da belirlenmesi anlamina gelecegi”
yoniinde bir degerlendirme yapilmasi miimkiindiir.

Konuya iligkin yapilacak farkli bir yorum sonucunda ise Anayasanin 104.
maddesindeki “Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilamaz” kuralindan hareketle, 5523 sayili Kanunda bagkan ile
diger personelin iicret ve giindelikleri ile diger mali haklarinin miktar olarak kim
tarafindan belirlenecegi agik¢a diizenlenmediginden bu konuda agik diizenleme
getiren Cumhurbagkanlig1 Kararnamesinin uygulanmasi gerektigi ve dolayisiyla
s0z konusu miktarin da Cumhurbagkani tarafindan tespit edilmesi gerektigi
savunulabilir. Ancak bu nevi yorumlara ihtiya¢ birakmayacak sey ise, kuskusuz,
konuyu sarahate kavusturacak gerekli mevzuat degisikliginin yapilmasi olacaktir.

lll. 375 SAYILI KHK UYARINCA iSTIHDAM EDILEN PERSONEL

2/7/2018 tarih ve 703 sayili KHKnin 178. maddesiyle 27/6/1989 tarih ve
375 sayih KHK’ya ' bazi maddeler eklenmistir. Bu diizenlemeler &zellikle

12 KHK'nin ad1 “657 Sayih Devlet Memurlar1 Kanunu, 926 Sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel
Kanunu, 2802 Sayili Hakimler Ve Savcilar Kanunu, 2914 Sayili Yiiksekogretim Personel
Kanunu, 5434 Sayili T.C. Emekli Sandig: Kanunu Ile Diger Bazi Kanun Ve Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi, Devlet Memurlar1 Ve Diger Kamu Gorevlilerine
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kamu kurum ve kuruluslarinda istihdam edilecek personele iliskindir. S6z
konusu KHK, kamu kurum ve kuruluslarinin 657 sayili Kanun uyarinca memur
statiisinden veyahut bu Kanunda o6ngorillen diger istihdam sekillerinden
bagimsiz olarak personel istthdamini miimkiin hale getirmistir. Bu yeni istthdam
tiirlerinin temelde idari sézlesme, Is Kanunu uyarinca akdedilecek is sozlesmesi
veya Borglar Kanunu'nda diizenlenen istisna (eser) ve vekalet sozlesmeleri
vasitastyla gerceklesecek “sozlesmeyle istihdam” modelleri oldugunu séylemek
miimkindiir.

703 sayii KHK’yla yapilan degisikliklerin ardindan yiiriirliige giren 4 sayili
“Bakanliklara Bagl, lgili, iligkili Kurum Ve Kuruluslar ile Diger Kurum Ve
Kuruluglarin Tegkilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde elli dort
adet kamu kurum ve kurulusunun teskilatiyla beraber bu kurum ve kuruluglarda
gorev alacak personelin istihdam bigimleri de diizenlenmistir 3. Bu istihdam
bicimlerinin temelde 375 sayili Kanuna 703 sayili KHK’yla eklenen maddelerde
yer alan istihdam bi¢imleri oldugu gortilmektedir. Bu durumda gerek 375 sayili
Kanun gerekse 4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi sonucunda Bakanliklara
bagly, ilgili, iligkili kurum ve kuruluslar ile diger kurum ve kuruluglardaki, diger
adiyla hizmet yerinden yonetim kuruluslarindaki, personel rejiminin yeniden
olusturuldugunu ve s6z konusu yeni rejimle birlikte bu kurum ve kuruluglarda
657 sayil1 Kanun uygulamasinin ikincil diizeye ¢ekildigi vurgulanmalidir.

A. is Mevzuatina Tabi veya Sézlesmeyle Uzman istihdami

375 sayili KHK’nin ek 23. maddesinde; 657 sayili Kanun uyarinca memur
istthdam edilmeyen kamu kurum ve kuruluslarinda, bu kamu kurum ve
kuruluglarmin tegkilatlanmasina iliskin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
ongoriilmesi sartiyla kurumun gorev alanina giren konularda ¢alistirilmak tizere
657 sayil1 Kanun ve diger kanunlarin s6zlesmeli personel ¢alistirilmas: hakkindaki
hiikiimlerine bagli olmaksizin idari hizmet s6zlesmesiyle ya da is mevzuatina tabi
olarak uzman ve uzman yardimcist istihdam edilebilecegi diizenlenmistir 4.

Kamu kurum ve kuruluslarinda, Yiiksekoégretim Kurulu Bagkanligi ve
Genelkurmay Bagkanlig1 ve kuvvet komutanliklarinin merkez karargéhlarindaki

Memuriyet Taban Ayhigi Ve Kidem Ayligi ile Ek Tazminat Odenmesi Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname” dir.

13 2018/1 sayih Cumhurbagskanligi genelgesiyle de Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu
Cumbhurbagkanhgyla iligkilendirilmis ve diger on bes kurum ve kurulusun iligkili oldugu
Bakanlik belirlenmistir. Bkz. 15 Temmuz 2018 tarih ve 30479 sayili Resmi Gazete.

14 Nitekim 4 sayilh Cumhurbaskanhigi Kararnamesinde; Avrupa Birligi Egitim ve Genglik
Programlar1 Merkezi Baskanligi, Mesleki Yeterlilik Kurumu, Sivil Havacilik Genel Mudiirlagi,
Tiirkiye Su Enstitiisii, Tiirk Standartlar1 Enstitiisii ve Tiirk Akreditasyon Kurumunda 375 sayili
KHK ek madde 23 uyarinca uzman ve uzman yardimcist istihdam edilecegi 6ngortilmistiir.
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memur statiisiindeki uzman istihdaminin 657 sayili Kanunun ek 41. maddesi
dogrultusunda gerceklestirilmesi nedeniyle 375 sayih KHKnin ek 23.
maddesinde, bu madde kapsaminda uzman ve uzman yardimcisi istihdaminda
657 sayili Kanunun ek 41. maddesinin ikinci, tigiincii, dordiincii ve besinci
fikralariin kiyasen uygulanacag belirtilmistir.

Maddede ayrica uzman ve uzman yardimcilarinin meslege alinmalari,
sinavlari, nitelikleri, yetistirilmeleri ve ¢aliyma usul ve esaslari ile istthdamlarina
iliskin diger hususlarin Devlet Personel Baskanliginin goriisti alinarak kurumlarca
¢ikarilacak yonetmelikle belirlenecegi ve kurum ve kuruluslardaki is mevzuatina
tabi uzman ve uzman yardimcilarina iligkin tim ihtilaflarin is mahkemelerinde
goriilecegi belirtilmistir.

B. Kurumlar Arasi Gegici Gorevlendirme

375 sayilh KHK’nin ek 25. maddesinde; hakim ve savcilar ile bu meslekten
sayilanlar hari¢ olmak tizere, statiilerine bakilmaksizin bir kadro veya pozisyona
dayaliolarak kamu kurum veya kuruluslarinda istihdam edilenlerin, kurumlarinin
muvafakatiyle bir yili gecmemek iizere diger kamu kurum ve kuruluslarinda
gecici gorevlendirilebilecegi diizenlenmis olup madde uyarinca bu siirenin birer
yil olarak uzatilmasi miimkiindiir.

Ek 25. maddeye gore; kamu kurum veya kuruluslarinin emrine gegici
gorevlendirilenler, mali ve sosyal hak ve yardimlarini kurumlarindan alirlar
ve gorevlendirildikleri siire boyunca kurumlarindan aylikli izinli sayilirlar.
Kurum veya kuruluglarin kadro veya pozisyonlarma bu madde uyarinca gecici
gorevlendirmenin yapilabilmesi i¢in gorevlendirileceklerin ilgili mevzuat
uyarinca kadro veya pozisyona asaleten atanmada aranan, asaleten atanmada
sinav sart1 aranilan kadro veya gorevler i¢in bu sinavlara girebilme hakkinin elde
edilmis olmasi da dahil, tiim sartlar bir arada tagimalar1 gerekir.

Maddede ayrica gegici gorevlendirilenlerin 6zlitk haklarinin devam edecegi ve
gorevlendirme siirelerinin terfi ve emekliliklerinde hesaba katilacagy, terfilerinin
baskaca bir isleme gerek kalmaksizin siiresinde yapilacagi ve bu kisilerin
gecici gorevlendirildikleri kurumda gegirdikleri siirelerin kendi kurumlarinda
gecirilmis sayilacag gibi hususlara da yer verilmistir.

Diger yandan ek 25. maddeye goére gorevlendirilenler, gérevlendirildikleri
kurumlarin mevzuatina uymakla yikiimli olup toplamda alti ay1 gecen
gorevlendirmelerde personelin muvafakatinin de alinmasi sarttir. Ek 25.
madde uyarinca yapilacak gorevlendirmeye iliskin usul ve esaslar Devlet
Personel Bagkanliginca hazirlanarak Cumhurbagkaninca yiirtrlige konulacak
yonetmelikle belirlenecektir.
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C. Yerli veya Yabanci Sézlesmeli Personel istihdami

375 say1lli KHK’nin ek 26. maddesi uyarinca Cumhurbagskanlig, bakanliklar ile
diger kamu kurum ve kuruluglarinin tegkilatlanmasina iligkin Cumhurbaskanlig
kararnamelerinde 6ngoriilmesi kaydiyla; 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu
ve diger kanunlarin sozlesmeli personel ¢alistirilmas: hakkindaki hiikiimlerine
bagli olmaksizin, 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren gegici mahiyetteki islerde, yerli
veya yabanci personel tam zamanli, kismi zamanli veya projelerle sinirli olarak
sozlesmeyle istihdam edilebilir 1°. Gériilecegi tizere bu diizenleme sadece kamu
kurum ve kuruluslarini degil Cumhurbagkanligi ve Bakanliklar: da kapsamaktadir.
Ancak bu sekilde bir istthdamin gergeklesmesi i¢in 1 sayili Cumhurbaskanhig:
Kararnamesi'nde bu hususun diizenlenmis olmasi gerekmektedir °.

Bu madde uyarinca istihdam edileceklere yapilacak her tiirlit 6demeler
dahil ticretler, 657 sayili Kanunun 4. maddesinin 1. fikrasinin (B) bendine
gore calistirilanlar icin uygulanmakta olan sozlesme ficreti tavaninin bes katini
agmamak tizere Cumhurbaskani veya yetkilendirecegi makamca ilgililerin
ylriitecegi gorevler goz oniine alinarak tespit edilir.

Bu kapsamda istthdam edilecek personelde kurumsal hizmetlerin
gerektirmesi halinde aranacak 6grenim ve yabanci dil bilgisi sarti ile diger sartlar,
bunlarin ise alinmalari, sinav ve istisnalari, sozlesme siire, usul ve esaslari, gorev,
yetki ve yilikiimliiliikleri, sozlesmelerinin feshi ile istihdamlarina dair diger
hususlar Devlet Personel Bagkanliginin goriisii alinarak kurumlarca ¢ikarilacak
yonetmelikle belirlenecektir.

GC. Sozlesmeli Personel istihdami

375 sayih KHK’nin ek 27. maddesine gore; 657 sayili Kanun uyarinca
memur istthdam edilmeyen kamu kurum ve kuruluslarinda, bu kamu kurum
ve kuruluglarinin tegkilatlanmasina iligkin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
ongoriilen hizmetlerin, 657 sayilli Kanun ve diger kanunlarin sozlesmeli
personel ¢alistirilmasi hakkindaki hiikiimlerine bagh olmaksizin idari hizmet
sozlesmesiyle istihdam edilen personel eliyle yiiriitillmesi miimkiindiir 7.

15 4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinde bu madde uyarinca personel istthdami 6ngériilen
kamu kurum ve kuruluslarindan bazilar1 sunlardir: Posta ve Telgraf Teskilati Anonim Sirketi,
Tiirk Standartlar1 Enstitiisii, Milli Piyango Idaresi Genel Miidiirliigii, Gelir Idaresi Bagkanligs,
Olgme, Segme ve Yerlegtirme Merkezi Bagkanlig

16  Nitekim 1 sayili Cumhurbagkanlig: Kararnamesine gore; Cumhurbagkanlig: ofislerinde, Cevre
ve $ehircilik Bakanliginda, Genglik ve Spor Bakanliginda, Hazine ve Maliye Bakanliginda,
Tarim ve Kirsal Kalkinmay: Destekleme Kurumu ve Milli Savunma Bakanliginda 375 sayili
KHK ek madde 26 uyarinca sozlesmeli personel istihdam edilebilecektir.

17 4 sayith Cumhurbaskanhgi Kararnamesinde bu madde uyarinca personel istihdami 6ngoriilen
kamu kurum ve kuruluslari sunlardir: Kiigiik ve Orta Olgekli Isletmeleri Gelistirme ve
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Ek 27. maddede ayrica bu kapsamda istihdam edilecek personelde kurumsal
hizmetlerin gerektirmesi halinde aranacak 6grenim ve yabanci dil bilgisi sart1 ile
diger sartlar, bu kisilerin ise alinmalari, sinav ve istisnalari, sozlesme siire, usul ve
esaslari, gorev, yetki ve yikiimliliikleri, s6zlesmelerinin feshi ile istthdamlarina
dair diger hususlarin Devlet Personel Bagkanliginin goriisii alinarak kurumlarca
¢ikarilacak yonetmelikle belirlenecegi diizenlenmistir.

D. is Mevzuatina Tabi Personel istihdami

375 sayili KHKnin ek 28. maddesine gore 657 sayili Kanuna tabi personel
istihdam edilmeyen kamu kurum ve kuruluglarinda, bu kamu kurum ve
kuruluglarmin teskilatlanmasina iliskin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
ongorilen hizmetler i mevzuati hitkiimlerine gore istthdam edilen personel
eliyle yiiriitiiliir '8 ve bu kurum ve kuruluslarda personele iligkin tiim ihtilaflar is
mahkemelerinde goriiliir.

Bu kapsamda istthdam edilecek personelde kurumsal hizmetlerin
gerektirmesi halinde aranacak 6grenim ve yabanci dil bilgisi sart1 ile diger
sartlar, bunlarin ise alinmalari, sinav ve istisnalari, s6zlesme siire, usul ve esaslari,
gorev, yetki ve yukiimliliikleri ile istihdamlarina dair diger hususlar Devlet
Personel Bagkanliginin goriigii alinarak kurumlarca c¢ikarilacak yonetmelikle
belirlenecektir.

E. Vekalet ve istisna Sozlesmesiyle istihdam

Vekalet ve istisna sozlesmesiyle istihdam 375 sayih KHKnin ek 31.
maddesinde diizenlenmistir. Buna gore; Bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruluslarinin tegkilatlanmasina iliskin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
ongoriillmesi kaydiyla, o6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren gegici mahiyetteki
islerde; 6098 sayili Tiirk Bor¢lar Kanunu'nda yer alan vekélet veya istisna (eser)
sozlesmesi ile yabanci danigman ve uzmanlar, istisna (eser) sozlesmesi ile de yerli
danigman ve uzmanlar galigtirilabilir 1°.

Destekleme Idaresi Baskanlig, Posta ve Telgraf Teskilati Anonim Sirketi, Tiirk Standartlar:
Enstitiist, Sivil Havacilik Genel Mudiirligi, Tiirkiye Su Enstitiisti ve Tarim ve Kirsal Kalkinmayi
Destekleme Kurumu

18 4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinde bu madde uyarinca personel istthdami 6ngériilen
kamu kurum ve kuruluglar: sunlardir: Kalkinma Ajanslari, Mesleki Yeterlilik Kurumu, Spor Toto
Teskilat Bagkanligi, Tirkiye Bilimsel ve Teknolojik Aragtirma Kurumu, Tiirkiye Atom Enerjisi
Kurumu, Tiirkiye Saglik Enstitiileri Baskanlig1 ve Canakkale Savaglari Gelibolu Tarihi Alan
Bagkanlig1.

19 4 sayih Cumhurbaskanhg: Kararnamesinde bu madde uyarinca hem vekalet hem istisna (eser)
sozlesmesiyle personel istihdam1 dngoriilen kamu kurum ve kuruluslar1 Kiigiik ve Orta Olgekli
Isletmeleri Gelistirme ve Destekleme Idaresi Baskanlig: ile Canakkale Savaslari Gelibolu Tarihi
Alan Bagkanhigs; yalnizca istisna (eser) sozlesmesiyle personel istihdami 6ngoriilen kamu
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Diizenlemenin kamu kurum ve kuruluglarinin yani sira Bakanliklar1 da
kapsadig1 ve fakat yerli veya yabanci sozlesmeli personel istthdamini diizenleyen
ek 26. maddenin aksine Cumhurbaskanligini kapsamadigi gériilmektedir 2°.
Ote yandan madde uyarinca yerli personelin ancak istisna (eser) sdzlesmesiyle
istihdam edilebilecegini de vurgulamak gerekir.

Bu sekilde istihdam edileceklere 6denecek ticretin tutari, 657 sayili Kanunun
4. maddesinin 1. fikrasinin (B) bendine gore ¢aligtirilanlar i¢cin uygulanmakta olan
sozlegme ticreti tavaninin ii¢ katini asmamak tizere ilgisine gore Cumhurbagkani
yardimcist ya da bakan tarafindan tespit edilir ve bu kisilerin istihdamina iligkin
ihtilaflar is mahkemelerinde goriliir.

Ek 31. maddede ayrica bu madde kapsaminda c¢alistirilacaklarin nitelikleri,
ise alinmalar1 ve ¢aligma usul ve esaslari ile istihdamlarina dair diger hususlarin
Devlet Personel Baskanliginin goriisii alinarak kurumeca ¢ikarilacak yonetmelikle
belirlenecegi diizenlenmistir.

SONUC

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine uyum saglanmas1 amaciyla ¢ikarilan
703 sayili KHK’nin ve bilhassa 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin kamu
personel hukuku bakimindan dogurdugu en 6nemli sonug, devlet ve diger
kamu tiizel kisilerinde uygulanan personel rejimini statii iliskisinden, onemli
ol¢tide, akdi iligskiye doniigtiitrmiis olmasidir. Daha agik bir ifadeyle, 6zelikle 657
saylll Kanun ¢ergevesinde tek tarafli iradeyle kurulan istihdam iligkisi yerine
sozlesmeyle istihdamin tercih edildigi/miimkiin kilindig1 bir rejim yiiriirlige
girmigtir.

Belirtmek gerekir ki, bu rejim kapsaminda personel istihdamini saglayan
sozlesme idari hizmet sozlesmesi olabilecegi gibi; Is Kanunu uyarinca akdedilecek
bir sozlesme veyahut Bor¢lar Kanunu kapsamindaki istisna (eser) ya da vekalet
sozlesmelerinden biri de olabilir. Ancak bu s6zlesme ne tiir bir s6zlesme olursa
olsun 657 sayili Kanun'un 4. maddesinin 1. fikrasinin (B) bendi kapsaminda bir
sozlesmeden her haltikarda ayrilabilecektir. Bu durumda yeni sistemde her ne
kadar genel kanun niteligi korunsa da 657 sayili Kanun'un uygulama alaninin
daraltildig1 soylenebilir. Oyle ki, mevcut sistemde bir kamu tiizel kisiliginde

kurumlar: Tiirk Patent ve Marka Kurumu ve Tarim ve Kirsal Kalkinmayi Destekleme Kurumu;
yalnizca vekalet sozlesmesiyle personel istthdami 6ngoriilen kamu kurumu ise Sosyal Giivenlik
Kurumudur.

20 Hernekadar ek 31. maddede Cumhurbaskanligindan s6z edilmese de 1 sayili Cumhurbagkanlig
Kararnamesinin 529. maddesinde Cumhurbaskanhgi ofislerinde 6zel bilgi ve uzmanhk
gerektiren gegici mahiyetteki iglerde, hizmetin 6zelligi veya devamliligi gozetilerek vekélet,
istisna veya hizmet akdiyle bir yil veya bir yildan uzun siireyle, yerli ve yabanci danigman ve
uzmanlar istihdam edilebilecegi diizenlenmistir.
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657 say1l1 Kanuna tabi hicbir personelin ya da bu Kanun uyarinca herhangi bir
memurun istihdam edilmemesi miimkiin hale gelmistir.

Diger yandan 657 sayili Kanun'un 5. maddesinde yer alan “Bu Kanuna
tabi kurumlar, dordiincti maddede yazili dort istihdam sekli disinda personel
¢alistiramazlar” seklindeki diizenlemenin de 6zellikle kamu kurum ve kuruluslar
bakimindan uygulanabilirligini yitirdigi gorillmektedir. Zira 703 sayili KHK’yla
degisik 375 sayii KHK, kamu tiizel kisilerine 657 sayili Kanunda yer alan
istthdam tiirlerinden tamamen farklilagan bir istihdam sistemini uygulama
imkani getirmistir.

Bu dogrultuda, Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminin yiirtirliige girmesiyle
es zamanli olarak ve bir dl¢iide bu sistemin bir geregi olarak yenilenen kamu
personel rejiminin; statii iliskisine nazaran akdi iliskiyi yayginlastirmak suretiyle
daha esnek ve verimliligi saglamaya yonelik; fakat ayni1 zamanda daha giivencesiz
bir istihdam modelini 6ngordigiinii séylemek miimkiindiir.
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