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OZET

2017 Anayasa degisikliklerine uyum saglanmasi amaciyla ¢ikarilan 700 ve 703
sayill Kanun Hikminde Kararnamelerle kanunlarda yer alan “Bakanlar Kurulu”
seklindeki ifadeler “Cumhurbaskant” olarak degistirilmistir. Bu degisimin neticesinde
Turk Hukukunda Bakanlar Kurulu kararlari olarak bilinen idari islemlerin yerini yeni bir
idari islem tipi olan Cumhurbaskani kararlar1 almistir. Cumhurbaskani kararlar1 TUrk
Hukukunda yeni bir idari islem tipi olmasi1 nedeniyle bir¢ok belirsizligi beraberinde
getirmistir. Bu belirsizlikler Cumhurbaskani kararlarinin hukuki rejiminin anlagilmasini
engellemektedir. Diger taraftan Cumhurbaskani kararlarinin Anayasa’da diizenlenmemis
olmasi, ilgili Danistay kararlarinin konu hakkinda sistematik bir igtihat olusturmamasi ve
doktrindeki yazarlarin konuyu kapsamli bir sekilde ele almamis olmasi Cumhurbaskani
kararlarina iliskin temel Onciillerin belirlenmesini zorlastirmaktadir. “Tlrk Hukukunda
Cumhurbaskant Kararlari” adli ¢alismamiz Cumhurbagkani kararlarina iliskin bu
belirsizlikleri agikliga kavusturmayr hedeflemektedir. Bu hedef kapsaminda,
caligmamizda Cumhurbagskani kararlar1 oncelikle farkli yonlerden tasnif edilerek konuya
iliskin genel cerceve olusturulmak istenmistir. Bu cerceve olusturulduktan sonra
Cumhurbagkani kararlar1 maddi icerik yoniinden incelenmistir. Maddi icerik yoninden
yapilan incelemede Cumhurbaskan1 kararlarimin yetki, sekil, konu, sebep ve amag
unsurlar1 irdelenmistir. Cumhurbagkan1 kararlarinin unsurlar1 incelenirken konuyu
somutlastirmak adina ilgili mevzuat hiikiimlerine ve mahkeme kararlarina yer verilmistir.
Ayni zamanda Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbaskani kararlar1 6rneklerine de yer
verilerek calismada ulasilan sonuglar desteklenmistir. Ayrica ¢alismamizda diizenleyici
nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin normlar hiyerarsisindeki konumu saptanmastir.
Ardindan ise diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlarit Cumhurbaskaninin diger

diizenleyici islemleriyle mukayese edilmistir.



ABSTRACT

With the Statutory Decrees No. 700 and 703 issued in order to adopt with the 2017
Constitutional amendments, the expressions "Council of Ministers” in the laws were
changed to "President™. As a result of this change, the administrative acts known as the
decisions of the Council of Ministers in Turkish Law were replaced by the Presidential
decrees, which is a new type of administrative act. Presidential decrees have brought
many uncertainties as they are a new type of administrative action in Turkish Law. These
uncertainties hinder the understanding of the legal regime of Presidential decrees. On the
other hand, the fact that the Presidential decrees are not regulated in the Constitution, that
the relevant Council of State decisions do not constitute a systematic jurisprudence on the
subject and that the authors in the doctrine have not dealt with the issue in a
comprehensive way make it difficult to determine the basic premises regarding the
Presidential decisions. Our study titled "Presidential Decrees in Turkish Law™ aims to
clarify these uncertainties regarding Presidential decisions. Within the scope of this
target, in our study, it is aimed to create a general framework on the subject by classifying
the Presidential decisions from different aspects. After this framework was created, the
President's decisions were examined in terms of material content. In the examination
made in terms of material, content, competence, form, subject, reason and purpose
elements of the Presidential decrees were examined. While examining the elements of the
President's decisions, relevant provisions in codes and court decisions are included in
order to concretize the issue. At the same time, the results of the study were supported by
giving examples of Presidential decrees published in the Official Gazette. In our study,
the position of the regulatory presidential decrees in the hierarchy of norms was
determined. Then, the Presidential decrees of regulatory structure were compared with
other regulatory acts of the President.

viii



ABD
AHBVUHFD
AUHFD
AYM
Bkz.
CBK
Cev.
CUHFD
DEUHFD
DUHFD
E.
EBYUHFD
Ed.

E.T.
EUHFD
GSUHFD
GUHFD
HUHFD
IBD
iDDK
iiBF
IMUHFD
IUHFD
ITUSBD
YUK

K

KHK

KISALTMALAR

: Ankara Barosu Dergisi

: Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
: Ankara Universitesi Hukuk Fakiltesi Dergisi

: Anayasa Mahkemesi

: Bakiniz

: Cumhurbagskanlig1 Kararnamesi

: Ceviren

: Cankaya Universitesi Hukuk Fakiltesi Dergisi

: Dokuz Eylul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Esas

: Erzincan Binali Yildirim Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
. Editor

: Erigim Tarihi

: Erciyes Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Istanbul Barosu Dergisi

: Idari Dava Daireleri Kurulu

: Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi

: Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
: Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Istanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi

: Idari Yargilama Usulii Kanunu

: Karar

: Kanun Hikmiinde Kararname



md.

MIT
NEUHFD
No.
SUHFD
SDUHFD
T.

TAAD
TBBD
TBMM
vd.

YD

YOK

: madde

: Milli Istihbarat Teskilati

: Necmettin Erbakan Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
: Numara

: Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi

: Stileyman Demirel Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
: Tarih

: Turkiye Adalet Akademisi Dergisi

: Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi

: Turkiye Buyik Millet Meclisi

: ve devami

> Yurutmeyi Durdurma

: Yiiksekogretim Kurulu



T.C.
ANKARA SOSYAL BIiLIMLER UNiVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU

TEZ ONAYI

Enstitiimiiziin Kamu Hukuku Tezli Yiiksek Lisans Programi 195435008 numarali
ogrencisi Muhammed Hakan OZATA’min  hazirladign  “Turk Hukukunda
Cumhurbaskam Kararlar1” baslikli tezi ile ilgili tez savunma simavi, Lisansiistii
Egitim-Ogretim ve Smav Y&netmeligi’nin ilgili maddeleri geregince 29/7/2022
Carsamba giinii saat 14’de yapilmis, tezin onayina oy birligi ile karar verilmistir.

Baskan : Prof. Dr. Blilent KENT

Juri Uyesi  : Dr. Ogr. Uyesi Ismail YAZICIOGLU
(Danisman)

Juri Uyesi  : Dr. Ogr. Uyesi Murat Ekinci

ONAY:

Bu tezin kabull, Enstiti Yoénetim Kurulu’nun ...../...../........ tarih ve ........ sayili Enstitii
Yonetim Kurulu Karar ile onaylanmustir.

Prof. Dr. Mehmet Hilmi Demir

Muduar

Xi






GIRIS

2017 Anayasa degisiklikleriyle Tiirk Hukukunda yerini alan Cumhurbaskanligi
sistemi yiiriitmenin yapis1 ve isleyisine iliskin bir¢ok yenilik getirmistir. Anayasa’da
hayata gegirilen baslica yenilikler; yiiriitmenin monist héle getirilmesi, tizik ve kanun
hiikmunde kararnamelerin ilga edilmesi ve yiiriitmenin Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile diizenleme alaninin genisletilmesidir. Ancak yiiriitmenin yapist ve isleyisine iliskin
yenilikler yalnizca Anayasadakilerle sinirli kalmamistir. Zira Anayasa degisikliklerine
uyum saglanmasi maksadiyla 700 ve 703 sayili Kanun Hikmunde Kararnameler (KHK)
¢ikarilmistir. Bu KHK ’lar ¢er¢evesinde, kanunlarda yer alan “Bakanlar Kurulu” ifadeleri
“Cumhurbaskant” seklinde degistirilmis ve bunun neticesinde “Cumhurbaskant kararr

adinda yeni bir idari islem tipi ortaya ¢ikmaistir.

Resmi  Gazetede  Cumhurbaskani  kararlarimin  nicelik  bakimindan
Cumhurbagkaninin  diger islemlerine nazaran sayisal {stiinliige sahip oldugu
gorilmektedir. Bununla birlikte Cumhurbaskani kararlariin konu unsurunun gerek birel
gerekse diizenleyici nitelikte olmasi yiiriitmenin diger idari islemlerine nazaran daha
genis bir alan1 kapsadigini gostermektedir. Bu nedenle Cumhurbaskan1 kararlarinin
hukuki rejiminin tam anlamiyla kavranmasi yeni hikimet sisteminin isleyisinin
anlagilmasini saglamaktadir. Boyle olmasina ragmen doktrindeki ¢ogu yazarin yeni
hikumet sisteminin isleyisini anlamak i¢cin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine yonelmis
olmasi konunun g6z ardi edildigini gostermektedir. Halbuki Cumhurbaskani kararlari ile
mukayese edildiginde Cumhurbaskanligi kararnameleri hem nicelik hem de konu unsuru
bakimindan oldukg¢a sinirli bir ¢aligma alani sunmaktadir. Diger taraftan doktrinin
Cumbhurbagkani kararlarinin siyasetin konusunu olusturmasi hélinde birtakim kisir
tartismalar i¢ine girmesi, meseleyi ele almak noktasinda akademik kaygilardan ziyade
ideolojik kaygilarin 6n planda oldugunu gozler Oniine sermektedir. Bu durum ise
Cumhurbagkan1 kararlarimin hukuki rejimine iliskin sorunlarin biitiinsel bir sekilde ele

alinmasinin 6niine gegmektedir.



Doktrinin konuya iligskin tutumu bu sekilde olmakla birlikte Cumhurbagskani
kararlar1 Anayasa’da duizenlenmedigi gibi kanunlarda Cumhurbagkani kararlarina iligkin
hikUmler olduk¢a daginiktir. Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbaskani kararlar1 hem
sekil hem de igerik acisindan kendi iginde bir yeknesaklik olusmasini engellemektedir.
Cumhurbagkan1 kararlarma iligkin Danistay kararlar1 ise sistematik bir ictihat
olusturmaktan uzaktir. Mahkeme Cumhurbagkan1 kararlarinin tavsifini yaparken,
Cumhurbaskan1 kararlarinin  isimlendirmesinde dahi Dbirbiriyle ¢elisen kararlar

vermektedir.

Cumhurbagkani kararlar1 bir idari islem olmasi nedeniyle idare hukukunun; bir
yiirlitme islemi olmasi nedeniyle ise anayasa hukukunun konusunu olusturmasi konuya
ilgili glncel sorunlara akademik bir bakis agisiyla cevap aranmasi gerektigini
gostermektedir. En nihayetinde her iki hukuk disiplini benzer konulari belirli yontemler
izleyerek acgikliga kavusturmustur. Bu noktada her iki disiplinin izledigi yontemler goz
ontinde tutularak Cumhurbagkan1 kararlarinin monografik bir ¢alismaya konu edilmesi

s0z konusu belirsizlikleri agikliga kavusturmaya yardimci olacaktir.

Doktrin, mevzuat ve Danistay kararlar iicgeninde olusan belirsizlikler konuya
iliskin su sorular1 cevapsiz birakmistir: Mevzuatta ve uygulamada sik¢a karsilasilan
“Cumhurbaskanligi kararr” seklinde ifade edilen idari islemleri Cumhurbagkani kararlari
karsisinda nasil konumlandirilmasi gerekmektedir? Cumhurbagkan1 Anayasa’da sahip
oldugu yetkilerden hangilerini Cumhurbaskan1 karar1 tesis ederek kullanmaktadir veya
kullanmas1 gerekmektedir? Cumhurbagkan1 kararlarin1 maddi igerik acisindan nasil
konumlandirmak gerekir? Cumhurbagkani kararlarinda takdir yetkisini nasil
degerlendirmek gerekir? Cumhurbaskani karari ¢ikarma yetkisinin devredilmesi miimkiin
miudiir? Diizenleyici karaktere sahip Cumhurbaskani kararlar1 normlar hiyerarsisinde

nerede yer almaktadir?

“Tiirk  Hukukunda  Cumhurbaskani  Kararlar’” bashikli  bu  cgalisma,
Cumhurbagkan1 kararlarin1 butlin yonleriyle ele almak gayesindedir. Bu kapsamda,
birinci bolimde 6ncelikle kavramsal agiklamalara yer verilmis ve meselenin tarihi arka
plani izerinde durulmustur. Sonrasinda, Cumhurbaskani kararlar1 farkli yonlerden tasnif

edilmistir.  Yapilan tasnifler, Anayasa’da Cumhurbagkanina taninan yetkilerden



hangilerinin Cumhurbaskan1 karari niteliginde oldugunu anlasilmasini saglamistir. Bu

tasnifler yapilirken s6z konusu yetkilerin maddi igerigi géz dniinde tutulmustur.

Ikinci bélimde, Cumhurbaskani kararlar1 idare hukuku perspektifinden
incelenmistir. En nihayetinde Cumhurbaskani kararlari bir idari islemdir. Bu nedenle her
idari islemde oldugu gibi unsurlari, Cumhurbagkani kararlarinin hukuki rejimini ortaya
koymaktadir. Bu kapsamda Cumhurbaskan1 kararlarinin unsurlar sirastyla yetki, sekil,
sebep, konu ve amac¢ unsurlari bakimindan irdelenmistir. Ayrica Cumhurbaskani
kararlarimin tekemmiil etmesinde izlenen usul kurallar1 da ele alinmistir. Konuyla ilgili
Danistay kararlarma da yer verilerek Cumhurbaskani kararlarinin unsurlarinin hangi

durumlarda hukuka aykir1 olduguna dikkat ¢ekilmistir.

Uclincii boliimde diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlar1 ele alinmustir.
Oncelikle bazi Cumhurbagkani kararlarimi diizenleyici nitelikte kilan sekli &zellikler
belirtilmistir. Esasen bu 0zelliklerle bazi Cumhurbaskani kararlarin neden diizenleyici
islem mahiyetinde oldugu ortaya konulmak istenmistir. Bunun akabinde duzenleyici
nitelikteki Cumhurbagkani kararlarinin hukuki dayanagi ve tabi oldugu hukuki rejim
aciklanmistir. Bu noktadaki agiklamalar ¢er¢evesinde Cumhurbaskani kararlarinin
normlar hiyerarsisindeki konumu tespit edilmeye ¢alisilmistir. Cumhurbaskani kararlar

Cumhurbaskaninin diger diizenleyici islemleri ile mukayese edilerek sonuca ulagilmistir.

Calisma insa edilirken Cumhurbaskani kararlarina iliskin tartismali konular
incelenirken doktrindeki goriislerden ve mahkeme kararlarindan azami Olcude
yararlanilmigtir. Bununla birlikte Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbagkani kararlart
ornekleriyle konu somutlastirilmistir. Cumhurbagkani kararlarinin hukuki rejiminin daha
iyi anlagilabilmesi i¢in ise kanunlar ve Cumhurbaskanligi kararnameleri 6zelinde
kapsamli mevzuat taramasi yapilmistir. Bu c¢ercevede yapilan mevzuat taramasi,

doktrinde degerlendirilmeyen hususlarin agiklanmasini kolaylastirmistir.



BIRINCIi BOLUM

CUMHURBASKANI KARARLARINA ILISKIN GENEL
ESASLAR

1. KAVRAMSAL CERCEVE VE TARIHI ARKA PLAN

2017 yilindaki Anayasa degisiklikleri ile tilkemizde 1876 yilindan beri
uygulanmakta olan parlamenter sistem terkedilmistir. Parlamenter hiikiimet sisteminin
yerini “sui generis” bir hiikiimet sistemi olan Cumhurbaskanlig1 sistemi almistir'. Mezkur
yeni hikimet sistemi dialist olan yiiriitme yapisin1 monist hale getirmistir. Yeni sistemle
birlikte eski hikimet sisteminde Bakanlar Kurulu ve Cumhurbaskanindan olusan
yiiriitme organi, sert kuvvetler ayriliginin? uygulandig: baskanlik sisteminde oldugu gibi
yalnizca Cumhurbaskanindan olusacak sekilde kurgulanmistir. Yiiriitme organindaki bu
degisim yalnizca yiiriitme organinin yapisi ile siirli kalmamistir. Anayasa degisikligi,
Anayasa’da yiiriitmenin hukuki islem tipleri olan kanun hiikminde kararname ve
tlzlklere iligkin hiikiimleri Anayasa’dan ilga etmistir. S6z konusu diizenleyici islemlerin

yerini Cumhurbaskanlig1 kararnameleri® almistir. Bununla birlikte yiiriitmenin hem birel

1Yusuf Coskun- Cemal Yorgancioglu, “Westminster Modeline ve Cumhurbagkanlii Hiikiimet Sistemine
Dayali Bakan Yardimciligi I¢in Karsilastirmali Analizi”, TAAD 46/1 (Nisan 2021), 75.

2 Eren yeni sistemin sert kuvvetler ayrilig1 anlayisina dayandigimi ifade etmekle birlikte yasama ve yiiriitme
se¢imlerinin ayni zamanda yapilmasinin bu anlayisla uyumlu olmadigini ifade etmektedir. Abdurrahman
Eren, Anayasa Hukuku Dersleri (Ankara: Se¢kin Yayincilik, 2020), 658.

3 Cumhurbagkanligi kararnameleri 2017 degisiklikleri dncesinde de Anayasada yer almaktadir. Ancak 2017
degisiklikleri, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine eski hukuki rejimine nazaran bagka bir boyut
kazandirmistir. Zira s6z konusu degisikler dncesinde Cumhurbaskani, Cumhurbagkanligi kararnameleriyle
yalnizca Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligine iliskin diizenleme yapma yetkisine sahiptir. Buna karsin,
s0z konusu degisikler sonrasinda Cumhurbagkani, Cumhurbagkanligi kararnameleri ile merkezi idareyle
birlikte tgilincii kisilerin birtakim hak ve ozgiirliiklerini diizenleyebilmektedir. Dolayisiyla 2017
degisiklikleri bir i¢ diizen islemi mahiyetinde olan Cumhurbaskanlig1 kararnamelerini, yonetmelikler gibi
olagan bir diizenleyici islem haline getirmistir. Bu nedenle Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin, yeni bir
hukuki islem tipi olarak addedilmesi miimkiindiir. Zira Giilin de belirttigi gibi yeni sistemdeki
Cumhurbagkanligi kararnameleri “daha dnce ismen olsa da igerigi tiimiiyle yenilenmis” bir diizenleyici
islemdir. Cengiz Gll, “Tirkiye’de Cumhurbagkanligi Sisteminin Dinamikleri ve Yiriitmenin Yeni
Konumu”, EUHFD 13/2 (Kasim 2018), 254.



hem de diizenleyici islemleri icin bagvurdugu® ve Anayasanin cesitli maddelerinde
diizenlenmis Bakanlar Kurulu karar1 ise yiiriitmenin diger idari islemleri gibi
Anayasa’dan ilga edilmistir. Yeni sistemde Bakanlar Kurulu kararlarinin yerini alacak
hukuki islem ise Anayasa’da agik bir sekilde belirtilmemistir. Zira Bakanlar Kurulu
kararlarinin yeni hiikiimet sistemindeki muadili olan Cumhurbagkani1 kararlari
Anayasa’da diizenlenmemistir’. Ancak tali kurucu iktidar bahsi gecen Anayasa’daki
eksikligi gidermek adina ayni isme sahip iki farkli KHK ¢ikarmistir. Soyle ki “Anayasada
Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapiimas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname” adl1 700
ile 703 say1l1 KHK’lar kanun ve KHK hiikiimlerini Cumhurbaskanlig sisteminin getirdigi
yeniliklerle uyumlu héle getirmistir. Bu doniisiimiin kapsaminda ise, kanun ve KHK’larda
yer alan “Bakanlar Kurulu kararr” seklindeki ifadeler “Cumhurbaskan: Kararr” olarak
degistirilmis ve bdylece Tiirk Hukukunda yeni bir yiiriitme islemi ortaya ¢ikmuistir.
Cumhurbagkani kararlarina iliskin bazi Danistay kararlari ise s6z konusu hukuki degisimi

ifade etmeye calistigimiz gibi agiklamaktadir:

“Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasi'nda 21/01/2017 giinlii,6771 sayili Tiirkiye
Cumhuriyeti  Anayasasinda  Degisiklik  Yapiimasina Dair Kanun'la getirilen
diizenlemelerin, 16/04/2017 tarihinde gerceklestirilen halk oylamasinda kabul edilmesi
sonrasinda tilkemizde uygulanan hiikiimet sisteminde esasl degisiklikler yaganmig ve bu
yeni hiikiimet sistemine iligkin degisiklikler Cumhurbaskanimin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde ant igerek géreve basladigi 09/07/2018 tarihi itibariyla yiiriirliige girmistir.

Anayasa'nin eski halinde yiiriitme yetki ve gorevi Cumhurbaskani ile Bakanlar Kurulu

4 Mutlu Kagitgioglu, “Tiirk Hukukunda Cumhurbaskani Kararlar1”, Cumhurbaskaninin Islemleri Hukuki
Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi Kamu Hukukgular: Platformu VII. Toplantisi, Ed.
Oktay Uygun-Egemen Esen, (istanbul, 2019), Kamu Hukukgular1 Platformu Internet Sitesi, 113-114.

5 Onceki sistemde Bakanlar Kurulu kararlari, Resmi Gazetede yayimlandiklar baslik itibariyle “Bakanlar
Kurulu Kararnameleri” yeni sistemde Cumhurbagkanligi kararnameleri ig¢in Ongoriillen kapsamli
hiikiimlerde oldugu gibi diizenlenmemis olsa da “Bakanlar Kurulu Kararr” ifadesi Anayasada yer almistir.
Nitekim Cumhurbaskaninin gérev ve yetkilerini diizenleyen Anayasanin 104. maddesinin mulga b bendinin
11. Fikrasinda, Cumhurbaskaniin baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu karariyla olaganiistii hal ve
sikrydnetim ilan etmenin yani sira KHK ¢ikarma yetkisi oldugu belirtilmistir. Yine ayni1 sekilde Anayasanin
6771 sayili kanunla degisik 163. maddesinde merkezi yonetim biit¢esinde harcanabilecek miktarin
Bakanlar Kurulu karariyla agilamayacagi hilkkme baglanmistir. Dolayisiyla 2017 degisiklikleri 6ncesinde
Anayasa, Bakanlar Kurulu kararlarin1 ayrica diizenleme yoluna gitmemis olsa da Bakanlar Kurulu karar
adinda bir hukuki islemi tanimaktadir.



arasinda béliigiilmiisken yeni halinde bu yetki ve gérev sadece Cumhurbaskanina

verilmis, Bakanlar Kurulu ve Basbakanlik makamlar: kaldirilmistir.

Bu ¢ercevede 09/07/2018 giinlii, 30473 sayuli (3. Miikerrer) Resmi Gazetede
vayimlanan 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla
Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname ile pek ¢cok Kanun ve KHK'da 6nemli degisiklikler yapimistir. Bu
kapsamda anilan KHK'min 184. maddesiyle de 2575 sayili Danmistay Kanunu'nun, ilk
derece mahkemesi olarak Danistay’da goriilecek davalarin sayildigi 24. maddesinin 1.
fikrasinin (a) bendinde yer alan "Bakanlar Kurulu kararlarina" ifadesi, "Cumhurbaskan:
kararlarina" seklinde degistirilerek, bu kararlara karsi acilacak iptal ve tam yargi
davalarimi ilk derece mahkemesi sifativla Damistay’'in  karara baglayacagi

diizenlenmistir.”®

Yukaridaki Danistay kararindan da anlasilacagi Uzere Cumhurbaskanligt
sisteminde Cumbhurbaskan1 kararlari, Bakanlar Kurulu Kkararlarinin muadili olarak
diizenlenmistir. Ancak Cumhurbaskanligi sistemiyle birlikte hem Cumhurbaskaninin
hem de Bakanlar Kurulunun yetki ve gorevleri Cumhurbagkanina tevdi edilmistir. Bunun
neticesinde Cumhurbagkani kararlar1 6nceki sistemde yer alan hem Bakanlar Kurulu
kararlarmin hem de Cumhurbagkanin birel nitelikteki islemlerinin islevini stlenmeye

baglamistir.

1.1. Karar Kavram

Karar kavrami sozliikte “bir is veya sorun hakkinda diisiiniilerek verilen kesin
yargt”" anlamma gelmektedir. Bu baglamda, karar kavraminm psikolojik ve norolojik
boyutlar tasiyan biligsel siire¢ neticesinde ortaya c¢ikan bir “Urin0” ifade ettigi kabul
edilebilir®. Zira bilissel siire¢ insanm kendi zihninde duyusal girdileri doniistiirdiigii,
indirgedigi, girdilerin detaylarim1 birlestirdigi, girdileri depoladigi ve tekrardan

kullanmak iizere geri getirdigi bir siirece® isaret eder. Kararm ortaya ¢ikmasindan dnce

® Danistay 2. Daire, E. 2020/1875, K. 2020/2278, T. 9.9.2020; Danmigtay 2. Daire, E. 2019/3684, K.
2020/2022, T. 1.7.2020; Danistay 2. Daire, E. 2020/1030, K. 2020/1817, T. 23.6.2020.

7 TDK Sézliik (Erisim 19.09.2021).

8 Alper Kiigiikay, “Karar Vermenin Psikolojisi”, TAAD, 9/35 (Temmuz 2018), 607.

Ulric Neisser, Cognitive Psychology (Epub: Taylor and Francis, 2014).



insanin basvurdugu diisinme eylemi’® de tam anlamiyla boyle bir siirece tekabiil
etmektedir!!. Dikkat, algilama, kodlama ve geri getirme olmak iizere dort adimdan olusan
bu siirecte? insan dikkat asamasinda zihni duyusal girdilere maruz kalmakta; algilama
asamasinda zihnin maruz kaldigi duyusal girdiler kodlanabilecek bilgileri
donistiirilmekte; kodlama asamasinda doniistiiriilen bilgiler indirgenmekte ve
ayrintilardan yola c¢ikarak benzer bilgiler birlestirilerek zihinde yeni bellekler
olusturulmakta; son asama olan geri getirmede, belleklerdeki bilgiler karar verme
oncesindeki muhakeme eyleminin gergeklesmesi igin zihinde tartismaya hazir héle
getirilmektedir. Muhakeme neticesinde ise insan belirli bir yargiya ulagmakta ve irade

aciklamasinda bulunarak karar verme olarak bilinen eylemi gerceklestirmektedir.

Devlet organlarinin yaptig1 irade agiklamalarindan bazilar1 “karar” olarak
isimlendirilmesi kamu hukukunda “karar” kavramimin devlet organlarinin irade
aciklamasinda bulunmasi anlamina geldigini gostermektedir. Ornegin, doktrinde
yiiriitmenin tesis ettigi birel islemler karar olarak tammlanirken®®; yasama organinin
kanun diginda tesis ettigi irade agiklamalar1 parlamento karar1 olarak
isimlendirilmektedir. Dolayisiyla kamu hukukunda “karar” kavrami ve irade agiklamasi

arasinda semantik bir baglanti bulunmaktadir.

Hukukta irade aciklamasi, kisilerin belirli bir hukuki iliski insa etmek veya bir
hukuki iligki iizerinde tasarrufta bulunmak ya da bir hukuki iligkiyi sonlandirmak i¢in
basvurduklari iradi davranistir*®, Bu minvaldeki iradi davranislar ise hukuki islem olarak

tanimlanmaktadir. Ancak hukukta iradi davranislar hukuki islemlerden ibaret degildir.

10 Diisiinmek akli bir eylem olmasi itibariyle Medeni Kanunun 13. maddesinde “akla uygun davranma
yetenegi” olarak tanimlanan ayirt etme giiciine tekabiil etmektedir. Akla uygun davranma yetenegi haklara
ehil olan birey yahut kisi, bulundugu cevredeki degisimleri algilar ve anlamlandirir. Algilama ve
anlamlandirma neticesinde birey Hatemi’nin de belirttigi {izere dogruyu yanlistan ayirir. Dogrunun
yanlistan ayirt edildigi degerlendirme siireci sonrasinda ise birey karar verir ve bu karar1 davranigtyla
uygular. Dolayisiyla karar verilmeden once basvurulan diisiinme siireci algilanan ve anlamlandirilan
bilgilerin dogrulugu iizerindeki belirsizligi bertaraf etmekte ve evrende olay ve olgularin meydana
gelmesini saglamaktadir. Huseyin Hatemi, Kisiler Hukuku (istanbul: Filiz Yaymcilik, 2020), 50; fhsan
Erdogan-Dilsat Keskin, Turk Medeni Hukuku (Ankara: Gazi Kitabevi,2018), 197.

11 1cek Ajzen, “The Social Pschology of Decision-Making”, Social Pschology: Handbook of Basic
Principles, Ed. E. Tory Higgins- W. Arie Kruglanski. (New York: Guilford Press), 1996, 300.

12 Insanin iradi mevcudiyeti, Descartes’in de ifade ettigi lizere kararm ortaya ¢ikmadan énce akilda
gerceklesen diisinme faaliyetinin bir sonucudur. René Descartes, Mediations on The First Philosophy
(Epub: Harper Collins, 2013).

13 Kemal Gozler, Turk Anayasa Hukuku (Bursa: Ekin Yayincilik, 3.Bask1, 2019), 835; Yasin Soyler, Yeni
Baskanlik Sisteminde Cumhurbagkanligi Kararnamesi (Ankara: Seckin Yayincilik), 65.

14 Fikret Eren, Borglar Hukuku Genel Hikimler (Ankara: Yetkin Yayincilik, 25. Baski), 123.



[radi davranislar aym zamanda hukuki sonug¢ doguran eylemleri de kapsamaktadir®®.
Dolayisiyla hukukta iradi davraniglar hukuki islemler ve hukuki eylemler olmak {izere
ikiye ayrilmaktadir'®. Bu ayrimin temelinde ise hukuki islem ve hukuki eylem arasinda
her iki iradi davranisin hukuki sonu¢ dogurma maksadi tagimak noktasinda farkli
Ozellikler gostermesi bulunmaktadir. Zira bir hukuki islemde bulunan kisi,
gerceklestirdigi iradi davranisla belirli bir hukuki sonucun meydana gelmesi amacina
yonelirken'’; hukuki eylemde bulunan kisi boyle bir amag¢ tasimamakta ancak
gergeklestirdigi iradi davranis belirli bir hukuki sonucun dogmasina neden olmaktadir.
Bu agiklamalar gergevesinde ise kamu hukukunda “karar” olarak isimlendirilen irade
davraniglarin birer hukuki iglem oldugunu sdéylemek miimkiindiir. Ciinkii s6z konusu iradi

davranslar, belirli bir hukuki sonu¢ dogurmak maksadini tasimaktadir.

1.2. Mevzuatta “Cumhurbaskam Karar1” ifadesi

Mevzuatta “Cumhurbagkant karari” ifadesini bir¢gok kanun, Cumhurbaskanlig
kararnamesi, kanun hiikmiinde kararname ve yonetmelik hiikmiinde gérmek mimkdandr.
Tarihsel siirec ele alindiginda'® ise “Cumhurbaskan: kararr” ifadesinin mevzuatta yeni
bir kavram oldugu anlasilmaktadir. Zira “Cumhurbaskant karari” ifadesini
mevzuatimiza tagiyan en eski tarihli kanuni diizenleme 7 Haziran 2018 tarihli 700 Sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname’dir. Bu diizenleme Oncesinde mevzuatta herhangi bir

hukuk kurali, “Cumhurbaskant kararr” ifadesine yer vermemektedir.

15Sebnem Akipek, “Tamamlayict Olgunun Hukuki isleme Etkisi” , AUHFD 44/1 (1995), 270.

16 Hukukta farkli isimler altinda miinhasir hale gelmis pek ¢ok irade agiklamasi bulunmakla birlikte Kita
Avrupasi hukukunda irade agiklamalari i¢in genel bir terim 18. yiizyila kadar kullanilmamugtir. Daha sonra
ise Savigny’nin Onciiliik ettigi Pandektistler tarafindan tiimdengelimci bir sekilde irade agiklamalarini
hukuki islemler adi1 altinda ele alinmaya baslamustir. Akipek, “Tamamlayic1 Olgunun Hukuki Isleme
Etkisi”, 271.

17 Adnan Giiriz, Hukuk Baslangici (Ankara: Siyasal Kitabevi, 19. Bask1, 2019), 162; Gozler, Tlrk Anayasa
Hukuku, 718.

18 Bu noktada mevcut ve dnceki Anayasalardan yola ¢ikarak Cumhurbaskani karari ifadesine yer veren en
eski tarihli diizenlemenin 700 sayili KHK oldugunun anlasilmasi miimkiindiir. S$oyle ki; 1924 tarihli
Teskilat-1 Esasiye Kanunun 39. maddesinde “Cumhurbagkaninin ¢ikaracagi biitiin kararlar” ifadesi yer
almakta, bunlarmn kars1 imza kuralina tabi oldugu belirtilmektedir. 1961 Anayasasi, kars1 imza kuralinda
sorumlulugun Bagbakan ve ilgili Bakana ait oldugunu ekleyerek, Teskilat-1 Esasiye Kanunun 39.
maddesinde yer alan “Cumhurbaskaninin ¢ikaracagu biitiin kararlar” ifadesinde herhangi bir degisiklik
yapmadan 98. maddesine tagimaktadir. Yine 1982 Anayasast 2017 degisiklikleri 6ncesinde 105. maddesi
“tek basina yapabilecegi belirtilen islemleri disindaki biitiin kararlar’da karsit imza kuralimin gecerli
olmadigim dolayli bir sekilde belirtmektedir. Oteki taraftan 700 sayili KHK’dan daha eski tarihli
diizenlemelerde de “Cumhurbaskant kararr” ifadesi yer almadigi goriilmektedir. Bu nedenle Turk
Hukukuna “Cumhurbaskani karar1” ifadesini getiren ilk diizenlemenin 700 sayili KHK oldugu sdylenebilir.



Mevzuatta “Cumhurbaskani karar” ifadesinin yeni bir kavram olmasi
Cumhurbagkani kararlarinin isimlendirilmesi noktasinda bir¢ok soruna yol agmustir.
Ciinkii Cumhurbaskani kararlar1 Cumhurbaskaninin diger islemlerinden kolay bir sekilde
ayirt  edilse’® de bazi  mevzuat hiikiimlerinde Cumhurbaskan1  kararlan

20 seklinde ifade edilmistir. Bununla birlikte bazi mahkeme

“Cumhurbaskanligi karart
kararlarinda, Cumhurbaskan1 kararlart “Cumhurbaskanligt karar” olarak tavsif
edilmistir. Soyle ki Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskan1 karar1 yapma yetkisini
diizenleyen bir kanuna kars1 agilan bir iptal davasia iliskin kararinda?* Cumhurbaskani
karar1 ¢ikarma yetkisine iliskin agiklama getirirken “Cumhurbaskanligi kararr” ifadesini
kullanmistir. Yine benzer sekilde Danistay, Cumhurbaskani kararlarina iliskin bazi
kararlarinda?? dava konusu Cumhurbaskani kararlarim “Cumhurbaskanligi karart”
olarak tavsif edilmistir. Bununla birlikte Resmi Gazetede Cumhurbaskani Kkarari
niteligindeki atama ve se¢me konulu Cumhurbaskani islemleri?® Resmi Gazetede

“Cumhurbaskanligindan bashgiyla yayimlanmaktadir. Bu durum ise doktrinde

19 Seref Iba-Yasin Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi ile Cumhurbaskam
Kararinin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, Anayasa Yargis1 36/1 (2019), 199.

20 25.5.2005 tarihli, 5352 sayili Adli Sicil Kanunu 6zel af niteligindeki “Cumhurbaskanhgi kararlar”nin
adli sicile kaydedilecegini belirtmistir. Bu minvalde bir baska 6rnek, Tiirkiye Ulusal Ajansi tarafindan
¢ikarilan 11.7.2020 Tarihli Tiirkiye Ulusal Ajanst ve Uzmanlik Yo6netmeligi’dir. Mezkur yonetmeligin 6.
maddesinin ikinci fikrasina gore, “1025 Sayili “Cumhurbagkanhigi Karary” ile yurtrlige konulan Kurumlar
Arast  Gegici  Gorevlendirme  YoOnetmeligine gore” kurum  disindaki  kamu  gorevlileri
gorevlendirilebilecektir. “Cumhurbaskanligi Karari” ifadesine yer veren bir baska diizenleme ise YOK
tarafindan ¢ikarilan 19.6.2020 tarihli Yiiksekogretim Kurumlarinda Ortak Uygulama ve Arastirma
Merkezleri Yonetmeligi’dir. 11. maddesinin 4. fikrasinda her y1l “Cumhurbagskanligi Karar1” ile belirlenen
atama sayisina gore yonetmeligin diizenledigi merkezlerdeki kamu personeli sayisinin belirlenecegini
belirtmektedir.

21 Bu noktada 6rnek teskil eden bir Anayasa Mahkemesi kararinda “Cumhurbaskanligi karary” ifadesi su
sekilde sarf edilmistir: “Dava konusu kural, Cumhurbaskaniigi karari ile devlet, belediye, ézel idare ve
kamu iktisadi tesebbiisleri memur ve mensuplarimin atesli silahlar: tastyabilmelerinin veya mesken ya da
isyerinde bulundurabilmelerini diizenlemektedir. Yasamanin genelligi ilkesi geregince Anayasada
diizenlenmemiy bir alanin kanun koyucunun takdirine birakildigi, Anayasa’'nin temel ilkeleri ile yasaklayici
hiikiimlerine aykirt olmamak kaydiyla, bu konudaki tercihin kanun koyucunun takdiri kapsaminda kaldig
kabul edilmelidir.”. Ancak dava konusu norma bakildiginda Cumhurbaskanligi karar: ifadesi olmadig:
acikca goriilmektedir: “Madde 7- ....... 3. Cumhurbagkani karari ile silah tastyabileceklerine karar verilen
Devlet, belediye, 6zel idare ve kamu iktisadi tesebbiisleri memur ve mensuplar”., AYM, E.2020/9,
K.2021/37, T.03/06/2021.

22 Damistay Karar1 8. Daire, E. 2021/336, K. 2021/147, T. 20.1.2021; Damstay Karar1 6. Daire, E.
2021/4172, K. 2021/6373, T. 17.5.2021; Damstay Karar1 5. Daire, E. 2018/4488, K. YD, T. 22.6.2020;
Danistay Karar1 5. Daire, E. 2018/4472, K. YD, T. 17.6.2020.

23 Resmi Gazete, Tarih: 22.12.2021, Say1: 31697, Karar:2021/600 ; Resmi Gazete, Tarih:11.12. 2021, Say1
: 31686, Karar: 2021/580;




“Cumhurbaskanligi kararr” adinda bir Cumhurbagkani islemi olup olmadig1 hususunda

merak uyandirmigtir®®,

Kanaatimizce Cumhurbaskan1 kararlarini ifade etmek i¢in “Cumhurbaskanlig
karart” ifadesine basvurmak lafzi ve tarihsel siire¢ acisindan isabetli degildir. Bir kere
Cumbhurbagkan1 bir hukuki islem tesis ederken bizzat kendi ismi ve imzasini irade
aciklamasinin altina dercetmektedir. Zira Anayasaya (md.8) gore ylritme yetkisi ve
gorevi Cumhurbagkanina aittir. Bu nedenle Cumhurbaskaninin yaptigi islemleri
“Cumhurbaskanligr” ifadesi ile tanimlamak s6z konusu islemlerin Cumhurbaskani
tarafindan degil Cumhurbaskaninin isgal ettigi makam tarafindan yapildigi seklinde abes
bir kabulii gerektirmektedir®. Kaldi ki Anayasa’da yapilan degisikliklere uyum saglamak
maksadiyla ¢ikarilan 700 ve 703 sayili KHK larla “Bakanlar Kurulu kararr” seklinde yer
alan ifadeleri “Cumhurbaskani karari” olarak degistiren siyasi irade ayn1 zamanda 2017
anayasa degisikliklerini gerceklestirmistir. Bu kararnamelerde, herhangi bir sekilde

“Cumhurbaskanligi kararr” seklinde bir ifadeye yer verilmemistir.

1.3. 2017 Anayasa Degisiklikleri Oncesinde Cumhurbaskaninin islemleri

2017°den 6nce Tiirkiye’de uygulanmakta olan hiikiimet sistemine gore, yiiriitme
orgam diialist yapidaydi?®. Yiiriitme organ1 Cumhurbaskan1 ve Bakanlar Kurulundan
olusmaktaydi. Bakanlar Kurulunun islemlerini tiiziik, yonetmelik, kararname, genelge ve
kararlar olustururken; Cumhurbaskaninin islemlerini Cumhurbaskanligi kararnameleri ve
atama, secme, gorevden alma, onaylama, yayimlama, cezalarin hafifletilmesi ve
kaldirilmasina iliskin kararlar1 olusturmaktaydi. Cumhurbaskanin Cumhurbaskanligi
kararnamesi disindaki islemleri 2017 degisikliklerinden sonraki mevzuatin aksine
Cumbhurbagkani karar1 ve Cumhurbagkanligi karar1 adin1 almamaktaydi. Bunlar yapilan

islemin konusuna gore isimlendirilmekteydi.

24 Mevzuat ve mahkeme kararlarindaki bu durum doktrinde “Cumhurbaskanhigi kararr” adinda bir idari
islemin olup olmadig1 noktasinda merak uyandirmistir. Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 836; Kagitgioglu,
Cumhurbagkani Kararlari, 1.

2 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 853.

% Oksar, olaganiistii hal ve sikiydnetim durumunda Bakanlar Kurulunun Cumhurbaskani baskanliginda
toplanmasi nedeniyle yiiriitmenin monist yap1 arz ettigini belirtmektedir. Mustafa Oksar, HUkimet
Sistemleri Onceki Anayasalar ve Ozellikle 1982 Anayasas1 Cercevesinde Bakanlar Kurulu (Ankara:
Ankara Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Doktora Tezi, 2013), 541.
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2017 degisiklikleri oncesinde Cumhurbaskaninin islemleri fonksiyon, taraf ve
tekemmil ederken tagidigi irade agiklamalarinin sayisi, dogurdugu sonucun niteligine ve
maddi igerigi g6z Oniinde tutularak simiflandirilmistir.  Fonksiyon itibariyle
Cumhurbaskaninin islemleri yasama, yiiriitme ve yargi fonksiyonu olmak {izere devletin
biitiin fonksiyonlarma iliskin oldugu kabul edilmistir?’. Zira Anayasa’da Cumhurbaskani
biitiin erklerle yakin bir iliski icerisinde olan “farafsiz” 2 bir hakem roliinde
konumlandirilmaya c¢alisgilmistir.  Dogurdugu sonuca gore yapilan tasnifte ise
Cumbhurbagkaninin islemleri sembolik ve icrai olmak tizere iki farkli sekilde
incelenmistir. Bu baglamda, sembolik nitelikte olan Cumhurbaskani islemlerinin
Cumhurbagkaninin devlet bagkani olmasindan; icrai nitelikte olanlarin ise yiiriitme organi
olmasindan kaynaklandig1  belirtilmistir®®. Bununla birlikte icrai  nitelikteki

Cumhurbaskani islemlerinin idari nitelige sahip olmas1®

sorumluluk bakimindan karsi-
imza kuralma gore tasnif edilmesini gerektirmistir®!. Bu cercevede, icrai nitelikteki
Cumbhurbaskani islemleri karsi-imza kuralina tabi olmamalar1 halinde Cumhurbaskaninin
tek basina yaptig1 islemler olarak karsi-imza kuralina tabi olanlardan ayirt edilmistir.
Ancak Anayasada bu ayrimin belirgin bir sekilde yapilmamasi®?, doktrinin karsi-imzaya

tabi olan islemler konusunda farkli goriiglere sahip olmasina neden olmustur.

Konuyla ilgili olarak Ozbudun, Cumhurbaskaninin karsi-imza kuralna tabi
olmayan islemlerinin yirltme organimnin isleyisine iliskin olmayan islemlerden
olustugunu belirtmektedir®, Zira Cumhurbaskaninin yasama ve yargi organinin isleyisine
iliskin olan bu islemler, Anayasanin 101. maddesinin basliginda Cumhurbaskanina
tanimnan “‘tarafsiziik” sifatindan kaynaklanmaktadir. Bu sifata binaen tesis edilen

Cumhurbagkant islemlerinde  karsi-imzanin  olmast  halinde bu islemlerde

2" Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri (Ankara: Seving Yayinevi,
1965), 18.

28 Cumhurbaskanligi makam her ne kadar bu sekilde konumlandirilmaya calissa da Bakanlar Kurulu ile
yarigan yetkilere sahip olmasi, zaten demokratik mesruiyete sahip olmayan bir organ1 kimi zaman anti-
demokratik marjinal goriisleri savunan ideolojik ve politik bir kalkana doniistiirebilmekteydi.

29 Ali Dursun Ulusoy, “Cumhurbaskaninin Tek Basina Yaptigi Islemler ve Yargisal Denetim Sorunu”,
Ankara Barosu Dergisi 66/3 (2008), 13.

30 L{jtfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlar1 (Istanbul: Fakiilteler Matbaasi, 1982), 413.

31 Ulusoy, Cumhurbagkaninin Tek Bagina Yaptig1 islemler, 13.

%2 Duran, Idare Hukuku, 100; Ulusoy, Cumhurbagkaninin Tek Basina Yaptig1 Islemler, 13. Milga 105.
madde, Anayasa ve diger kanun hiikiimlerinde Cumhurbagkaninin tek bagina yapabilecegi ifade edilen
islemlerin karsi-imza kuralina tabi olmadigimm belirtmistir. Fakat Anayasa ve kanunlara bakildiginda
Cumhurbagkaninin hangi islemlerinin bu kapsamda oldugunu belirten bir diizenleme bulunmamaktadir.

3 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 1998), 286.
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Cumhurbaskaninin tarafsizligini s6z konusu olmayacaktir. Ayn1 zamanda yazar, yuritme
organinin isleyigine iliskin bazi islemlerin de karsi-imza kuralina tabi olmadigini
belirtmistir. ClnkU yazara gore bu islemler de Anayasa’da Cumhurbaskanina taninan

tarafsizlik sifatin1 somutlastirmaktadir.

Ozbudun ile ayn1 goriisii paylasan Tan, parlamenter hikiimet sisteminin temel
mantig1 geregi, Cumhurbaskaninin islemlerinin karsi-imza kuralina tabi oldugunu, bu
kuralin istinasin1 Anayasa’da Cumhurbaskanligt makaminin tarafsizlik ve hakemlik
konumunu gii¢lendiren yasama ve yargi organina iliskin islemleri oldugunu ifade

etmektedir®.

Doktrinde konuyla ilgili 6nemli bir diger goriis Tanor ve Yiizbasioglu'na aittir.
Tanor ve Yiizbasioglu'na gore, parlamenter sistemin “temel siar:” devlet baskaninin
siyasal sorumsuzlugudur. Bunun saglanmasi i¢in Cumhurbagkaninin iglemleri “destek
imza”® olarak tanimladiklar1 karsi-imza kuralina tabi kilinmalidir. Bu kuralin istisnalart
ise tesis edilen Cumhurbagkani isleminin Bakanlar Kurulunun siyasi sorumluluguna
neden olup olmadigina gore belirlenmelidir. Sayet yiirlitme organinin siyasi kanadini
Bakanlar Kurulu olusturmaktadir. Bu sebeple Tanor ve Yiizbasioglu Bakanlar Kurulunun
siyasi sorumlulugunu gerektirecek her bir Cumhurbaskani isleminde “destek-imza”
sartinin saglanmasi gerektigine kanaat getirmistir. Yazarlar, “destek-imza” sartina ihtiyag
olmayan Cumhurbagkani iglemlerinin ise yasama ve yargi organlarinin isleyisine iliskin
islemler oldugunu belirtmektedir. Yazarlara gore, Bakanlar Kurulunun bu kapsamdaki
islemlerde siyasi sorumlulugu bulunmamaktadir. Netice itibariyle “Destek-imza” kurali
Cumhurbagkaninin islemleri neticesinde ortaya ¢ikan siyasi sorumlulugun Bakanlar
Kuruluna tevdi edilmesi sonucunu dogurmaktadir. Ayni zamanda s6z konusu organlarin
yapist ve isleyisinin sahip oldugu oOzellikler Cumhurbagkaninin bu kapsamdaki
islemlerinde “karsi-imza” kuralimin uygulanmasmi anlamsiz kilmaktadir. Ornegin
Cumhurbagkaninin yargi organinin isleyisine iligkin tesis ettigi bir islemde Bakanlar
Kurulunun karsi-imzasinin - olmast yargi organinin  bagimsizlik sifatina  golge
diislirecektir. Zira parlamenter sistemde Cumhurbaskani yiiritme organinin siyasi

kanadini olusturmamaktadir. Bakanlar Kurulunun iradesinin boyle bir islemde yer almasi

3 Turgut Tan, Idare Hukuku (Ankara: Turhan Kitabevi Yayinlari, 2011), 112.
% Biilent Tanér-Necmi Yiizbastoglu, 1982 Anayasasina Gére Tiirk Anayasa Hukuku (Istanbul: Beta
Yaymecilik, 2019), 349.
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yargl organinin bagimsizlik sifatina ket vuracaktir. Bu goriisiin yasama organinin yapisi
ve isleyisinin sahip oldugu 6zellikler g6z 6niinde tutuldugunda ise giivenoyu faktori 6ne
cikmaktadir. Bakanlar Kurulunun gorev ve yetkilerini kullanabilmesi icin yasamanin
guvenoyunu almasi gerekmektedir. Meclisin, kendi giivenoyunu almis Bakanlar Kurulu

hilafina bir kanun ya da parlamento karar1 ¢ikarmasi olas1 gorinmemektedir®.

Gozler doktrindeki bu goriislerden farkli olarak, Cumhurbaskaninin bir kisim
yetkileri karsi-imza kurali olmaksizin kullanabilecegi seklindeki yorumlarin hukuk
metodolojisi acisindan isabetli olmadigimi belirtmektedir®”. Yazara gore, bir hiikme
iliskin istisnalar1 yalnizca 0 hiikmii insa eden hukuk kurali belirlemelidir®®. Karsi-imza
kuralim1 getiren Anayasa’da konuya dair bir istisna getirilmemistir. Bu nedenle
Cumhurbagkaninin ~ biitiin  islemlerinim  karsi-imza  kuralina tabi  tutulmasi

gerektirmektedir®,

1.4. 2017 Anayasa Degisiklikleri Oncesinde Cumhurbaskami Kararlariin

Muadili Olarak Bakanlar Kurulu Kararlari

2017 Anayasa degisiklikleri oncesinde yiirlitmenin siyasi kanadini olusturan
Bakanlar Kurulu® irade aciklamalarmi farkli idari islemlerle gergeklestirmistir. Bu
cercevede, Bakanlar Kurulunun diizenleyici nitelikteki hukuki islemlerini KHK, tiiziik,
yonetmelik ve diger adsiz diizenleyici islemler olustururken; birel nitelikteki hukuki
islemleri ise Bakanlar Kurulu kararlar1 olusturmustur®!. Fakat Bakanlar Kurulu kararlari
anilan diger islemlerden farkli olarak kimi zaman diizenleyici islem olarak da tekemmiil
etme Ozelligi gostermistir. Bu nedenle 2017 Anayasa degisikleri 6ncesinde Bakanlar
Kurulunun hem birel hem de dizenleyici nitelikteki islemlerinin Bakanlar Kurulu

kararlar1 oldugunu sdylemek miimkiindiir.

% Tanor-Yiizbasioglu, 1982 Anayasasi, 353.

37 Kemal Goézler, Cumhurbaskani- Hiikiimet Catigmasi (Cumhurbaskan1 Kararnameleri imzalamay1
Reddedebilir mi?) (Bursa: Ekin Yayinevi, 2000), 61.

38 Gozler, Cumhurbaskani- Hiikiimet Catismasi, 61.

39 Gozler, Cumhurbaskani- Hiikiimet Catismasi, 62.

40 Duran, Idare Hukuku, 53.

41 Servet Armagan, 1961 Anayasasi ve Bakanlar Kurulu (istanbul: TUHF Yayinlari, 1978), 3.
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2017 Anayasa degisikleri sonrasinda yiiriitmenin organinin hem birel hem de
duzenleyici nitelikteki idari islemlerinin yerini Cumhurbaskani kararlarinin almasi*?
Cumbhurbaskan:1 kararlar1 ile Bakanlar Kurulu kararlar1 arasinda siradan bir benzerlik
iligkisi olmadigin1 géstermektedir. 700 ve 703 sayili KHK ’lar ile mevzuattaki “Bakanlar
Kurulu karar:” seklindeki ifadelerin “Cumhurbaskant karari” olarak degismesi bu
benzerlik iligkisinin ayniyet seviyesinde oldugunu tevsik etmektedir. Bununla birlikte
mevzuatin her iki idari islemi diizenlerken basvurdugu yontemlerin tamamen farksiz
olmast kac¢imilmaz olarak her iki idari islemin birbirinin muadili oldugu sonucunu
dogurmaktadir. Nitekim Anayasada her iki idari isleme de yer verilmemis, her iki idari
islemle kullanilacak yetki ve gorevler ayrica kanunlarda diizenlenmistir. Ayn1 zamanda

her iki idari islemin isimlendirilmesinde yeknesaklik olmamasi*

ve yargisal
denetimlerinin Danistay** tarafindan yapilmas1 bu ayniyet seviyesini bir baska acidan
tevsik etmektedir. Gergekten Bakanlar Kurulu kararlari, kanunlarda “Bakanlar Kurulu
karart” olarak diizenlenmis olmasina ragmen Resmi Gazetede “Bakanlar Kurulu
Kararnamesi” *° bashg altinda yayimlanmistir. Ancak boyle olsa da doktrin Bakanlar
Kurulu kararlarini ele alirken kanunlarla paralel sekilde “Bakanlar Kurulu kararr’*®

ifadesini kullanmay tercih etmistir.

42 Merve Agikgoz Unal, 2017 Anayasa Degisiklikleri Baglaminda Yiiriitmenin Denetlenmesi (Ankara:
Adalet Yaymevi, 2021), 290 ; Yasin Aydogdu, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanlig: islemleri,
Diizce Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi 9/1 (Temmuz 2019), 1.

43 Bakanlar Kurulu kararlari, kanunlarda “Bakanlar Kurulu karari” olarak diizenlenmis ancak Resmi
Gazetede “Bakanlar Kurulu Kararnamesi” basligi altinda yayimlanmstir. Doktrinde ise Bakanlar Kurulu
kararlari, kanunlarla paralel sekilde “Bakanlar Kurulu kararr” olarak isimlendirilmistir.

4 Bakanlar Kurulu kararlarmin yargisal denetimi, 2575 sayil1 ve 6.1.1982 tarihli Danistay Kanununun 24.
maddesinin a bendinin 703 sayil1 KHK ile degistirilmeden 6nceki haline gére Danistay tarafindan ilk derece
mahkemesi olarak gerceklestirilmekteydi. Hiikiim ilga edilmis olmakla birlikte anilan KHK ile Danistay
Kanuna eklenen gegici 30. madde Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak Bakanlar Kurulu kararlarina
iligkin gorev ve yetkilerinin devam ettigini belirtmektedir. Zira her ne kadar yeni bir hiikiimet sistemine
gecilmis olsa da Bakanlar Kurulu kararlar1 yiirtirliikten kaldirilmamigtir. Bunun yaninda bazi
Cumhurbasgkani kararlarinin 6nceki Bakanlar Kurulu kararlarini uygulamaya yonelik oldugu ve hatta
bazilarinin Cumhurbaskani karariyla yiirtirlilkkten kaldirildig1 veya degistirildigi goriilmektedir.

%5 Giines’e gore kararname ifadesine yer veren ilk olarak 1567 Sayili Tiirk Paras1 Kiymeti Kanunu ile Tirk
Hukukuna kazandirilmistir. Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri, 186.
Gozler “kararname” ifadesini Cumhurbagkanligi kararnameleri 6zelinde yerindeligini tartismistir. Yazar,
karar ve kararname kelimeleri arasindaki tek farkin “name” kelimesi oldugunu, “name” kelimesinin “yazi”
anlamina gelmesi nedeniyle zaten usul bakimindan yazili olmasi gereken bir iglemin “kararname” olarak
adlandirilmasini tutarli bulmadigini ifade etmistir. Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 854.

46 Abdullah Tekbas, “Tiirk Hukukunda Bakanlar Kurulu Kararlar1”, Tiirk Idare Dergisi, 437/74 (Aralik
2002), 43.
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Bakanlar Kurulu kararlarina iliskin su hususlar Bakanlar Kurulu kararlarinin

hukuki rejimine iliskin genel bir hukuki degerlendirme yapilmasini saglamaktadir:

I.  Bakanlar Kurulu kararlar1 fonksiyon itibariyle devletin yiiriitme fonksiyonunu
iistlenmistir. Bununla birlikte devletin yasama ve yargi organlarinin isleyisine

iliskin Bakanlar Kurulu kararlar1 oldugunu gérmek mumkunddr.

Il. Bakanlar Kurulu kararlari taraf sayisi bakimindan tek tarafli idari islem
niteligindeyken, tekemmiil ederken tasidig1 irade agiklamalar1 bakimindan ise
kolektif islem niteliginde olmustur®’. Tasidig1 bu 6zellik Bakanlar Kurulunun
karar alma usuliinii biitiin iiyelerinin aynm anda ve aym yonde®® irade

aciklamasinda bulunacak sekilde olmasini gerektirmistir®.

[1l. Bakanlar Kurulu kararlar1 idari islem niteliginde olmasi nedeniyle kural olarak
Danistay’in yargisal denetimine tabi olmustur. Ancak mahkeme bunlar
arasinda hikimet tasarrufu mahiyetinde olanlari yargi kisintis1 kapsaminda

kabul etmistir>°.

IV. Duizenleyici nitelikteki Bakanlar Kurulu kararlarinin yoénetmeliklerle ayni
hukuki etki ve degere sahip oldugu kabul edilmistir>!. Bu nedenle diizenleyici
nitelikte®? olan Bakanlar Kurulu kararlart normlar hiyerarsisinde tiiziiklerin

altinda yer almistir.

47 Tekbas, “Tiirk Hukukunda Bakanlar Kurulu Kararlar1”, 46.

48 Oksar, Bakanlar Kurulu, 316.

49 Bunun yam sira sadece Bagbakan, Bakan ve Cumhurbagskaninin imzasin yer aldig: iiclii kararname
olarak adlandirilan islemler de tesis edilmistir. Berat Duman, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri; Hukuki
Niteligi, Rejimleri, Denetimi ve Mukayeseli Hukukta Yeri”, Anadolu Universitesi Hukuk Fakiltesi Dergisi
5/2 (Aralik 2019), 540. Guines parlamenter hiikiimet sisteminde birden fazla irade tasiyan biitiin
kararnameleri miisterek kararname olarak tanimlamaktadir: “Prof. Dr. Turan GUNES; yiiriitme gorevinin
Cumhurbaskani ve Basbakana verildigini, biitiin parlamenter rejimlerde oldugu gibi yiiriitmenin iki bash
oldugunu, yiiriitmenin iki organdan kurulduguna gére, isleyisinin de ortak olacagini, bundan otiirii de
Devletin onemli islemlerinin hem hiikiimetin, hem de Cumhurbaskaninin iradelerinin birlesmesiyle
yapilacagini, Devlet uygulamasinda, "miisterek kararname" denen ve bakan ile Bagbakanin yaptigi
islemlerin ve Bakanlar Kurulu Kararlarmmin Cumhurbaskaninin imzasina sunulmasinin nedeninin de bu
oldugunu ifade etmigtir.” Aktaran AYM, 27.04.1993, 37/18.

%0 Danigtay 10. Daire, E. 1986/1413, K. 1989/897, T. 26.04.1989.

5t Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari,12. Baski, 2011), 247.

52 Bu noktada Danistay’in 1982 Anayasasindan dnceki dénemde herhangi bir kanun hiikmiine dayanmadan
da Bakanlar Kurulunun diizenleme yapma yetkisini kabul ettigini belirtmek gerekir. DDDGK, E. 1970/453,
K. 1972/385, T. 05.05.1972.
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2. FARKLI YONLERDEN CUMHURBASKANI KARARLARI

Cumhurbaskan1 kararlarinin idari iglem mahiyetinde olmasi farkli yonlerden
incelenmelerini mimkiin kilmaktadir. Bu baglamda Cumhurbaskani kararlarina iliskin
yapilacak bir inceleme Cumhurbaskani kararlarinin istlendigi fonksiyon, tekemmiil
ederken tasidig irade agiklamalarinin sayisi, dogurdugu sonucun mahiyeti, muhatabin
rizasi, unsurlari, maddi icerik bakimindan mabhiyeti ve yargisal denetimi ile ilgili
meseleleri ele alacaktir. Calismamiz ise Cumhurbaskani kararlarini biitiin bu yonleriyle
irdelemek maksadini tagimaktadir. Fakat bu boliimde Cumhurbagkani kararlarina iliskin
temel dnculleri belirlemek adina Cumhurbagskani kararlar1 anilan yonlerden yalnizca bir
kismi g6z Oniinde tutularak degerlendirilecektir. Devam eden boélumlerde ise

Cumbhurbagkani kararlar1 diger yonlerden degerlendirilecektir.

2.1. Fonksiyonlarina Gére Caumhurbaskan Kararlari

Devlet organlarmin  hukuki islemlerinin dstlendigi  fonksiyona  gore
incelenmesinde hukuki islemler maddi kritere gore degerlendirilmektedir. Hukukun
bircok alaninda basvurulan®® bu kriterde, hukuki islem kendisini tesis eden devlet
organindan bagimsiz bir sekilde konusu ele alinarak degerlendirilmesi yapilmaktadir>*,
S6z konusu Kritere gore, devletin hukuki islemleri yasama, yUrlitme ve yargi olmak tzere
iic farkl1 fonksiyon iistlenmektedir®. Bu baglamda devletin yasama fonksiyonu stlenen
hukuki islemleri normlar insa etme, degistirme ve kaldirma faaliyetini®®; yiiriitme
fonksiyonu ustlenenler normlarin uygulanmasi faaliyetini®’; yargi fonksiyonu ustlenenler
ise kisiler arasinda meydana gelen uyusmazliklart normlar gercevesinde sona erdirme

faaliyetini gerceklestirmektedir.

58 Omer Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim(Temel ilkeler, Kavram ve Kurumlar) (Ankara: Segkin
Yaymecilik, 2018), 94; Giines, Turk Pozitif Hukukunda Yiritme Organinin Pozitif Islemleri, 12.

5 [brahim Ozden Kabaoglu, Anayasa Hukuku Dersleri Esaslar (Istanbul: Legal Yayinevi, 15. Baski, 2020),
121.

% Yavuz Atar, Turk Anayasa Hukuku (Ankara: Segkin Yaymcilik, 14. Baski), 188; Halim Alperen Citak-
Murat Erdogan, “Yasama Tekniginde Yeni Bir Egilim: Kanun Formunda Bireysel idari Islemler (Anayasa
Mahkemesi’nin Bir Karar1 Isiginda Degerlendirmeler”, Ankara Barosu Dergisi 4 (2012), 261.

% Erdogan Tezig, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrami (Istanbul: Fakiilteler Matbaasi,
1972), 33.

57 Atar, Turk Anayasa Hukuku, 188.
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Fonksiyonel olarak yuriitmenin hukuki islemleri siibjektif igslem niteligindedir. Bu
nedenle yukaridaki tanim g¢ergevesinde yurutmenin kanunlarin uygulama fonksiyonunu
ustlenmesi gerekmektedir. Ancak uygulamada vyiritme organinin bazi hukuki
islemlerinin yasama ve yarg1 fonksiyonu iistlendigi gérilmektedir. Ornegin diizenleyici
islemler her ne kadar bir yiiriitme islemi olsa da yasama organinin ¢ikardigi kanunlar gibi
genel ve soyut mahiyette olmalari®® bu idari islemleri en nihayetinde maddi anlamda bir

kanun kilmaktadir.

Maddi kriterin doktrindeki yazarlarin 6znel yorumlariyla tanimlanmasi ve
hukukun ampirik yoniiyle bagdasmamasi nedeniyle elestirilmesi miimkiindiir. Bu nedenle
devletin hukuki islemlerinin bu kriter yerine organik Kkriter dikkate alinarak
degerlendirilmesi kimi zaman daha makul goriinmektedir. Sekli 6lcit olarak da bilinen
bu kritere gore, sayet bir islem yiiriitme organi tarafindan yapilmissa, o islemin yuriitme
fonksiyonu iistlendigini kabul etmek gerekir. Zira Anayasa yuritme yetkisi ve gorevini,

yani fonksiyonunu hangi organinin Ustlenecegini 6nceden belirtmektedir.

Cumhurbagkan1 kararlar1 maddi kriter nezdinde degerlendirildiginde devletin
biitin fonksiyonlarina iligkin oldugu anlagilmaktadir. Ancak Anayasa hikumleri
karsisinda Cumhurbagkani kararlarinin yiiriitme fonksiyonu disinda baska bir fonksiyon
istlendigini sOylemek isabetli olmayacaktir. Bu nedenle maddi kritere gore
Cumhurbagkan1 kararlar1 tasnif edilirken “fonksiyon” kavrami yerine “faaliyet”

kavraminin kullanilmasi daha makul gériinmektedir.

2.1.1. Yasama Faaliyetine Iliskin Cumhurbaskam Kararlar

Cumhurbagkan1 kararlar1 devletin yasama faaliyetine iliskin olmasi halinde
Cumhurbagkan1 kararlar1 ya dogrudan kural-islem niteligindedir ya da baska bir kural-

islemin yirirligiine iliskin bir islev Ustlenmektedir®®. Bu nedenle Cumhurbaskan

% Maddi kriter dgretide yazarlarm 6znel yorumlariyla tanimlanmast ve hukukun ampirik yoniiyle
bagdagmadigr i¢in elestirilmektedir. Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi (Bursa: Ekin
Yayincilik, 2. Baski, 2020), 20; Eren, Anayasa Hukuku Dersleri, 893.

%9 Gozler, Cumhurbaskaninmn bu baglamdaki islemlerini, kanunun varlig1 igin bir 6n-sart olmadig1 ve
TBMM nin kabul iradesinin olustugu anda kanun tasarisinin kanun metni haline geldigi sebebiyle yasama
fonksiyonuna dahil olmadigini sdylemektedir. Ancak maddi kritere gore degerlendirildiginde bu islemlerin
bir kural-igsleme iliskin oldugu ya da kural-isleme iligkin bir siirece iliskin olmasi nedeniyle yasama
fonksiyonu iistlendigi soylenebilir. Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 662. Ayni yonde bkz. Adem Keskin,
“Kanun Tasaris1 Taslaklarinin Hazirlanmasi”, TBMM Kanun Yapim Siireci Sempozyumu, Ed. frfan
Neziroglu-Fahri Bakirci (Ankara, 2011), 38.
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kararlar1 birinci intimal halinde diizenleyici islem mahiyetindedir. ikinci ihtimal halinde
ise Cumhurbagkani kararlar1 kural-islem mahiyetindeki bir kanun ya da dizenleyici

islemin ytriirliigiine iliskin meselelere yon veren bir iglemlerdir.

Birinci ihtimal halinde Cumhurbaskani1 kararlarinin yasama faaliyetine iliskin
olmasi belirli bir meseleye ya da benzer meselelere iliskin hukuki gergevenin gizilmesi
maksadimi®® tagimalarindan kaynaklamaktadir. Zira genel ve soyut nitelikte olmalar1 bu
amaca Ozgulendiklerini gosterir®. Ornegin, 24.02.2020 tarihinde 2149 Sayili Resmi
Gazetede yayimlanan “Elektronik Sigara ve Benzeri Cihazlar ile Bazi Tiitin Mamulleri
ve Tutiin Mamulini Taklit Eder Tarzda Kullanilan Mamullerin Ithaline Iliskin Karar”
alt baslikli Cumhurbagkani kararinin birinci maddesi, tatin mamullerinin tiketilmesinde
kullanilan birtakim elektronik cihazlarin ithalatin1 yasaklamaktadir. Dolayisiyla anilan
Cumhurbagkan1 kararinin hiikmii, belirli bir davranis modeline iliskin hukuki cerceve

cizerek devletin yasama faaliyetini gergeklestirmektedir.

Ikinci ihtimal hédlinde Cumhurbaskani kararlarmin yasama faaliyetine iliskin
olmasi kanunlar ve diizenleyici islemlerin yiriirligine iliskin olmasindan
kaynaklanmaktadir. Bu baglamda Cumhurbaskan1 karar1 mevsufunda oldugunu
diistindiigiimiiz kanunlarin yayimlanmasi ile geri génderilmesine iliskin Cumhurbagkani
islemleri® ve tiizik®®, meslek birligi statiisii ve kamu iktisadi tesebbiisii statiisii gibi
diizenleyici igslemleri yiirtirliikkten kaldiran Cumhurbaskani kararlar ikinci ihtimale birer

ornek teskil etmektedir.

2.1.2. Yiritme Faaliyetine Iliskin Cumhurbaskam Kararlan

Sozliikte farkli anlamlara sahip olan “yUritme” kavrami ilk anlami itibariyle
“gerektigi gibi yapmak, uygulamak” anlamina gelen “yiirlitmek” eyleminin
gergeklestirilmesini ifade ederken®, hukuki bir terim olarak sozliikteki ilk anlamina

benzer sekilde bir hukuki islemin yine bagka bir hukuki islem veya eylemle

8 Tirk Hukuk Liigati (Ankara: Maarif Matbaasi, 1944), 182.

61 Fatma Didem Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 63/2 (2014), 405.

2 Bu iglemlerin neden Cumhurbagkani karari niteliginde oldugu hususuna iliskin gerekgelere
Cumhurbagkani kararlarinin dogurdugu sonuca gore incelendigi baglikta yer verilecektir.

63 Resmi Gazete, Say1: 31522, Tarih: 25.06.2021, “Radyoloji, Radyom ve Elektrikle Tedavi Miesseseleri
Hakkinda Nizamnamenin Yiiriirliikten Kaldirilmas: Hakkinda Karar”, Karar Sayisi: 4144.

6 TDK Sozluk (Erisim 10 Ocak 2022).
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somutlastirilmasi siirecini ifade etmektedir. Dolayisiyla kavram giinliikk kullanim ve
hukuk terminolojisi géz 6niinde tutuldugunda uygulanmasi veya yerine getirilmesi elzem
bir irade agiklamasina isaret etmektedir. Maddi kritere gore, devletin subjektif-islem
yapma fonksiyonu soyut normlari siibjektif ve somut islemlerle®® uygulanmasim
gerceklestirmektedir. Bu islemi gergeklestiren ise devletin yiirlitme fonksiyonudur.
Ydratme fonksiyonu, birel islemlerle soyut nitelikte oldugu kabul edilen yasama
islemlerini somut durumlara aktarmaktadir®. Bu cercevede birel islem niteligindeki
Cumhurbaskani kararlarinin yiiriitme fonksiyonu iistlendigi sdylenebilir. Ornegin acele
kamulastirmaya iliskin bir Cumhurbaskani karari, 2942 sayili Kamulastirma Kanunun 27.
Maddesini somutlastirir. Hilkme gore, ilgili idarenin istemi Gzerine, yurt savunmasinda
ve aceleligine Cumhurbagkaninca karar verilmesi hélinde kiymet takdiri digindaki diger
islemler sonradan tamamlanmak sartiyla mahkemece 7 giin i¢inde segilecek bilirkisiler
tarafindan tespit edilecek degeri, mal sahibine yapilacak davetiye ve ilanda belirtilecek
hesaba yatirilarak taginmaz mala el konulabilmektedir. Yine bir baska ornek,
Cumbhurbagkani karari ile bazi alanlarin kentsel doniisiim ve gelisim proje alani ilan
edilmesidir. Belediyeler, belediye meclisi kararina dayanarak, 5393 Sayili Belediye
Kanunun 73. maddesine gore mevcut yapilarin olumlu yonde doniistiiriilmesi amaciyla
®"baz1 alanlar1 kentsel doniisiim ve gelisim proje alani ilan edebilmektedir. Ancak kamuya
ait olan alanlarda kentsel doniisim ve gelisim proje alani ilan edilebilmesi igin
belediyenin talebi iizerine Cumhurbagkanin bu ydnde karar vermesi gerekmektedir.
Cumhurbaskaninin karar1 sonrasinda bu alanlar kentsel doniisiim ve proje alan1 olarak
ilan edilmekte ve ilgili Cumhurbaskani kararinda da kentsel doniisiim ve proje alani
olarak ilan edilen alandaki kamuya ait olan tasinmazlarin doniisiim ve proje amacina

68 satilamayacagi belirtilmektedir.

yonelik “imar planmi ve uygulamasi yapilmadan
Dolayistyla bu yondeki Cumhurbaskani kararlar1 maddi Olcute gore bir kanun hikmini

somutlagtirmakta ve stbjektif islem arz etmektedir. Ancak Cumhurbaskani kararlarinin

8 Gozler, Tirk Anayasa Hukuku, 617.

8 Ali Dursun Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2019), 38.

87 Mevcut yapilarin tasfiyesi de mevcut yapilarin olumlu yoénde doniistiiriilmesi kapsamindadir. Osman
Levent Ozay- Feride Demirbas, “6306 Sayili Kanun Bakimindan Kentsel Déniisiim Siireci ve Tapu Sicil
Islemleri Bakimindan Degerlendirilmesi”, inénii Universitesi Hukuk Fakltesi Dergisi 8/2 (Aralik 2017),
220.

88 Karar Sayist: 4370 ; Karar Say1s1:4368; Karar Sayis1: 4205; Karar Sayisi: 4094; Karar Sayist: 4019; Karar
Sayisi: 3811; Karar Sayist: 3368; Karar Sayisi: 3028; Karar Sayist: 1825; Karar Sayisi: 473; Karar Sayist:
3873.

19



hem birel islem hem de diizenleyici islem niteligine sahip olmas1®® ylrtitme fonksiyonuna
iliskin Cumhurbagkan1 kararlarinin yalnizca birel islem niteligindekilerden ibaret

olmadigini gostermektedir.

2.1.3. Yarg: Faaliyetine iliskin Cumhurbaskam Kararlan

Maddi kritere gore devletin yarg: fonksiyonu, hukuki uyusmazliklari sona erdirme
gorevini Ustlenmektedir’®, Bu anlamda devletin yargi fonksiyonu “dar ve teknik
anlamda’®” yarg: faaliyetine tekabiil etmektedir. Maddi kriter anlatisinda, devletin yargi
fonksiyonunu tistlenen hukuki islemleri “iddia-tespit-mieyyide” asamalarindan meydana
gelmektedir’®. Bu cercevede, sayet yiiriitme organinin bir hukuki islemi anilan
asamalardan neticesinde tekemmil etmekte ve hukuki uyusmazliklari ¢ozme 6zelligine

sahipse maddi kritere gore devletin yarg: fonksiyonunu ustlenmektedir.

Azrak’m da belirttigi lizere yiiriitme ve yargi organlart kanunlarin uygulanmasi
gorevini’ tistlenmek bakimindan benzer 6zellik gostermektedir. Yiritme organi, yargi
organi gibi kanunlarda yer alan soyut hiikiimleri uygulayarak somutlagtirmaktadir.
Kanun koyucunun ylritme organina devletin yargi fonksiyonunu tstlenen bir goérev ve
yetki vermesi durumunda ise yurutme kanunlari, yargi organmin izledigi yontemleri
uygulayarak, kanun hiikiimlerini somutlagtirmaktadir. Ancak yiiriitme organinin devletin
yargisal faaliyetine iligkin hukuki islemlerini yalnizca yargisal fonksiyon {listlenenlerle
siirh tutmamak gerekir. Zira yiriitmenin yargi organinin isleyisine iligkin hukuki

islemleri de devletin yargi faaliyetinin bir par¢asini olusturmaktadir. Bu baglamda, yargi

8 Uciincii boliimde de deginilecegi iizere bunlar Cumhurbaskaninin asli diizenleme yetkisini somutlastiran
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin aksine, Anayasaya dayanmayan, kanuna ya da Cumhurbaskanlig1
kararnamelerine dayanan dizenleyici islemlerdir. Bu nedenle s6z konusu Cumhurbagkan1 kararlari
kanunlar ve Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanarak bir mesele hakkinda objektif esaslari
belirlemekte, uygulanmakla etkisi tiikenmeyen nitelige sahiptirler. Duran, Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin Anayasada Ongoériilen “Ozerk diizenleme yetkisi’nin tek ayrik 6rnegi olarak kabul
etmistir. Liitfi Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, 1-3
(1983), 40. iba- Soyler, Yeni Hukiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkan
Kararinin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari, 203.

0 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2019), 247.

™ Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 37; Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 617; Ozbudun, Tiirk Anayasa
Hukuku (2019), 343.

2 Ramazan Aslan- Ejder Yilmaz-Sema Taspinar Ayvaz- Emel Hanagasi, Medeni Usul Hukuku (Ankara,
Yetkin Yayincilik, 5. Baski, 2019), 67.

8 Gozler, Tirk Anayasa Hukuku, 617.

" Ulki Azrak, “Yarg: ve Idare: Tki Fonksiyonun Karsilastirilmasi1 Uzerine Bir Teorik Deneme”, Istanbul
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuas1 34/ 1-4 (1969), 130.
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faaliyetine iligkin Cumhurbaskan1 kararlarini iki kisma ayirarak incelemek miimkiindiir.
Birinci kisimda yer alan Cumhurbaskani kararlari yargisal fonksiyon icra etmektedir. Bu
kapsamdaki Cumhurbaskani1 kararlari, mahkumlarin cezasini tamamen ya da kismen
kaldiran 6zel af mahiyetindeki Cumhurbaskani kararlaridir. Bunlar Resmi Gazetede
“Cumhurbaskanm karar’” bashgiyla yaymmlanmaktadir. Ikinci kistmda yer alan
Cumhurbagkan1 kararlar1 ise yargi organinin isleyisine iliskin olan Cumhurbaskan
kararlaridir. Bu kapsamdaki Cumhurbaskani kararlar ise yargi alaninda hak kayiplarinin
Onlenmesi maksadiyla taninan dava agma siresinin durdurulmas: ve durma siresinin
uzatilmasina iligkin Cumhurbaskan1 kararlari, Anayasa Mahkemesi, Hakim Savcilar
Kurulu ve Danistay iiyelerini se¢ilmesine iliskin Cumhurbaskani kararlar1 ve bir defaya
mahsus olmak {izere kurulus hélinde bulunan boélge idare mahkemeleri baskanligina
Danistay iiyeleri arasindan atama yapilmasina iliskin Cumhurbaskani kararlaridir. ikinci
kisimda yer alanlardan yalnizca dava agma siiresinin durdurulmasi ve durma suresinin
uzatilmasina iligkin olanlar Resmi Gazetede “Cumhurbaskant karari” baghigiyla
yayimlanmaktadir. Digerleri ise Resmi Gazetede “Cumhurbaskant kararr” bagligiyla
yayimlanmamakla™ birlikte maddi igerigi itibariyle Cumhurbagkan: karari
mahiyetindedir. Zira Danistay Cumhurbaskaninin “Cumhurbaskan: karari” bashgiyla
yayrmlanmayan birel islem niteligindeki islemlerini’® Cumhurbaskani karari olarak tavsif
etmektedir. S6z konusu atama ve se¢me islemlerin, maddi icerik itibariyle birel islem

mahiyetinde olmasi bu islemleri Cumhurbaskani karari mahiyetinde kilmaktadir.

2.2. Muhatabin Rizas1 Bakimindan Cumhurbaskam Kararlari

77

Idari islemler, kamu yarar1’’ maksadina matuf olmast ve kamu giiciine

dayanmas1’® nedeniyle kural olarak muhatabin rizast olmaksizin hukuki sonug

> Resmi Gazetede Cumhurbaskaninin yiiksek yargi organmi iiyesi se¢me kararlari, 9 Temmuz 2018
tarihinden 6nce oldugu gibi “Cumhurbaskanlhigindan” alt baghgiyla yayimlanmaktadir. Bu islemlerde ayni
zamanda se¢me isleminin hangi mahkemeye yonelik oldugu belirtilecek sekilde, 6rnegin “Anayasa
Mahkemesi Uyeligine Se¢me Kararr” seklinde, bir iist baslik da bulunmaktadir. Bununla birlikte bu
Cumhurbaskani kararlar1 diger Cumhurbaskan: kararlarindan farkli olarak “Yil/Sayr” seklinde say1
numarasi verilmektedir. Bu iki husus, Cumhurbaskaninin birel islemleri arasinda sekil itibariyle bir
yeknesaklik olmadigini géstermektedir. Resmi Gazete, Tarih:18 Aralik 2021, Say1:31693, Karar: 2021/590;
Resmi Gazete, Tarih:23 Ocak 2021, Say1:31373, Karar: 2021/54.

6 Danigtay 2. Daire, E. 2020/2331, K. 2021/3420, T. 14.10.2021.

" Tas, Mecelle’nin 58. maddesinde yer alan “maslahat” kavrammin anlam bakimindan, giinimiz
hukukunda “kamu yarar’” kavrami ile somutlastigi kanaatindedir. Burak Tas, (2021), “Mecelle’nin
Maslahata fliskin Hiikmiiniin (md. 58) Giiniimiiz Hukuku ile Karsilastirmali Olarak Incelenmesi”,
ERUHFD, 16/2 (Ekim 2021), 616.

8 Metin Giinday, Idare Hukuku (Ankara, Imaj Yaymevi, 11.Baski, Ankara: 2017), 124.
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dogurmaktadir. Doktrinde idari islemin “tek tarafliligr’™

olarak degerlendirilen bu
0zelligi Cumhurbaskani kararlarinda da gormek miimkiindiir. Zira hem dlzenleyici hem
de birel islem niteliginde olan Cumhurbaskan1 kararlari® muhatabin rizasi olmaksizin
hukuki sonu¢ dogurmaktadir. Bu nedenle biitiin Cumhurbaskani kararlarinin tek taraflilik
ozelligine sahip oldugu sdylenebilir. Bununla birlikte bazi Cumhurbaskani kararlari kamu
ihaleleri®! ve milletleraras hukuk iliskileri gibi ¢ift tarafli kamu hukuki iliskilerine yon
vermektedir. Bu Cumhurbagkani kararlarinin boyle bir hukuki etkiye sahip olmasi tek
tarafli olma 6zelligini ortadan kaldirmamaktadir. Clnki bu Cumhurbaskani kararlar: da
muhatabin rizasi olmaksizin s6z konusu ¢ift tarafli kamu hukuki iligkilerine yon
vermektedir. Ornegin, milletlerarasi andlagsmanin akdedilmesi neticesinde taraf Glkeler
bakimindan baglayici nitelikte hukuk kurallar1 ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglayici kurallar
cercevesinde taraf ilkeler ¢ift tarafli bir hukuki iliski icerisine girmektedir. Fakat
Cumhurbagkaninin milletleraras1 andlasmadan Cumhurbagkani karari ile g¢ekilmesi

neticesinde s6z konusu ¢ift tarafli hukuki iligki lkemiz nezdinde taraf {ilkelerin rizasi

olmaksizin sona ermektedir.

2.3. Dogurdugu Sonuca Gore Cumhurbaskam Kararlar

Hukuk devleti ilkesinin geleneksel kabuliine gore, yiirlitme organmin idari
islemleri hukuki denetime tabi olmalidir®. Yiiriitme, faaliyetlerini hukuki eylem ve
islemlerle gergeklestirmektedir. Mezkur hukuki vasitalar muhataplar1 bakimimdan hukuki
sonu¢ dogurmaktadir. Bu durum, ydritmenin hukuki eylem ve islemlerinden o&tiirii

sorumluluguna gidilmesi sonucunu dogurmaktadir. Bununla birlikte yiiriitmenin bazi

9 Kemal Gozler, idare Hukuku Cilt I (Bursa: Ekin Yaymcilik, 2019), 768; Ulusoy, Yeni Tiirk idare
Hukuku, 271.

8 [ba-Soyler, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkani Kararinmn
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari, 199.

81 Cumhurbaskani kararlarimin kamu ihale hukukunun usul ve esaslar1 bakimmdan kaynaklik ettigini
belirtelim. Bu yonde alinabilecek Cumhurbaskani kararlari; miitekabiliyet ilkesine dayanarak yabanci iilke
vatandagslarinin kamu ihalelerine katilmasinin 6niine gecilmesine yonelik birel ve diizenleyici iglemler tesis
edilmesi, olaganiistii hal ilan edilmesi durumunda esik degerlerin tespit edilmesi, Kamu Ihale Kanununun
3. maddesinde yer alan istisnai alimlarin usul ve esaslarmin belirlenmesi, hizmetin ger¢eklestirilmesi
esnasinda enflasyonun olusturdugu etkilerden idare ve kamu hizmetini yerine getiren 6zel hukuk kisisinin
korunmasi igin fiyat farkinin belirlenmesidir. Eren Toprak, Kamu fhale Hukuku Tiirkiye’de Kamu
Thalelerinin Genel Yapis1 ve Hukuki Rejimi (Ankara: Yetkin Yayincilik, 2021), 53; Kamu ihale hukukunda
esik degerler ifadesi, kamu ihalelerinde parasal limitleri ifade etmektedir. Bu parasal limitler ise her yil
Kamu Thale Kurumu tarafindan giincellenir. Muhittin Abacioglu- Ali Abacioglu, Ag¢iklamali- I¢tihathi
Kamu ihale Kanunu (Ankara: Yetkin Yayincilik, 2021), 89.

8 Ender Ethem Atay, “Hukuk Devleti Ilkesi Isiginda idarenin Denetimi ve Kamu Denetgiligi Kurumu”,
Ombudsman Akademik 1/3 (Aralik 2014), 3; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (2019), 124.
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idari islemlerinin dogurdugu hukuki sonuc¢larin siyasi nitelikte olmasi geleneksel kabulln
disina ¢ikilmasii gerektirmektedir®. Zira dolayl ya da dogrudan halk tarafindan segilen
yiiriitme organi dar anlamda hiikiimeti®* olusturmaktadir. Yiiriitmenin bu baglamda
hikUmet sifatina sahip olmasi, yiiriitme yetkisi ve gorevinin ayni zamanda Utlkedeki genel
siyasetin istikametini belirlemek gorevini®® kapsadigini gostermektedir. Bu baglamdaki
yiiritmenin idari islemlerinin yargisal bagisikliga sahip olmasi gerekmektedir®®. Aksi
takdirde bu minvaldeki idari islemleri denetlemek isteyen mahkeme, Anayasa’da
yasaklanan yerindelik denetimi yasagini ihlal edecektir. Bu nedenle s6z konusu gérev
kapsaminda tesis edilen idari islemlerin hukuki yonlinden ziyade “siyasi yoniiniin agwr
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bastigi kabul edilmekte ve yiriitmenin diger idari islemlerinden farkli olarak

“hiikiimet tasarrufu”® olarak addedilmektedir.

Cumhurbagkan1 kararlari, hukuki sonu¢ doguran idari islemlerdir. Ancak
bunlardan bazilarinin dogurdugu hukuki sonu¢ bakimindan siyasi yoniiniin agir bastigi
anlasilmaktadir. Zira s6z konusu Cumhurbaskani kararlar1 devletin yuksek yonetimi ve
lilkedeki genel siyasetin® devam etmesini saglamaktadir. Cumhurbaskani bu iki hususa
iligkin meselelerde, halk tarafindan secilmis olmasi nedeniyle, yapacagi islemin
yerindeligine kendisinin karar vermesi gerekmektedir. Bu baglamda konu unsuru su
sekilde olan Cumhurbaskan1 kararlarinin hiikiimet tasarrufu mahiyetinde oldugu
soylenebilir: Cumhurbaskan1 yardimcisi, bakan®, ve (st kademe yoneticilerinin

atanmas1, segimlerin yenilenmesine karar verilmesi®!, kanunlarin bir daha goriisiilmek

8 Selami Demirkol “Hiikiimet Tasarruflar1 Olgusu, Hukuka Bagli Devlet Ilkesi ile Yargisal Denetimin
Sinirlanmasi Celiskisi”, IBD 70/10-11-12 (1996), 680; Tanor-Yiizbasioglu, 1982 Anayasasi, 382.

8 Tezig, Anayasa Hukuku, 425.

8 Yasin Soyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbagkanligi Kararnamesi (Ankara: Segkin Yayincilik,
2018), 198; Tirk Hukuk Lugati (Ankara: Bagbakanlik Basimevi, 1991), 135.

8Demirkol, “Hiikiimet Tasarruflar1 Olgusu”, 680; Siddik Sami Onar (1966), idare Hukukunun Umumi
Esaslar1 1. Cilt (Istanbul: Ismail Akgiin Matbaas1, 3. Bask1 1966), 441.

8 Danistay 10. Daire Baskanhigi, E. 2020/3094 E., K. 2020/5487, T. 01. 12. 2020.

8 fsmet Giritli, Hiikiimet Tasarruflar1 (Tiirkiye’de ve Yabanci Memleketlerde) (Istanbul: Istanbul
Universitesi Yayinlari, (1958), 18. Ozbudun yiiriitmenin hiikiimet tasarrufu niteligindeki islemlerini,
olagan ve olaganiistii hal rejiminde tesis edilen islemleri ile karsilagtirarak agiklar. Hiikiimet tasarruflari,
olagan donemde kanuna dayanilarak yapilan yliriitmenin islemleri gibi sakatlik, butlan ve iptal gibi hukuki
miieyyidelere konu olmaz. Olaganiistii hal durumunda yapilan yitiriitme iglemleri ise bir kanuna dayanmakta
ve hukuki cergevesi dayanak islemi olusturan kanuna gére belirlenmektedir. Ergun Ozbudun, Ingiliz
Hukukunda Hiikiimet Tasarruflari, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 18/1 (1961), 334.

8 Artuk Ardigoglu, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Ankara Barosu Dergisi 3 (2017), 43.

% Bayram Dogan-Zahire Erdogan, Cumhurbaskanhigi Sisteminde Cumhurbaskam Yardimcilart ve
Bakanlar, NEUHFD 4/1 (Haziran 2021), 16.

91 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari I. Cilt,446.

23



lizere Meclise geri gonderilmesi, olaganiistii hal ilan1®? ve milletleraras1 andlasmalara
iliskin islemler®®. Bu yetkiler Cumhurbaskanina Anayasa’da verilmis olmakla birlikte
hangi idari islem tipiyle kullanilacagi Anayasa’da diizenlenmemistir. Ayn1 zamanda
kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinde bunlardan yalnizca milletlerarasi
andlagsmalara iliskin islemlerin Cumhurbaskan1 karari ile kullanilacagi belirtilmistir.
Cumhurbagkaninin  milletleraras1 andlagmalara iliskin islemleri bu dogrultuda
“Cumhurbaskani kararr” bashigiyla Resmi Gazetede yayimlanmaktadir. Diger taraftan
anilan yetkilerden bazilarina heniiz basvurulmamistir. Basvurulan yetkiler ise
“Cumhurbaskani kararr” baghg: altinda Resmi Gazetede yayimlanmanmustir. Ornegin
anilan  atamalardan  bazilar1  Cumhurbaskanligi  sisteminin  ilk  yillarinda
“Cumhurbaskanligi Kararlar’™®* baghgi altinda Resmi Gazetede yayimlanmigtir. Daha
sonra bu atamalar “Atama Kararlar:” bashginda ve “Cumhurbaskanligindan” alt
bashigiyla Resmi Gazetede yayimlanmaya baslamis ve daha sonrasinda bu uygulama
istikrar kazanmistir. Bu nedenle s6z konusu islemlerin gosterdigi sekli ozellikler ve
uygulamada baz1 hiikiimet tasarruflarina heniiz bagvurulmamis olmasi1 hangi hiikiimet
tasarruflarinin Cumhurbagskani karar1 oldugu hususunda bir belirsizlik olusturmaktadir.
Ancak mevzuat cergevesinde bu hiikiimet tasarruflarinin yapilacak hukuki tavsifleri
Cumhurbagkan1 karar1 olduklarin1 géstermektedir. Bu noktada ise 2575 sayili Danistay
Kanununun Cumhurbaskani islemlerini tasnif ederken izledigi yontem dikkate degerdir.
Mezkur Kanun (md.24/a) Cumhurbaskaninin  islemlerini ~ Cumhurbaskanligi
kararnameleri, Cumhurbaskanligi kararnamesi disindaki diizenleyici islemler ve
Cumhurbagkani kararlar1 olmak {izere lige ayirarak tasnif etmektedir. Bu tasnifte yer alan
Cumhurbagkanligi  kararnamesi disindaki diizenleyici islemleri, Cumhurbagkani
tarafindan cikarilan yonetmelik ve tebligler olusturmaktadir. Cumhurbaskani kararlari,

Cumhurbaskanligi kararnamesi ve diger diizenleyici islemlerden farkli olarak

92 Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari 1. Cilt, 449. 2017 degisiklikleri 6ncesinde olaganiistii hal ilani
Cumhurbagkaninin da imzasinin oldugu Bakanlar Kurulu karar1 ile gerceklesmekteydi. Bakanlar
Kurulunun diizenleyici islemleri tiiziik ve yonetmelikler olmasina karsin Cumhurbagkani kararlarinda
oldugu gibi diizenleyici ve birel nitelik tasiyabilmekteydi. Her iki islemin bu ortak yonii g6z Oniinde
tutuldugunda, yeni sistemde Cumhurbagkaninin olaganiistii hal ilan1 i¢in bir Cumhurbagkan1 kararina
basvurmasi kuvvetle muhtemeldir. Resmi Gazete, Tarih: 20. 07. 2016, Karar:2016/9064.

93 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 758; Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1 I. Cilt, 449.

% Resmi Gazete, Tarih: 10.7.2018, Karar Sayis1: 2018/1.
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Cumhurbagkaninin hem birel hem de diizenleyici nitelikteki®® hukuki islemlerini
olusturmaktadir. Yukarida hiikiimet tasarrufu olarak addedilen Cumhurbaskaninin
islemleri ise diizenleyici nitelikte degildir. Zira Cumhurbaskaninin bu islemleri normatif
karaktere sahip olmayip uygulanmakla etkisi tilkkenen ve belirli bir nesne ya da kisiye
yonelme 6zelliginde olmasi nedeniyle birel islem niteligindeki hukuki islemlerdir. S6z
konusu hiikiimet tasarruflarinin ise birel islem niteliginde olmasi yukarida yapilan tasnif
gergevesinde Cumhurbaskani karart olmalarin1 gerektirmektedir. Bununla birlikte s6z
konusu Cumhurbaskani islemleri alt basliklarda da goriilecegi lizere baska 6zelliklere

sahip olmasi nedeniyle de Cumhurbaskani karari niteligindedir.

2.3.1. Cumhurbaskam Karar Niteligindeki Hiikiimet Tasarruflar:

Cumbhurbaskaninin hiikiimet tasarrufu niteligindeki bazi islemleri Cumhurbagkani
karart niteligindedir. Zira bunlar hem maddi igerik hem de mevzuatta Cumhurbaskani

islemlerine iligskin ongoriilen tasnif bakimindan bu nitelige haizdir.

2.3.1.1. Olaganiistii Hal ilam

2017 degisiklikleri dncesinde Anayasaya gore, Cumhurbagkani olaganiistii hél
ilan etme yetkisine sahiptir. Cumhurbaskani bu yetkisini bagkanliginda toplanan Bakanlar
Kurulu kararryla kullanmaktadir®. Dolayisiyla bu donemde Cumhurbagkani olaganiistii
hal ilan etme yetkisini kendi imzasmin da dercedildigi Bakanlar Kurulu karari ile
kullanmaktadir®. Yeni sistemde olaganiistii hl ilan etme yetkisi yine Cumhurbaskanina
taninmig olmakla birlikte konuyla ilgili Anayasa hikimleri, 2017 degisiklikleri ile ilga
edilen huktmlerin aksine Cumhurbaskaninin bu yetkiyi hangi islemle kullanacagin
diizenlememektedir. Ancak onceki uygulama goz oniinde tutuldugunda olaganiistii hél
ilaninin Cumhurbasgkani karari ile yapilacagi anlasiimaktadir. Zira 700 ve 703 sayili
KHK lar ile “Cumhurbaskani” ifadesi mevzuatta “Bakanlar Kurulu” ifadelerinin yerine

getirilerek Bakanlar Kurulu karar1 olarak belirtilen islemler Cumhurbaskani karari

% Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 296; Iba-Séyler, Yeni Hiikimet Sisteminde Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararimin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari, 220; Yicel Ozdemir,
Cumbhurbagkan1 Kararlarmin Yargisal Denetimi, SUHFD 29/4, (Aralik 2021), 3244,

% Resmi Gazete, Tarih: 21. 07. 2016, Karar:2016/9064; Ismail Yazicioglu, Tiirkiye’de Cumhurbaskaninin
Konumu (Ankara, Yildirim Beyazit Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Doktora Tezi), 241.

% Yildizhan Yayla, Anayasa Hukuku Ders Notlart (istanbul: Filiz Kitapevi, 2. Baski, 1986), 181; Armagan,
Bakanlar Kurulu, 102.
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seklinde degistirilmistir. Diger taraftan Bakanlar Kurulu kararlarinin Cumhurbaskani
kararlar1 gibi hem diizenleyici ve birel islem kabiliyetinde olmasi®®, dnceki sistemde
Bakanlar Kurulu karar1 yapilan islemlerin yeni sistemde Cumhurbagkani karar1 ile
yapilacagimi gostermektedir. Bu nedenle Cumhurbaskaninin olaganiistii hal ilan1 etme
yetkisini kullanmak i¢in basvuracagi idari islem Cumhurbaskan1 karar1 olacaktir®. Aym
zamanda Cumhurbaskanimin riskli alan ilani, kentsel doniisim ve proje alani ilani ve
kesin korunacak hassas alan ilan1 gibi birgok ilan islemini “Cumhurbaskant karart”
bashigiyla Resmi Gazetede yayimlanmaktadir. Olaganiistii hal ilan1 islemi diger ilan
islemleri gibi yiiriitmeyi belli igslemler yapma noktasinda yetkili hale getirmektedir. Bu
islem yalnizca diger ilan islemlerinden farkli olarak bagka bir makamin (TBMM) onayina

sunulmasi1 bakimindan farklilik arz etmektedir.

2.3.1.2. Secimlerin Yenilenmesi Karari

2017 degisiklikleriyle birlikte Anayasa’da Cumhurbaskaninin se¢imleri yenileme
karar1 verme yetkisi yeniden diizenlenmistir. 6771 sayili Kanunla degisik Anayasanin
116. maddesine gore, Cumhurbaskani segimlerin yenilenmesi karar1 verebilmektedir.
Cumhurbagkaninin bu yetkiye bagvurmasi halinde Cumhurbaskanligi se¢imi ile birlikte
TBMM genel secimi ile birlikte yapilmaktadir.

Anayasa’da Cumhurbagkanina boyle bir yetki verilmekle birlikte 2017
degisikliklerinden 6nce oldugu gibi bu yetkinin hangi islemle yapilacagina dair bir hiikiim
bulunmamaktadir. 2017 degisiklikleri oOncesinde, Cumhurbaskaninin segimlerin
yenilenmesine iliskin Kkararlari, Basbakanliga hitaben “Cumhurbaskant Tarafindan

Verilen Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Secimlerinin Yenilenmesine Dair Karar'

bashigiyla Resmi Gazetede yayimlanmistir!t,

2017 degisiklikleri sonrasinda ise
Cumhurbagkant bu sekilde bir erken se¢im karart almamistir. Kanaatimizce
Cumhurbaskan1 bu yetkisini Cumhurbaskani karar1 ile kullanacaktir. Zira yukarida da

belirtildigi lizere Cumhurbaskaninin birel nitelikteki islemleri Cumhurbaskani karari

9 Tekbas, Bakanlar Kurulu Kararlar: 39.

% Ayni yonde bkz. A¢ikgdz Unal, Anayasa Degisiklikleri Baglaminda Yiiriitmenin Denetlenmesi, 311.

100 Resmi Gazete, Tarih: 24.08.2015, Say1: 29455 (Miikerrer).

101 S6z konusu Cumhurbagskani islemleri, Cumhurbaskanmin “Devletin basi” olmasindan kaynaklanan tek
basina kullanabilecegi yetkilerden birisi olmasi nedeniyle yalnizca Cumhurbagkaninin imzasini
tasimaktadir. Burhan Kuzu, Parlamenter Sistemde Devlet Bagkaninin Konumu ve 1961-1982
Anayasalarmda Durum, TUHFD 53/1-4 (1990), 50.

26



niteligindedir. Sec¢imlerin yenilenmesi karari, diizenleyici nitelikte degildir. Cunkl bu
Cumhurbagkani iglemi ile bir sonraki yapilacak se¢imin hangi tarihte yapilacagini
belirlemekte ve s6z konusu Cumhurbaskani islemi belirlenen tarihte segimler
gerceklestikten sonra etkisini kaybetmektedir. Diger taraftan doktrinde, subjektif
mahiyette olmast nedeniyle, Meclisin secimlerin yenilenmesi kararmi parlamento
kararinal® bagvurmasi gerektigi kabul edilmektedir'®. Bu kabuliin aksine gecerlilik
kazandirmak, yiiriitmenin bir diizenleyici islemle se¢imlerin yenilenmesi karar1 almasini
olagan ve idare hukukunda birel islem-diizenleyici islem seklinde bir ayrim yapilmasini

anlamsiz kabul etmek anlamina gelecektir.

2.3.1.3. Kanunlarin Yayimlanmasi ve Geri Gonderilmesi

Cumbhurbagkaninin yasama organi ile olan iliskilerine taalluk eden kanunlarin
yayimlanmasi ve geri gonderilmesi yetkisi Anayasanin 89. maddesinde diizenlenmistir.
Bu maddede yer alan ilgili hiikme gore, Cumhurbaskan1t TBMM tarafindan kabul edilen
kanunlari 15 giin iginde yayimlamakta; yayimlanmamasini kismen ya da tamamen uygun
bulmadig1 kanunlari tekrar goriisiilmek iizere TBMM’ye geri gondermektedir. S0z
konusu yetkilere bagvurulmadan 6nce su sekilde bir usul izlenmektedir: TBMM Genel
Kurulunca kanun teklifinin kabul edilmesi halinde TBMM Bagkaninin ya da vekilinin
imzaladig1 kanuna iliskin “sevk tezkeresi” Cumhurbaskanma gonderilmektedirl%,
Cumhurbagkanin iradesi, sevk tezkeresi gdnderilen kanununun yayimlanmasi

yonundeyse kanun “yayin tezkeresi” adi altinda Cumhurbaskanlig1 Kiilliyesi Hukuk ve

102 Milletvekili segimleri kural olarak bes yilda bir yapilir. Meclisin se¢imlere yenilenmesine karar vermesi
durumunda se¢imler yeniden yapilir. Meclisin se¢imlerin yenilenmesine hangi irade agiklamasiyla karar
verecegi Anayasada diizenlenmemis olup uygulamada da bir yeknesaklik da s6z konusu degildir. Ger¢ekten
6 Kasim 1983, 29 Kasim 1987, 20 Ekim 1991 tarihilerinde yapilan milletvekilligi se¢imleri 10.06.1983
tarihli ve 2839 sayili kanunlara eklenen gegici maddelerle gerceklestirilirken 1924 ve 1961 Anayasalari
Doéneminde secimler parlamento kararlari ile yenilenmistir. Anayasa Mahkemesi se¢imlerin yeniden
yapilacagi tarihi diizenleyen bir kanunun konu oldugu iptal davasinda ret kararini1 yasama yetkisinin
genelligi lizerine insa etmis ve kanun koyucunun Anayasanin kararla diizenlenecegini 6ngdrdiigii konularda
dahi kanunlarla diizenleme yapabilecegini belirtmistir. Ancak Cumhurbaskaninin, meclisin se¢imlerin
yenilenmesi kanunu geri gondermesi halinde biiytik bir hukuki ¢eligki ortaya ¢ikacaktir. Ciinkii Anayasanin
89. maddesinin iiglincii fikrasina goére meclise geri gonderilen kanunun tekrardan kabul edilmesi igin liye
tam sayisinin salt gogunlugunun olumlu oyu gerekmektedir. TBMM ise zaten iiye tam sayisinin beste {i¢
cogunluguyla se¢imlerin yenilenmesine karar vermektedir. Bu bakimdan Cumhurbagkaninin veto yetkisi
bir anlam ifade etmeyecektir. AYM, E. 1987/23, T. 09.10.1987.

103 Omer Keskinsoy, “Tiirkiye’de Segim Kararinin Mahiyeti”, Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi [IBF
Dergisi 22/ 1 (May1s 2020), 71.

194 Erdogan Tezig, “Cumhurbaskanmin Geri Génderme Yetkisi”, TUHFM, 21/ 1-4 (Nisan 1987), 105; Seref
Iba, “Kanun Metninin Hazirlanmasi ve Cumhurbaskanligina Génderme Siireci”, TBMM Kanun Yapim
Stireci Sempozyumu, Ed. irfan Neziroglu-Fahri Bakirci (Ankara, 2011), 182.
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Mevzuat Midiirliigiine gonderilmekte ve anilan Midirlik kanunu Resmi Gazetede
yayimlamaktadir. Sayet Cumhurbaskanin iradesi TBMM Baskanlig1 tarafindan hakkinda
sevk tezkeresi gonderilen kanunu ya yoniindeyse “geri génderme tezkeresi'% adi altinda

anilan kanun TBMM’ye geri gonderilmektedir.

Yayimlama ve geri gonderme tezkerelerinin'® Cumhurbaskani karari niteliginde
oldugu sOylemek mimkindir. Doktrinde, Cumhurbaskanimnin kanunlari yayimlama

isleminin yarg1 kismtisina tabi bir idari islem%’

oldugu kabul edilmektedir. Yayimlama
islemi maddi igerik bakimindan birel islem niteligindedir. Zira yayimlama islemi belirli
bir nesneye (kanun) yonelmekte ve yoneldigi nesne olan kanun yayimlandiktan sonra,
hukuki etkisini kaybetmektedir. Dolayisiyla Cumhurbagkaninin yayimlama iglemi bir
idari islem olup birel nitelik arz etmektedir. Cumhurbaskaninin tesis ettigi idari islem
tipleri g6z oOnilinde tutuldugunda, yayimlama islemi i¢in en uygun idari islemin
Cumhurbagskani karart olmasi gerektigi anlagilmaktadir. Cliinkii Cumhurbagskani kararlari
diger Cumhurbagkaninin idari islemleri arasinda birel nitelige sahip tek idari islemdir.
Kaldi ki Anayasa’daki Cumhurbagkanligi kararnameleri ve yonetmeliklere iliskin
hiikiimler bu islemleri tam anlamiyla bir diizenleyici islem olarak diizenlemektedirl®,
Ornegin Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1 Cumhurbaskaninin yiiriitmeye iliskin

konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi “cikarabilecegini” belirtmektedir. Anayasanin

Cumhurbagkanligt  kararnamelerine iliskin digeri maddeleri, hangi konularin

Cumbhurbagkanligi kararnameleri ile “diizenlenecegini” hilkkme baglamaktadir. Yine

105 https://meclishaber.tbmm.gov.tr/develop/owa/haber_portal.aciklama?p1=147903; TBMM 27. Dénem
3. Yasama Y1l1 Genel Kurul Tutanaklari, 25. Birlesim, Tarih: 3 Aralik 2019, TBMM Tutanak Dergisi.

106 Tezi¢, 1982 Anayasasinda benimsenmis Cumhurbaskaninin geri génderme islemini tam anlamiyla bir
“veto” islemi olmadigimi kabul etmektedir. Zira vetonun mutlak ve geciktirici nitelikte olmak iizere iki
farkli goriiniimii bulunmaktadir. Vetonun her iki goriiniimiinde de vetoya tabi olan irade agiklamasi yasama
organi tarafindan kabul edilmis bir tasarisidir. Anca geri gonderme islemine tabi tutulan irade agiklamasi
yasama organi tarafindan kabul edildigi anda kanun niteligi kazanmaktadir. Tezi¢, “Cumhurbagkaninin
Geri Gonderme Yetkisi”, 103. 2017 degisiklikleriyle birlikte Cumhurbagkaninin geri génderme yetkisi
“giiclestirici veto” yetkisine doniigmiistiir. Zira 2017 degisiklikleri dncesinde geri gonderme sonrasinda
yasama organinin kanunu tekrar kabul etmesine iligkin 6zel bir nisap 6ngdriilmemis, Anayasanin 96.
maddesinin birinci fikrasindaki 151 kabul oyu karar yeter sayisini olugturmaktadir. 2017 degisiklikleri
sonra getirilen 89. Maddenin {iglincii fikrasi ise geri gonderme sonrasinda Meclisin kanunu tekrar kabul
edebilmesi igin iiye tam sayisinin salt ogunlugunu gerektirmektedir. Eren, Anayasa Hukuku Dersleri, 797.
107 Seref [ba, “Cumhurbaskaninca Yayimlanmasi Kismen veya Tamamen Uygun Bulunmayan Kanunlarin
Meclise Geri Gonderilmesi”, AUHFD, 52/3 (Agustos 2003), 301; Tezig, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina
Gore Kanun Kavrami, 133; Yiksel Metin, Cumhurbaskanin Geri Génderme Yetkisi, Siilleyman Demirel
Universitesi 1iBF Dergisil/1 (Mart 1996), 183.

198 Taylan Barin, Cumhurbagkanhg1 Kararnameleri Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi (Ankara:
Onikilevha Yayncilik, 2020), 74.
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Cumhurbagkaninin  yonetmelik ¢ikarma yetkisini diizenleyen Anayasanin 104,
maddesinin 18. fikras1 kanunlarin uygulanmasini saglamak ve bunlara aykiri olmamak

sartiyla yonetmelikler “cikarilabilecegini” belirtmektedir. “Cikarma” ve “dlzenleme”

kavramlarinin kanun yapma tekniginde diizenleyici islemi tesis etme yetkisini ifade
etmek igin kullanildig1 goz éniinde tutuldugundal® bu islemlerle uygulanmakla etkisi
tiikenecek bir islemin yapilmasinin makul olmadigi anlagilmaktadir. Geri gonderme
isleminin de yayimlama islemiyle maddi i¢erik bakimindan es deger olmasi her iki
islemin de Cumhurbaskani karar1 olarak nitelendirilmeleri 6nlinde herhangi bir engel

olmadigini géstermektedir.

Yukaridaki gerekgelendirme ¢abasinin altinda yatan nedenin Cumhurbagkaninin
geri gonderme!’® ve yayimlama islemlerinin Resmi Gazetede yayimlanmas: noktasinda
takdir yetkisinin olmasi ve bu takdir yetkisine binaen bu islemleri Resmi Gazetede
yayimlamamasindan  kaynaklandigini  belirtmek  gerekmektedir. 10  Sayili
Cumhurbagkanhigi Kararnamesinin!*' 4. maddesinin ¢ bendine gére, Cumhurbaskani

tarafindan Resmi Gazetede uygun gorilen “karar ve genelgeler” Resmi Gazetede

109 Osman Can, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi Anayasa Mahkemesi Yaklagimi”,
Anayasa Yargis1 Dergisi 37/1 (Eylul 2020), 151.

110 Bununla birlikte Cumhurbaskanlarmin geri génderdigi kanun sayis1 géz oniinde tutuldugunda yeni
sistemde geri gonderme igleminin dnceki sisteme gore daha az sayida oldugu goriilmektedir. 14/03/2022
tarihi itibariyle 10 Temmuz 2018 tarihinden bu yana geri gonderilen kanun sayisi ikidir. Bu noktada yeni
sistemde yasama ve yiriitme organlarinin uyumlu bir sekilde ¢alistig1 yorumu yapilabilir. Adnan Kiglk,
Tiirkiye’de Bagkanlik (Cumhurbagkanligi) Sistemi (Ankara: Adalet Yaymevi, 2. Baski, 2021), 238. Yeni
hiikiimet sistemi, Biitge Kanunu Tasaris1 istisna olmak {izere, yiiriitmenin kanun tasaris1 sunma yetkisini
kaldirmigtir. Cumhurbagkani eski sistemde oldugu gibi TBMM’ye kanun tasarisi sunma yetkisine sahip
degildir. Ancak Kiiciik, liyesi ya da genel baskani oldugu siyasi partinin TBMM’de milletvekili olan
iiyelerini dogrudan yonlendirmek suretiyle TBMM nin giindemine tastyabilecegini belirtmektedir.

11 Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Resmi Gazetede yayimlanacak islemlerin diizenlenmesi Anayasaya
aykir1 olup olmadigr onem tasimaktadir. Anayasa Mahkemesine acgilan bir iptal davasinda 10 Sayili
CBK’nin Resmi Gazete’nin basili ortamda yayimlanmasinda Cumhurbaskanina takdir yetkisi getiren ikinci
maddesi ve bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluglarin Resmi Gazetede yayimlanacak kural-
islemlerinin hukuk kurallar1 ve hiikiimet programlarina uygunlugu bakimindan incelenme ve bu inceleme
neticesinde uygun bulunmayan kural-islemleri, kural-iglemi ¢ikaran kuruma iade etme yetkisini
Cumhurbagkanina taniyan altinci maddesinin Anayasaya aykirt oldugu iddia edilmistir. Anayasa
Mahkemesi anilan Cumhurbagkanligi kararnamesini konu bakimindan yaptigi yetki incelemesinde; Resmi
Gazetede yayimlama igleminin yiiriitmenin konusu olusturdugunu, 104. maddenin on yedinci fikrasindaki
hak ve ozgiirliklerle ilgili yasak alani ihlal etmedigini, Anayasada meselenin miinhasir kanun alanini
olusturmadigini ve son olarak meseleye iliskin bir kanuni diizenleme olmadigini zira meseleye iliskin
kanuni diizenlemelerin(1322 sayili Kanunlarin ve Nizamnamelerin Sureti Nesir ve ilan1 ve Meriyet Tarihi
Hakkinda Kanun) 703 Sayili KHK ile yiiriirlikten kaldirildigini belirtmistir. Dolayistyla Mahkeme Resmi
Gazetede yayimlama igleminin bir yiiriitme islemi oldugunu belirtmis ve konuyla ilgili ¢ikarilan CBK’nin
Anayasanin 104/17°deki hukuka uygunluk sartlarini tagidigina kanaat getirmistir. Bu nedenle onaylama ve
veto yetkisinin kullanildigi Cumhurbagkani kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmamasi hukuka aykiri
degildir. Zira Cumhurbaskaninin yayimlamama iradesine hukuki dayanak olusturan CBK Anayasaya
uygundur. AYM, E.2018/127, K.2021/18, T. 18/03/2021.
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yayimlanmaktadir. Cumhurbagkaninin yayimlama ve geri gonderme islemleri ise bu
hiikkiim c¢ercevesinde bir “karar” olduklari igin Resmi Gazetede yayimlanmamalari
mimkunddr. Kanaatimizce bu islemlerin Resmi Gazetede yayimlanmamalari bir eksiklik
olarak degerlendirilmesi miimkiin gorinmemektedir. Zira bu islemlerin yayimlanmasi
noktasinda herhangi bir ihtiya¢ s6z konusu degildir. Cumhurbaskanimin onayladigi
kanunlar on bes giin icinde Resmi Gazetede yayimlanmaktadir. Dolayisiyla
Cumhurbagkaninin kanunu Meclise geri gonderip goéndermedigi kanunun Resmi
Gazetede yayimlamasiyla anlasilmaktadir. Cumhurbaskaninin kanunlari geri gondermesi
halinde ise geri gonderme fezlekesi TBMM Baskanligina gonderilmekte ve kanun
yeniden TBMM’de goriisiilmektedir. TBMM kanunu yeniden goriistirken bu fezlekede
birtakim gerekgelere yer verilmesi halinde bu gerekgeleri kismen ya da tamamen
benimseyerek geri gonderilen kanunda bu ¢ergevede degisiklikler yaparak yeniden kabul
etmekte'!?veya kanunu ilk kabul ettigi sekilde yeniden kabul etmektedir. Dolayistyla geri
gonderme islemi sonrasinda gerceklesen bu siireg ise kanunlarin geri gonderme iglemine
konu oldugunun anlasilmasini saglamaktadir. Bununla birlikte geri gonderme isleminin
Resmi Gazetede yayimlanmamasinin demokratik agidan sorunlu oldugu sdylenebilir.
Geri gonderme islemi ile millet iradesini temsil eden yasama organinin bir hukuki islemi
yine millet iradesini temsil eden bagka bir organ tarafindan yerindelik ve anayasallik
denetimine tabi tutulmaktadir'!®, Béyle bir fonksiyonu iistlenen idari islemin Resmi
Gazetede yayimlanmamasi veyahut herhangi bir gerekcesinin olmamasi bireyler
nezdinde bu idari islemin herhangi bir gerek¢e yokmuscasina yalnizca siyasi nedenlerle
tesis edildigi yoniinde bir diisiincenin olusmasina ve bu nedenle ciddiye alinmamasina
neden olmasi miimkiindiir**. Ozellikle 10. Cumhurbaskan1 déneminde geri génderme
isleminin bu sekilde bir hiiviyet kazanmas1 bu ddnemde uygulanan parlamenter sisteme

“vesayetci”!*® yakistirmasi yapilmasina neden olmustur.

112 Metin, Cumhurbaskaninin Geri Gonderme Yetkisi, 180.

113 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Kanunlar ve Kararlar Baskanligi, Yeni Sisteme Gore Yasama El Kitabi
(Ankara: TBMM Basin, Yayin ve Halkla iligkiler Baskanlig1 Basimevi, 2018), 67; Omer izgi- Zafer Goren,
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Yorumu (C.II) (Ankara: TBMM Basimevi, 2002), 845; Gozler, Turk
Anayasa Hukuku, 676; Metin, Cumhurbaskaninin Geri Gonderme Yetkisi, 185.

114 Metin, Cumhurbaskaninin Geri Génderme Yetkisi, 185.

115 Muhammet Esat Bolat-Mehmet Hatipoglu, “Vesayetci Parlamentarizmden Yar1 Baskanlik Sistemine:
Yetki ve Sorumlulukta Paralellik ilkesi A¢isindan Bir Degerlendirme”, SDUHFD 11/2 (2021), 350.
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2.3.1.4. Milletleraras1 Andlasmalara Iliskin Yetkiler

Cumhurbagkani, hiikiimet tasarrufu niteligindeki milletleraras1 andlagmalara
iliskin yetkilerini kullanirken Cumhurbagkan1 kararmma bagvurmaktadir. 9 sayili
Cumhurbagkanligi kararnamesi bu yetkilerin Cumhurbagkani karari ile kullanacagini su

sekilde belirtmektedir:

“Milletlerarast andlasmalarin onaylanmasi, bunlarin feshini ihbar etmemek
suretiyle yiiriirliik siiresini uzatma, Tiirkive Cumhuriyetini baglayan bir milletlerarasi
andlasmanin belli hiikiimlerinin yiiriirliige konulmas: i¢in gerekli bildirileri yapma,
milletleraras1 andlasmalarin uygulama alaminin degistigini tespit etme, bunlarin
hiikiimlerinin uygulanmasint durdurma ve bunlar: sona erdirme, Cumhurbaskant karart

ile olur.”

Bu hukimden de anlagilacagi iizere Cumhurbagkaninin milletlerarasi
andlasmalara iligkin yetkilerini kullanitken Cumhurbaskani kararina basvurmasi
mevzuattaki hukiumler gerektirmektedir. Fakat bdyle bir dizenleme olmasa dahi
Cumbhurbagkaninin bu yetkilerini Cumhurbaskan: karar1 ile kullanmasi gerektigini
sOylemek mumkindur. Clnki milletlerarasi andlasmalar bireylerin hak ve d6zgurluklerini
konu alan normatif islemler olsa dahi Cumhurbaskaninin bu normatif islemlere iliskin

yetkileri birel islem mahiyetindedir.

Milletleraras: andlasmalara iliskin hususlarda Cumhurbaskani kararlarinin roliit

bu sekilde olmakla beraber doktrinde milletlerarasi andlagsmalardan Cumhurbaskani

116 2017 yilindaki Anayasa degisikliklerinden &nce, Anayasa ve gesitli kanunlar milletleraras: andlasmalar
tzerinde tasarruf yetkisi hem Cumhurbagkanima hem de Bakanlar Kuruluna taninmigti. Anayasanin miilga
104. maddesinin b bendi, Cumhurbagkanina milletlerarasi andlagmalar1 onaylama ve yayimlama yetkisi
vermekteydi. Bakanlar Kurulu 244 sayili “Milletlerarasi Andlasmalarin Yapimasi, Yiirirligii ve
Yayimlanmas: ile Bazi Andlasmalarim Yapilmasi Icin Bakanlar Kuruluna Yetki Verilmesi Hakkindaki
Kanun” geregi 9 Sayili CBK’da Cumhurbaskanina taninan yetkilere sahipti. Bu doénemde hem
Cumhurbagkaninin hem de Bakanlar Kurulunun andlasma onaylama ve yayimlama yetkisine sahip olmasi
bu yetkileri kimin kullanacag: ile ilgili ikilem olusturmaktaydi. Zira her iki yiiriitme organi da mevzuat
hiikiimlerince ayni yetkilere sahipti. Ancak onceki sistemde Cumhurbaskaninin tek basina kullanacagi
yetkiler icrai olmayan yani sembolik nitelikte olanlarla smirli tutulmaya galigilmigti. Cumhurbagkanmin bir
kisim icrai yetkileri de mevcuttu. Bunlarin bir kismini tek basina kullanabilirken biiyiik bir kismu karsi-
imza kuralina tabiydi. Zira Cumhurbagkaninin icrai yetkileri Bakanlar Kurulunun cezai, hukuki ve siyasi
sorumluluguna yol agtig1 kabul edilmekteydi. Bu nedenle Cumhurbaskani milletlerarasi andlagmalar1 yeni
sistemde oldugu gibi tek basma bir Cumhurbagkani karariyla onaylayamamaktaydi. Milletlerarast
andlagmalar Cumhurbaskaninin imzasinin da dercedildigi Bakanlar Kurulu Kararnamesiyle onaylanmakta
ve yirirlige girmekteydi. Cumhurbagskaninin onaylama yetkisi bahsi gecen kararnamelerin tevsik
edilmesinden 6te bir fonksiyon ustlenmemekteydi.
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karari ile ¢gekilme yetkisinin hukuka uygunlugu konusunda farkli goriisler sarf edilmistir.
Doktrindeki bu tartismalar 6ncesinde, bu kapsamdaki bir Cumhurbaskani kararina!’
kars1 Danistay’da iptal davasi agilmig ve s6z konusu Cumhurbaskani karar1 kamuoyu

glindemine taginmustir.

Doktrindeki bu tartismanin temelinde Cumhurbaskaninin  milletlerarasi

andlagmalardan cekilme!!®

yetkisinin Anayasa ve kanunlar yerine Cumhurbaskanligi
kararnamesinin verilmis olmas1 ve Cumhurbaskanligi kararnamesiyle verilen bu yetkinin
yetkide ve usulde paralellik ilkesine gergevesinde degerlendirilmesi bulunmaktadir. Bu
baglamda Gozler’e gore''®, milletlerarasi andlasmalarin yiiriirliige girmesi icin uygun
bulma kanunu ¢ikarilmasinin gerekmesi meseleye iliskin tasarruflari devletin yasama
fonksiyonuna iligkin bir mesele kilmaktadir. Oysaki Cumhurbagkaninin Anayasa (md.
104/17) geregince, yalmizca yiriitme yetkisine iliskin hususlarda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikartmasi gerekmektedir. Bu nedenle s6z konusu yetkiler Anayasa ya da
kanunla diizenlenmelidir!?. Yazar, yetkide ve usulde paralellik ilkesi cercevesinde
meseleye iliskin yaptig1 degerlendirmesinde ise milletlerarasi andlagsmalarin TBMM nin

uygun bulma kanunu ile yiiriirliige girmesinden dolayr Cumhurbaskaninin bu yetkiyi

kullanmasindan énce TBMM’nin bu yonde bir kanun ¢ikarmasi ya da 6nceden ¢ikardigi

117 Resmi Gazete, Sayn: 31249, Tarih:20.3.2021, Karar: 3718; Akdedildigi yerden dolay1 “Istanbul
Sézlesmesi” olarak bilinen Kadina Yénelik Siddet ve Aile I¢i Siddetin Onlenmesi ve Bunlarla Miicadeleye
Dair Avrupa Konseyi S6zlesmesi, Tiirkiye ve diger 44 iilke tarafindan 11 Mayis 2011 tarihinde imzalanmis
ve 1 Agustos 2014 tarihinde yiiriirliige konulmustur. S6zlesmenin maksatlari genel olarak kadina karst ve
aile ici siddete kars1 gerekli hukuki tedbirlerin alinmasini saglamak, s6z konusu siddetin magdurlarinin yant
sira kadinlarin maruz kaldigi ayrimeilikla birlikte esitsizliklerin giderilmesinde pozitif yukimlaliklerin
yerine getirmek, buna yonelik siyasi programin planlanmasit ve uluslararasi isbirligini artirmaktir.
Sozlesmenin maksatlar ilgili kisimda acik bir sekilde anlagilmasina karsin, “toplumsal cinsiyet”,
“toplumsal cinsiyet rolleri” ve “cinsel yonelim” gibi getirdigi kavramlar itibariyle Tiirk Hukukunun cinsiyet
bakimindan getirdigi tanimlamalarla 6zdesmeyen bir mahiyette olmasi uygulama bakimindan birtakim
belirsizlikleri beraberinde getirmistir. Adnan Kuguk, “Istanbul Sozlesmesi: “Bal”in igine Zehir Katilarak
Servis Edilmesi”, Timeturk, (Erisim 22 Ocak 2022).

118 «Cekilme” kavrami gogu zaman “feshetme” kavrami karistirilmaktadir. Ancak gergekte her iki kavram
farkli anlamlara gelmektedir. Zira feshetme iki tarafli bir sdzlesmenin biitiin taraflar bakimindan sona
ermesi anlamina gelirken, ¢ekilme yalnizca bir taraf bakimimdan hukuki sonug¢ dogurmaktadir. 3718 say1lt
Cumhurbaskani karariyla yapilan hukuki iglem de bir fesih degil, yalnizca Tiirkiye bakimindan hukuki
sonu¢ doguran cekilme islemidir. Yiicel Acer-ibrahim Kaya, Uluslararas1 Hukuk Temel Ders Kitab1
Ingilizce Ozetli (Ankara, Segkin Yayncilik, 2021), 104.

119 Kemal Gozler, “Cumhurbaskaninin Uluslararas1 Sozlesmeleri Feshetme Yetkisi Var M1? Istanbul
Sézlesmesinin Feshi Hakkinda 3718 Sayili Cumhurbaskan1 Karar1 Uzerine Elestiriler)”, Anayasagen,
(Erisim 3 Mart 2022).

120 Ayn1 yonde bkz. Mustafa Taha Durmus, “Cumhurbaskaninin Uluslararas1 Sozlesmeler Uzerindeki
Tasarruf Yetkisi ve Tiirkiye'nin Istanbul Sézlesmesinden Ayrilmasmin Hukuki Analizi”, SUHFD 29/3
(Eylul 2021), 2002.

32



kanunu ilga etmesi gerektigini belirtmektedir. Ayni zamanda yazar, bu sartlarin
saglanmadigi i¢in ilgili Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin Anayasaya aykir1 oldugunu ve

tartismaya neden olan Cumhurbaskani kararmin yetkisizlikle malul bulunmasi*?*

gerektigini savunmaktadir!??,

Konuyla ilgili degerlendirmelerde bulunan bir bagka yazar olan K¢k, Gozler’in
aksine Cumhurbagkanina milletleraras1 andlagmalardan ¢ekilme yetkisi veren 9 sayili
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin Anayasaya aykir1 olmadigini belirtmektedir?®. Zira
yazara gore, Anayasa’da milletleraras1 andlasmalardan ¢ekilme yetkisinin hangi organ
tarafindan nasil kullanilacagina iligkin bir hilkiim bulunmadig1 gibi meselenin kanunla
diizenlenecegini belirten bir hikim de s6z konusu degildir. Bununla birlikte Anayasanin
Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle ilgili hiikiimlerinde, ytiriitme yetkisine iligkin olmak
kaydiyla Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen ve kanunlarda agikga
diizenlenen hususlarda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagi belirtilmektedir.
Yazar bu baglamda, milletleraras1 andlasmalardan ¢ekilme yetkisinin TBMM’ye
verilmedigi i¢in yasama yetkisine bir iliskin husus olmadigini, Anayasa’da bu yetkinin
kanunla duzenlenmesinin 6ngdrilmemesi nedeniyle miinhasir kanun alaninda yer
almadigimi ve konuyla ilgili kanuni bir diizenleme olmadigin1 da belirterek meselenin
diizenlendigi Cumhurbaskanligi  kararnamesinin  Anayasaya aykirt olmadigini
savunmaktadir. Diger taraftan konuyu yetkide ve usulde paralellik ilkesi gergevesinde

degerlendiren yazara gore, bu ilkenin uygulanabilmesi igcin mevzuatta milletlerarasi

121 Karaoglu Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hukuka uygunluk karinesinden yararlanan bir norm
oldugunu ve normun yoklugundan ziyade iptal edilebilirliginin tartisilmasi kanaatindedir. Ali Osman
Karaoglu, “Tiirk Hukukunda Milletlerarasi Andlagmalardan Tek Tarafli Olarak Cekilme”, BUHFD,
16/203 (Temmuz 2021), 1097.

122 Aym yonde bkz: Volkan Aslan, “istanbul Sézlesmesi’nin Tiirkiye Cumbhuriyeti Bakimidan
Feshedilmesi Hakkinda Kararin 1982 Anayasasi Bakimindan Degerlendirilmesi”, Lexpera Blog, (Erisim
22 Mart 2022). Aslan temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin milletlerarasi andlasmalarin Anayasa geregince
kanun hitkmiinde oldugunu ve bu nedenle Cumhurbagkani karar1 ile boylesi bir andlasmanin yiiriirliikten
kaldirilmasiin fonksiyon gasp1 anlamma gelecegini belirtmektedir. Kiigiik’e gore andlagmalarin kanun
hilkkmiinde oldugunu ancak bunlarin yiriirlikkten kaldirilirken kanunlarla ayni sekil sartina tabi
tutulmamaktadir; Sen yiiriitmenin milletleraras: andlagsmalardan ¢ekilebilmesi i¢in TBMM karar1 olmasi
gerektigi kanaatindedir. Ersan Sen, “Istanbul Sozlesmesinin Feshinin Hukukiligi Tartismas1”, Ersan Sen
Blog, (Erisim 22 Mart 2022). Ozbudun Anayasa’nin (md.90) milletlerarasi andlasmalari kanun hiikmiinde
kabul etmesi ancak bunlarla ilgili Anayasa Mahkemesine bagvurulmasini yasaklamasini “devletin
milletleraras1 sorumluluguna meydan vermemek” ve “Anayasamizin bazi hiikiimleriyle ¢elisebilecek olan
milletlerarast kuruluslara girebilmesini” saglamak igin oldugunu belirtmektedir. Ozbudun, Turk Anayasa
Hukuku (2019), 231. Yetki ve usulde paralellik ilkesi i¢in bkz. Aynur Hasoglu, “Danistay Kararlar1 Isiginda
Yetki ve Usulde Paralellik ilkesi”, TAAD 33 (Ocak 2018), 124.

123 Adnan Kiiglk, “Istanbul Sézlesmesi’nin Feshedilmesi Karari iptal Edilebilir mi”, Timeturk (Erigim 22
Mart 2022).
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andlasmadan ¢ekilme yetkisine iliskin bir bosluk olmas1 gerekmektedir'?*, Ancak ilgili

diizenleme ise 9 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinde yer almaktadir.

Doktrinde konuyla ilgili tartisma bu ¢ercevede yapilmis olmakla beraber Anayasa
Mahkemesi doktrindeki bu tartisma yapilmadan 6nce milletlerarasi andlagsmalara iliskin
hususlarin  Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlemesinde Anayasaya aykirilik

125 Mahkemenin anilan Cumhurbaskanlig1 kararnamesine

olmadigina karar vermistir
iliskin kararma goére, TBMM nin milletleraras1 andlasmalara iliskin yetkisi yalnizca
uygun bulma kanunu ¢ikarmaktan ibarettir. Anayasa’da uygun bulma yetkisi disindaki
milletleraras1 andlagmalara iliskin hususlarin kanunla diizenlenecegine dair bir hiikiim
bulunmamaktadir. Bu nedenle s6z konusu hususlarin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile

diizenlenmesi mimkindur.

Konuyla ilgili Damstay kararina'®® bakildiginda, Damistay’in konuya iliskin
degerlendirmesinin Anayasa Mahkemesi ile ayn1 yonde oldugu goriilmektedir. Mahkeme
kararinda, Anayasa Mahkemesinin kararina atif yaparak milletlerarasi andlagmalardan
cekilme yetkisinin Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diizenleme alaninda olduguna,
yeni hiikiimet sistemine gegilmeden 6nce de 244 sayili Kanunla uygun bulma disindaki

yetkilerin kuvvetler ayrilig1 ilkesi geregince yiiriitme organina tevdi edildigini'?’, yasama

124 Aksi yonde bkz. Ali Dursun Ulusoy, (2021), “istanbul Sézlesmesinden Cekilmede Hukuksal
Gergekler”, T24 (Erigim 23 Mart 2022)

125 Cumhuriyet Halk Partisi milletleraras: andlasmalara iliskin hususlarin kanunla diizenlenmesi gerektigi
iddiasina dayanarak mahkemeden anilan CBK ’nn iptalini talep etmistir. iddia, milletleraras1 andlasmalarin
onaylanmasinda yasama organmin uygun bulma kanunu g¢ikartmasi nedeniyle andlagmalara iligkin
hususlarin kanunlarla diizenlenmesi gerektigi argiimam {izerine temellendirilmistir. Iptal talebinin
gerekgesinde bu iddiayla birlikte yiirlitme organi tarafindan imzalanan milletleraras: andlasmanin uygun
bulmasi i¢in yasama organina tevdi edilmesinin kanun teklifi niteliginde oldugu ve yiiriitmenin Anayasada
kendisine taninmamis bir yetkiye binaen CBK insa etmesinde hukuka uyarlik bulunmadigi, dava konusu
CBK’nin bazi milletleraras: andlagsmalar1 Resmi Gazetede yayimlamaktan muaf tuttugu, bunun ise kisiler
bakimindan ongoriilebilirlik ile birlikte yiirtitmenin siyasi sorumlulugunu perdeledigini ve bu meseleye
iligkin bir diizenlemeye gidilecekse de kanunla yapilmasi gerektigi ileri stiriilmiistir. AYM, E.2018/126,
K.2020/32, T. 25/06/2020.

126 Danistay’da acilan davada, amlan Cumhurbaskani kararinm iptali ve yiiriitmesinin durdurulmasi ile sz
konusu yiirtitme kararinin dayanagmi olusturan 9 Sayili CBK’nin yiiriitmeye cekilme yetkisi veren
hiikiimlerinin Anayasaya aykir1 oldugu iddiasiyla Anayasa Mahkemesine itiraz yoluna bagvurulmasina
karar verilmesi talep edilmistir. Danistay 10. Daire, E. 2021/1747.

2Damigtay’in bu gerekgesi dnceki sistem baglaminda makul degildir. Zira dnceki sistemde yiiriitmenin
yetkisinin tali nitelikte olmasi, yiiriitmenin islemlerinin olaganiistii hal rejimi disinda kanuna dayanmasin
gerekli kilmaktadir. Yiiriitmeye kanunla bir yetkinin verilmis olmasi bu yetkiyi yiiriitme organina miinhasir
kilmamakta, yalnizca yasama organinin bir kisim yetkilerini Anayasaya aykir1 olmamak sartiyla kanunla
yiiriitme organina devretmesi ancak bu devrin de daha sonra gikarilacak bir kanunla kaldirilabilecegi
anlamia gelmektedir. Yani yiiriitmenin bu yetkisinin kanunla diizenlenmesini zorunlu kilmaktadir. Yeni
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organinin konuyla ilgili ¢ikardigi kanunun yalnizca “onaylama” ve “onaylamama”
islemlerine dayanak olusturdugunul?® ve sézlesmenin 80. maddesinde yer alan “ Her
Taraf istedigi zaman Avrupa Konseyi Genel Sekreteri’ne yapacagi bir bildirimle bu
Sozlesmeyi feshedebilir.” hikkmiine yasama organi tarafindan herhangi bir ¢ekince de
getirilmedigi belirterek davacilarin yiiriitmenin durdurulmasi ve itiraz yoluna bagvurma

taleplerini reddetmistir.

Kanaatimizce Cumhurbaskaninin milletleraras1 andlasmadan ¢ekilme yetkisinin
Cumhurbagkanhigi  kararnamesiyle  dizenlenmesinde'?®  Anayasaya  aykirilik
bulunmamaktadir. NitekKim Anayasa’da milletlerarasi andlasmalara iliskin biitiin
yetkilerin kanunla diizenlenecegini dogrudan ya da dolayli olarak ifade eden bir hiikiim
yer almamaktadir. Bu yetkilerden uygun bulma kanunu ¢ikarma yetkisinin yasama
organina taninmasi, yalnizca bu yetkinin kanunla diizenleneceginin anlasilmasini
saglamaktadir. Ancak uygun bulma kanunu g¢ikarma yetkisi disindaki milletlerarasi
andlagmalara iliskin yetkilerin kanunla duzenlenecegini belirten veya baska bir deyisle
miinhasir kanun alaninda oldugunu 6ngdren bir hilkkmiin Anayasa’da yer almamasi

konunun sadece kanunla diizenlenecegi seklindeki goriisleri makul kilmamaktadir*°,

sistemde ise Anayasanin yiirlitme organina birtakim meselelerde dogrudan CBK ¢ikarma yetkisi vermesi,
yiiriitmenin asli diizenleme yetkisi oldugu sonucuna ulagtirmaktadir. Ancak Anayasanin yiiritme organina
milletlerarasi andlasmanin yetkisini diizenlenmesine iliskin dogrudan CBK ¢ikarma yetkisi de
tamimamaktadir. Kemal Gozler, “Uluslararasi Andlasmalar1 Akdetme ve Onaylama Yetkisi: Bir
Karsilastirmali Anayasa Hukuku Incelemesi", AUSBFD 56/2 (Ocak 2001), 71-101.

128 Danistay bu gerekcesinde ise uygun bulma kanuna dayanmadan akdedilen milletlerarasi andlasmalari
g6z oniinde tutmadan degerlendirme yapmistir. Anayasa md. 90/2’ye gore, “Ekonomik, ticari veya teknik
iligskileri diizenleyen ve siiresi bir yiui asmayan andlasmalar, Devlet Maliyesi bakimindan bir yiiklenme
getirmemek, kisi hallerine ve Tiirklerin yabanci memleketlerdeki miilkiyet haklarina dokunmamak sartiyla,
yaymmlanma ile yiiriirliige konabilir. Bu takdirde bu andlasmalar, Yayinlarindan baglayarak iki ay icinde
Tirkiye Buyuk Millet Meclisinin bilgisine sunulur.”; Armagan, “kigi halleri” kavramindan kasit kisilerin
“ahval-i sahsiye” kavrammin anlagilmasi gerektigini belirtmektedir. Yani, medeni hukukta dogum ve
evlenme gibi kisilerin sahsinda taalluk eden hukuki statiiler kisi hallerini olugturmaktadir. Servet Armagan,
“1982 Anayasasinda Uluslararas1 Andlasmalarin imzalanmas1 ve Onaylanmasi Sistemi”, Anayasa Yargisi
Dergisi 17 (2000), 49. Meclisin bilgisine sunma goérevi ise 9 sayili CBK ile Digisleri Bakanligina
taninmistir.

129 Kiiciik milletleraras1 andlasmalarin onaylanmasi ve feshedilmesi siirecinin ayni olmasi icin Anayasada
bunun acik bir sekilde belirtilmis olmast gerektigini ve bu nedenle feshin yalnizca yasama alanini
ilgilendirmedigini belirtmektedir. Yazar, bu sebebe binaen sirecin hem kanunla hem de CBK ile
diizenlenebilecegini savunmaktadir. Kiigiik, “Istanbul Sézlesmesi’nin Feshedilmesi Karar1 iptal Edilebilir
mi?”.

130 Diger taraftan Cumhurbaskaninin milletleraras1 andlasmadan ¢ekilme yetkisinin Anayasanin 104.
maddesinin on yedinci fikrasina gére Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenmesi yasaklanmig
meselelere iliskin olmamasi meselenin CBK ile diizenlenmesin Anayasaya aykir1 olmadigini bir kez daha
gostermektedir. S6z konusu hitkme gore, “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci bolimlerinde yer
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2.3.2. Cumhurbaskam Karari Niteliginde Olmayan Hiikiimet Tasarruflar

Cumbhurbagkanmnin  biitlin  hiikiimet tasarruflarinin  Cumhurbaskan1 karari
niteliginde oldugunu sdylenemez. Zira Cumhurbagkaninin hiikiimet tasarruflarindan bir

kismi idari islem niteliginde degildir.
2.3.2.1. Cumhurbaskamin Mesaj Verme ve Acilis Konusmasi Yapma Yetkisi

Cumhurbagkan1 Anayasanin 104. maddesinin tglncu fikras: geregince, gerekli
gordiigii takdirde yasama yilinin ilk giinii TBMM’de konusma yapabilecegi gibi; ayni
maddenin dordiincii fikrasi geregince i¢ ve dig politika hakkinda TBMM’ye mesaj
verebilir. Cumhurbagkanin agilis konusmas: yapma yetkisini nasil kullanacagi
Anayasa’nin lafzindan agik¢a anlagilmakla birlikte mesaj verme yetkisini nasil
kullanacagi noktasinda belirsizlik bulunmaktadir. Zira Anayasa’daki mesaj verme

yetkisinin bu diizenlenis sekli itibariyle s6zlii ve yazili olarak™®*

kullanilmasin1 miimkiin
kilmaktadir. Yazili olarak kullanilmasi halinde ise bu yetkinin Cumhurbaskani karari
olarak kullanilip kullanilmayacagi merak uyandirmaktadir. Bununla birlikte mesaj verme
yetkisinin 2017 degisiklikleriyle birlikte Anayasa’da yer almasi ve uygulamada da heniiz
bagvurulmamis bir islem olmasi bu yetkinin nasil kullanilacagi hakkinda bir kanaat
olugsmasimni engellemektedir. Bu nedenle devlet baskanina mesaj verme yetkisini taniyan
anayasalarda uygulamanin nasil gerceklestiginin irdelenmesi konu hakkinda fikir

yuratebilmek icin yardimei olacaktir.

Konuyla ilgili 1787 tarihli Amerika Birlesik Devletlerinin Anayasasina
bakildiginda, Baskana Kongreye mesaj verme yetkisi tanindig1 goriilmektedir'32. Mezkur
Anayasanin Il. maddesinin t¢unct bolimiine gore, Baskan Anayasa’da “State of the

Union” olarak gecen mesaj verme yetkisini istedigi zaman kullanabilir ve gerekli ve

alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve odevier
Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca diizenlenen konularda
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.”. Milletlerarasi andlagmalarin feshedilmesi bu hiikiim
baglaminda degerlendirildiginde ise haklarin ve ddevlerin diizenlenmesinden ziyade yiiriitme yetkisine
iliskin bir konu oldugu ve miinhasir kanun alani i¢inde yer almadigi anlasilmaktadir. Ayn1 zamanda
konunun bir kanunla diizenlenmemis olmasi konunun hem kanunla hem de Cumhurbagkanligi kararnamesi
ile diizenlenebilecegini gostermektedir.

181 Bahadir Yesilirmak, “Cumhurbaskaninin TBMM’ye Mesaj Verme Yetkisi”, Yasama Dergisi 41 (Ocak-
Haziran 2020), 11.

182 U.S Constitution Article 11, Section 3, Findlaw (Erisim 25 Mart 2022).
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uygun gordiigii onlemleri Kongrenin istisaresine sunabilir. Bu baglamda, mesaj verme

yetkisi hem yazili hem de Kongre 6niinde soz1ii'%

olarak kullanilabilir. Mesajin igerigi, i¢
ve dis siyaset hakkindadir. Bagskan Kongre oniinde verdigi en son mesajda, dis siyasete
iliskin olarak, ABD’nin NATO ulkelerin her birinin tilke sahasin1 koruyacagini, Rusya
Devlet Baskaninin uluslararasi kamuoyunda yalniz kaldigini ifade etmistir. Baskan s0z
konusu mesajinda, i¢ siyasete iligkin olarak ise ilag fiyatlarinin diigiiriilmesi ve tlkedeki
gb¢ sistemine reformlar yapilmasi i¢in Kongrenin diizenlemesine ihtiya¢ oldugunu,
kolluk kuvvetlerine mali kaynak saglanmasi fikrini desteklemedigini ve Kongrenin

politik kutuplasmanin &niine gegmesi gerektigini3* ifade etmistir.

Devlet Bagskanina mesaj verme yetkisi taniyan bir diger Anayasa ise 1950 tarihli
Hindistan Anayasasidir. Mezkur Anayasanin 86. maddesi Baskanin mesaj verme
yetkisini duzenlemektedir. Bu maddenin ikinci fikrasina gore, Baskan her bir meclise ayr1
ayri mesaj gonderebilecegi gibi her iki meclisin bir araya gelmesi halinde de mesaj
gonderebilmektedir!®®, Anayasaya gore mesajin igeriginin yasama siirecindeki bir kanun
teklifi veya bunun disinda baska bir mesele olmasi miimkiindiir. Bir kanun teklifinin
Bagkanin mesajina konu olmasi hélinde kanun teklifini oylayacak meclis, kanunu

ivedilikle goriismelidir.

ABD ve Hindistan 6rneklerinden de goriilecegi lizere Devlet Baskaninin yasama
organina mesaj verme yetkisi yasama faaliyetini dolayli etkileme islevini tistlenmektedir.
Zira Bagkanin yasama organina verdigi mesaj, parlamenter hiikimet sistemindeki kanun
tasarilart 6rneginde oldugu gibi Meclisin kabulline sunulmamaktadir. Bu nedenle s6z
konusu eylemler hukuki sonu¢ dogurma kabiliyetine sahip olmayan birer beyan
niteligindedir. Tlrk Hukukunda ise Cumhurbaskaninin mesaj verme yetkisinin yasama
faaliyetini dolayli olarak etkileme islevi iistlendigi kabulii!® g6z 6niinde
bulunduruldugunda bu  yetkiyi  kullanmak i¢in  Cumhurbaskan1  kararina
bagvurulamayacagi sOylenebilir. ClnkU hiikiimet tasarrufu niteliginde de olsa

Cumhurbagkan1 kararlart belli bir hukuki sonu¢ dogurmaktadir. Ancak dogurduklari

133 Bagkan Thomas Jefferson’in Kongreye ilk mesajiyla(1801) baslayan William Howard Taft’in Kongreye
son mesajla(1912) biten dénemde mesaj verme yetkisi sozlii olarak kullanilmistir. Felipe Sahagin, “US
State of the Union Addresses and Messages”, Felipe Sahagun (Erisim 26 Mart 2022).

134 The White House (Erisim 26 Mart 2022).

135 Goverment of India Legislative Departmant (Erisim 26 Mart 2022).

136 KUk, Tiirkiye’de Baskanlik (Cumhurbaskanlig1) Sistemi, 238.
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hukuki sonucun hukuki denetime tabi tutulmas: halinde yerindelik denetimi yasagi ihlal
edilecegi i¢in yargi kisintist oldugu kabul edilmektedir. Cumhurbaskanin mesaj verme
yetkisini kullanmasi halinde ise genelgeler'®’ 6rneginde oldugu gibi herhangi bir hukuki
sonu¢ dogmayacaktir. Yani Cumhurbaskani yalnizca hukuki sonu¢ dogurmayan bir beyan

sarf edecektir.

2.3.2.2. Anayasa Mahkemesinde iptal Davas1 Acma YetKkisi

Anayasa’nin 104. maddesinin yedinci fikrasina gore, Cumhurbagkani kanunlar ve
TBMM ictiiziigiinde yer alan hiikiimlerin tamaminin ya da bir kisminin Anayasa’ya aykiri
oldugu gerekcesine binaen Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agabilir. Bu davanin
neticesinde “negatif yasa koyucu”*® Anayasa Mahkemesi iptal davasina konu olan
normun sekil ve esas bakimindan Anayasaya uygun olup olmadigina karar verir.
Mahkeme iptal davasina konu olan normun Anayasaya aykirt olduguna karar vermesi

halinde ise norm yururlukten kalkmaktadir.

Anayasa Mahkemesine agilacak iptal davalarina iliskin yargilama usuliini
duzenleyen 6216 Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Kanununda
Cumhurbaskaninin Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agma yetkisini nasil kullanacagi
ile ilgili bir hikme yer verilmemektedir. Bu Kanunda yalnizca TBMM uyeleri ve siyasi

parti gruplari tarafindan agilacak iptal davalarina iliskin usuller diizenlenmektedir.

Mezkur kanunun 38. maddesinin dordiincii fikrasina gére, TBMM (yelerince
mahkemeye verilecek iptal davasi dilekgesinde “davayi aganlarin sira numarasiyla “ad ve
soyadlart”, “secildikleri bolgelerinin ve imzalarinin yer almasi ve dilek¢enin imzalar
iceren her bir sayfasinda o sayfada ad ve soyadlari ile imzalart bulunanlarin milletvekili
ve imzalarimin da kendilerine ait oldugunun ayri ayri Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Baskani veya belirleyecegi gdrevilinin imza ve mihri” olmasi gerekir. 38. maddenin
besinci fikrasina gore ise siyasi partiler mahkemeye verecekleri iptal davasi dilekgesiyle

birlikte grup genel kurulu kararmin onayl belge drnekleri ile dava dilekgesinde imzasi

187 Bununla birlikte idarelerin kimi zaman genelgelerle diizenlemeler getirdigi goriilmektedir. Bilge
Ac¢imuz, “Idarenin Esnek Hukuk Islemlerinin Yargisal Denetime Konu Edilmesi; Fransa Hukuku Odakli
Inceleme”, MUHFAD 24/2 (Aralik 2018), 541.

138 Yahya Berkol Giilgeg, “Ozgirsiizliik, Kanun ve Bireysel Bagvuru: Tiirk Bireysel Basvuru Sistemine Bir
Elestiri”, Inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 12/ 2 (Aralik 2021), 598.
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olanlarin, grup baskani veya vekili olduklarini belirleyen onayli belge orneklerini
mahkemenin genel sekreterine sunmalidir. Dolayisiyla TBMM iiyeleri ve siyasi partiler
iptal davasi agma yetkisini kullanmak i¢in bu hiikiimler dogrultusunda gerekli sartlar

tasiyan bir dava dilekcesine basvurmaktadir.

Yukaridaki hiikiimlerden yola ¢ikarak mevzuatta Cumhurbaskaninin iptal davasi
acma yetkisini nasil kullanacagina iliskin bir belirsizlik oldugunu séylemek miimkiind{r.
Fakat en nihayetinde bir dava s6z konusudur. Bu davanin baslatilabilmesi i¢in
Cumbhurbagkaninin bir dava dilekgesiyle bu yola bagvuracag: tartisma gotiirmez bir
gercektir. Ayn1 zamanda dilekgelerin bir idari islem olmamasi, Cumhurbaskaninin
Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agma yetkisini bir idari islem olan Cumhurbaskani

karar ile kullanilamayacagi agikga gostermektedir

2.4, Irade Agiklamasi Sayis1i Bakimindan Cumhurbaskam Kararlar

Idarenin islemleri tekemmiil ederken bir ya da birden fazla irade agiklamasi
tagtyabilir. Bu baglamda tek bir makamin irade agiklamasini tagiyan idari islemler basit
(adi) islemler olarak tanimlanirken®®; birden fazla makamin irade agiklamasi ile meydana
gelen idari islemler kolektif islemler**® olarak tanimlanmaktadir. Bunun disinda birden
fazla idari makamn irade agiklamalarinin farkli zamanlarda yapilmasi sonrasinda ortaya

cikan idari islemler “birlesme islem”'*! olarak kabul edilmektedir.

Tirk Hukukunda yuritmenin idari islemlerinin tasidigi irade agiklama sayisi
donemsel olarak farklilasmistir. Bu farklilasmanin 2017 Oncesi ve sonrasi olmak iizere
iki ayr1 donem seklinde incelenmesi mumkindir. Bu cercevede, birinci donem
parlamenter hiikiimet sisteminin uygulandigi ve yiritmenin idari islemlerinin kural

olarak kolektif nitelikte oldugu'®? donemdir. ikinci dénem ise Cumhurbaskanlig

139 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1 1. Cilt, 352; Seref Goziibiyiik, Yénetim Hukuku, Yoénetim
Hukuku (Ankara: Turhan Kitabevi, 34. Bast, 2016), 309; Ozgur Temiz-Felemez Giines, “Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Hukuki Niteligi”, Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitisii Dergisi 24/2 (Haziran
2020), 974.

140 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1 1. Cilt, 352; Gozler, idare Hukuku Cilt I, 795; Ulusoy, Yeni
Tiirk Idare Hukuku, 347; Goziibuytik, Yoénetim Hukuku, Yonetim Hukuku, 310.

141 Murat Sezginer, “Idari islem - icrailik - Ayrilabilir islem - Yargisal Denetim”, {UHFM, 69/1-2 (Aralik
2011), 242.

142 Mukbil Ozyériik, Idare Hukuku Dersleri Idare Hukuku Dersleri (Ankara: Teksir-Daktilo-Fotokopi,
1973), 185; Ulusoy, Cumhurbagkaninin Tek Bagina Yaptigi Islemler ve Yargisal Denetim Sorunu, 16.
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sisteminin uygulandigi ve yiiritmenin idari islemlerinin tek irade agiklamasi ile tekemmiil

ettigit*® donemdir.

Birinci donemde yiiriitme organi Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu
olusmaktadir. Bu dénemde Cumhurbaskaninin idari islemleri karsi imza kuralina tabi
olmas1 halinde kolektif islem®** niteligindedir. Cumhurbaskanmin tek basina kullandig1
yetkiler kapsaminda tesis etmesi halinde bu islemler karsi-imza kuralina tabi olmadig1
icin basit idari islem niteligindedir. Ydrltmenin siyasi kanadini olusturan Bakanlar
Kurulunun irade agiklamasinda bulunabilmesi i¢in kendi 0yesi olan bakanlarin

145

iradelerinin ayn1 anda ve ayn1 yonde** ortaya ¢ikmasinin gerekmesi idari iglemlerinin

herhangi bir istisna olmaksizin kolektif nitelikte oldugunu géstermektedir.

Ikinci donemde yUrGtme organi yalnizca Cumhurbaskanindan olusmaktadir.
Yiiriitme organinin yalnizca Cumhurbaskanindan olugsmasi yiiritme adina yapilan idari
islemlerde yalnizca Cumhurbaskaninin iradesinin sarf edilmesini gerektirmektedir.
Dolayistyla Cumhurbaskani birinci donemden farkli olarak ikinci donemde herhangi bir
makamin irade agiklamasina ihtiyag duymaksizin idari islemler tesis etmektedir.
Cumhurbaskani tarafindan yapilan bir idari islem olan Cumhurbaskani kararlar1 bu
kuralin bir yansimasi olarak tek bir irade agiklamasindan meydana geldigi i¢in basit idari

islem mahiyetindedir'4e.

Uygulamada Cumhurbagkani ile bakanlarin bir araya geldigi ve gundeme dair
konularin ele alindig1 “Cumhurbaskanligi Kabinesi” adinda bir kurul toplantisi tertip
edilmektedir. Tertip edilen toplantilar sonrasinda Cumhurbagkani yaptigi basin
aciklamalarinda genellikle toplantida alinan kararlardan bahsetmektedir. Bu durum bazi

akademik cevrelerde, yeni sistemde kolejyal bir ydritme organi oldugu intibai

143 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 347.

144 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari 1. Cilt, 398.

145 Oksar, Bakanlar Kurulu, 451. irade aciklamalarinin ayni anda gerceklesmesi icin ise Bakanlar Kurulu
iiyelerinin toplant1 halinde olmas1 ve bu toplanti esnasinda ayni anda ve ayni yonde irade agiklamasinda
bulunmasi gerekmektedir. Ancak Bakanlar Kurulunun oldukg¢a kisa siiren bir hiikiimet doneminde dahi
aldig1 karar sayis1 dikkate alindiginda bunun uygulamada karsiliginin olmadigi anlagilmaktadir.

146 Temiz ve Giines Cumhurbaskaninin Cumhurbaskani karar1 seklinde tekemmiil eden atama ve gorevden
alma iglemlerini basit idari islem oldugunu belirtmektedir. Temiz-Giines, “Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin Hukuki Niteligi”, 974.
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uyandirmaktadir¥’.

Zira Cumhurbaskanligi sistemiyle ilgili yaymmlanmis birgok
makalede “Cumhurbaskanligi Kabinesi” adinda bir kurulun oldugu ve bu kurulun
tiyelerinin Cumhurbaskaniyla birlikte Cumhurbaskan1i yardimcist1 ve bakanlardan
meydana geldigi**® belirtilmektedir. Hatta baz1 akademik ¢alismalarda dnceki sistemdeki
Bakanlar Kurulu ile “Cumhurbaskanligi Kabinesi” olarak adlandirilan kurulun goérev ve
yetkileri de karsilastiilmaktadir’®®. Ancak Tirk Hukukunda “Cumhurbaskanhg
Kabinesi” adinda bir yiiriitme organi bulunmamaktadir™®®. Béyle bir kurulun hukuki
varligindan bahsedebilmek i¢in dncelikle bir hukuk kuralinin s6z konusu kurulun yetki
ve gorevlerini diizenlemesi gerekmektedir'®!. Mevzuatta ise bu kosulu saglayacak bir
hukuk kurali olmadigi goriilmektedir. Bu nedenle “Cumhurbaskanligi Kabinesi” olarak
adlandirilan kurulun aldig: kararlarinin bir kurul karari olmadigi séylenebilir. Boyle bir
kurulun hukuki varlik kazanmasi hélinde ise ABD’deki baskanlik sisteminde®? oldugu
gibi mevcut hiikkiimet sisteminin isleyisi ve yapisi geregi istisari nitelikte olmasi
gerekmektedir. Cunkid mevcut Anayasa hukumleri ydritme yetkisi ve gorevini
Cumhurbaskania tevdi etmektedir'®3, Aksi herhangi bir hukuk kural ile dngériildiigii

takdirde yliriitme organ1 monist mahiyetini kaybedecektir.

147 Bu intibainin ise yalnizca kamuoyu giindeminde olusmadigini, akademik cevrelere de sirayet ettigini
belirtelim. Zira Cumhurbagkanlig1 sistemiyle ilgili yayimlanmis birgok makalede “Cumhurbagkanlig
Kabinesi” adinda bir kurulun oldugu ve bu kurulun {iyelerinin Cumhurbagkaniyla birlikte Cumhurbagkani
yardimcisi ve bakanlardan meydana geldigi belirtilmektedir. Bununla birlikte 6nceki sistemdeki Bakanlar
Kurulu ile “Cumhurbaskanligi Kabinesi” olarak adlandirilan kurulun gorev ve yetkileri de
kargilagtirilmaktadir. Osman Nacak, “Parlamenter ve Cumhurbagkanligi Sistemlerinden Hareketle Bakan
ve Bakanliklarin Karsilastirmali Analizi”, Journal of Management and Economics Research 18/1 (Mart
2020), 143; Menaf Turan, “Tirkiye’nin Yeni Yo6netim Diizeni: Cumhurbaskanligi Sistemi”, Sosyal
Bilimler Arastirma Dergisi 7/3 (Eylul 2018), 49. Bu noktada belirtmek gerekir ki dipnotta yer verilen
yazarlarin her ikisi de siyaset bilim alaninda ¢aligsmaktadir.

148 Nacak, “Parlamenter ve Cumhurbaskanligi Sistemlerinden Hareketle Bakan ve Bakanliklarin
Karsilastirmali Analizi”, 143; Turan, “Tiirkiye’nin Yeni Y&netim Diizeni: Cumhurbagkanligi Sistemi”, 49.
149Nacak, Parlamenter ve Cumhurbaskanligi Sistemlerinden Hareketle Bakan ve Bakanliklarin
Karsilastirmali Analizi”,143.

10K emal Gozler, ¢ “Cumhurbaskanligi Kabinesi” Var M1 Boyle Bir sey?”, Anayasagen (Erisim 1 Nisan
2022). Mevcut hiikiimet sisteminde yiiriitme organinin karar alma usulii kolejyal yontem degildir. Yani
yiiriitme organi birden ¢ok kisi veya kurul halinde karar almamaktadir; Aydogdu “kolejyal ylirtitme”
kavrammi su sekilde agiklamaktadir: “Yiiriitme organmimin birden ¢ok kisi veya kurul halinde olustugu
sisteme kolejyal yirutme sistemi denir.”. Yasin Aydogdu, “Kolejyal Yiiritme Uygulamalart: 1960 Kibris
Cumhuriyeti ve Uruguay Ornegi”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi 4/4 (Nisan 2014), 93.

151 Ramazan Caglayan, “Hukukumuzda Kamu Tiizel Kisiligi Kavrami ve Kistaslar1”, Uyusmazlik
Mahkemesi Dergisi 7 (Haziran 2016), 378

152 ABD Anayasasinda “Kabine” ya da “Bakanlar Kurulu” seklinde bir ifade yer almamaktadr.

158 Atar, Turk Anayasa Hukuku, 178.
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Cumbhurbagskan1 kararlar1 basit idari islem niteliginde olmakla beraber bazi
Cumhurbagkani kararlari tesis edilmeden once diger idari makamlar tarafindan birtakim
idari islemlerin yapilmasi gerekmektedir. Ornegin 7174 sayili Kapadokya Alani
Hakkinda Kanunun 9. maddesinin iigiincii fikrasina gore, kanun ¢ergevesinde kurulan
Kapadokya Alan Baskanliginin teklifi ve Kiiltiir ve Turizm Bakanliginin uygun goriisii
tizerine Cumhurbagkani karar1 ile Kapadokya alaninin sinirlart degistirilebilmektedir.
Yine 6475 sayili Posta Hizmetleri Kanunun 17. maddesinin ikinci fikrasina gore, Milli
guvenlik ile kamu duizeni gerektirmesi ve acil durum halinde posta hizmetleri tarifeleriyle
ilgili hususlara iliskin diizenlemeler, ilgili Bakanliklarin ihtiyaglar1 ve goriisleri dikkate
alimmak sartiyla Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanmin teklifi ve
Cumhurbagkani karariyla belirlenmektedir. Orneklerden de gériilecegi tizere s6z konusu
Cumhurbagkan: kararlar1 tekemmiil etmeden once diger idari makamlar tarafindan
birtakim idari islemler tesis etmektedir. Bu ornekler ise soyle bir soruyu beraberinde
getirmektedir: Cumhurbaskani kararlar1 6ncesinde baska idari makamlar tarafindan idari
islemler tesis edilmesi Cumhurbaskani kararlarinin birden fazla irade agiklamasindan

meydana geldigi anlamina m1 gelmektedir?

Doktrinde, yukarida verilen 6rneklerdeki gibi bir idari islemi diizenleyen normun
idari islemin tesisi Oncesinde diger idari makamlarin tesis ettigi idari islemlerin
olusturdugu bir dizi asama 0ng6érmesi halinde, bu asamalar1 olusturan idari islemlerin

% oldugu ifade edilmektedir. Hazirlik islemleri, nihai iglem

birer hazirhk islemil
bakimindan yalnizca bir 6n kosul olmalar1 nedeniyle hukuki sonu¢ dogurma kabiliyetine
sahip'® olmalar1 nedeniyle kendilerinden sonra tesis edilecek idari islem nihai islem

olarak addedilmektedir’®®. Buna karsin nihai islem, hukuki sonu¢ dogurmaya mezun

1% Mutlu Kagitgroglu, “Idari Islemin Icrailigi”, TBBD 103 (Kasim 2012), 275; A¢imuz, Idarenin Esnek
Hukuk Tslemlerinin Yargisal Denetime Konu Edilmesi, 539; Cemil Kaya, “Tirk Idare Hukukunda Icrai
Olmayan Idari Islemler”, GUHFD, 9/1-2 (Haziran- Aralik 2004), 261.

155 Muhammed Goggiin, Idari Islemin Konu Unsuru, idari Islemin Konu Unsuru (Istanbul: Onikilevha
Yaymeilik, 2017), 32; Hazirhik islemleri, hukuki sonug¢ dogurma 6zelligine sahip olmadiklari i¢in “etkisiz
kararlar”, “idari karara benzeyen islemler” ve “idari karar sayiUmayan™ islemler olarak da
isimlendirilmektedir. Bahtiyar Akyilmaz-Murat Sezginer-Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku (Ankara: Savas
Yaymevi, 12. Baski), 292.

1% jdari Yargilama Usulii Kanunun 14. maddesinin iigiincii fikrasinin d bendindeki “kesin ve yiiritilebilir”
islem olma 6zelligini tasimamakta ve bunun neticesinde davanin reddine karar verilmektedir'®. Hazirhik
islemleri ise siniflandirilmast miimkiin olmayacak derecede fazla olmakla birlikte 6zel gériniim bigimi
olarak genellikle sorusturma iglemleri, danigma iglemleri, teklif iglemleri ve nihai karari hazirlayict
islemlerdir. Bunlar ayni zamanda nihai islemden ayrilabilir olup olmadigina gore de simiflandirmasi

42



(icrai) bir idari islemdir. Bu nedenle hazirlik islemleri Sezginer’in de belirttigi {izere™’
icrai nitelikte olmadiklar1 i¢in nihai islemin bir unsuru mahiyetindedir. Bu baglamda,
Cumhurbagkani1 kararlar1 oncesinde diger makamlarin yaptigi hazirlik islemleri de
Cumhurbagkani kararlarindan bagimsiz birer irade agiklamasi olmayip, Cumhurbaskani
kararlarmin bizatihi bir unsurunu olusturdugu sdylemek gerekmektedir. Dolayisiyla
mevzuatta Cumhurbaskani kararlar1 dncesinde birtakim hazirlik islemlerinin 6ngorilmesi
Cumbhurbaskani kararlarinin basit idari islem olma &zelligini degistirmemektedir. Idare
hukuku boyutu bu sekilde olmakla birlikte mesele anayasa hukuku ag¢isindan
degerlendirildiginde daha farkli bir netice ortaya ¢ikmaktadir. Nitekim kanunlarin bazi
Cumhurbagkan1 kararlart Oncesinde birtakim hazirhik islemleri 6ngormesi kanun
koyucunun yiriitmenin kendi iginde bir denge-fren mekanizmasi olusturmak istedigini
gostermektedir. ClUnkl hazirlik islemleri en nihayetinde yiiriitmenin idari kanadini
olusturan diger makamlarin Cumhurbaskan1 kararinin konu unsuru Gzerinde hukuki
acidan niifuz etme yetkisi tanimakta ve Cumhurbaskan1 kararlarmin konu unsuru
uzerindeki Cumhurbaskaninin takdir yetkisi kismen de olsa smirlandirmaktadir. Ayni
zamanda bu durum, Cumhurbaskanligi sisteminde diger idari makamlarin ydritmenin
isleyisi iizerinde hukuki etkisinin olmadig1 seklinde bir ¢ikarimda®® bulunulmasmm
zorlagsmaktadir. Zira Cumhurbaskani1 kararlarinda idari makamlar kimi zaman bizzat
Cumbhurbagkan: kararlarinin hazirlayicist roliinii tistlenmekte ve yaptiklart hazirlik

islemleri ile Cumhurbaskan1 kararlarinin usuli giivencesini®®® saglamaktadir

yapilabilir. Nihai islemden ayrilabilir 6zellikte olanlar, nihai iglemin dogmasinda temel islem oldugu igin
icrailik 6zelligine sahip oldugu kabul edilir. Dilsat Y1lmaz, idari Islemin icrailik Ozelligi (Ankara: Astana
Yayinlari, 2014), 80.

157 Sezginer (2011), “idari Islem - Icrailik - Ayrilabilir Islem”, 245.

18 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 877; Mustafa Oksar, 2017 Anayasa Degisiklikleri Kapsaminda Yiiriitme
Erkinin Ustiinliigii (Ankara; Yetkin Yayinlari, 2019), 52.

159 Cumhurbagkani kararlarini diizenleyen bir kanun ya da Cumhurbagkanligi kararnamesi herhangi bir
hazirlik igleminden bahsetmesi durumunda bunlar Cumhurbagkan1 kararma iliskin sekil sartini
olusturmaktadir.
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IKINCI BOLUM

BIiREL iSLEM NIiTELiGINDEKi CUMHURBASKANI
KARARLARI

1. MADDI ICERIGINE GORE YURUTMENIN IDARI
ISLEMLERI

Cumhurbaskani kararlari Cumhurbaskanlig1 kararnameleri®®® gibi yeni bir idari
islem olmasi nedeniyle birtakim belirsizlikleri beraberinde getirmistir. Bu belirsizlikler
genel olarak Cumhurbagkant kararlarinin normlar hiyerarsisindeki yeri, yargisal
denetimine iliskin hukuki rejimi ve yiiriitmenin diger idari islemlerinden nitelik
farklaridir. SO0z konusu belirsizliklerin, Cumhurbaskani kararlarinin  dogrudan
Anayasa’da diizenlenmemis olmasinin yani sira diger mevzuat hikimlerinde daginik bir

161

sekilde diizenlenmis olmasindan kaynaklanmaktadir Bu belirsizliklerin agikliga

kavusturulmasi i¢in idari islemin igerigini daha net bir sekilde tasnif eden maddi icerik

160 Kasim Ocak, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Idari Vesayet Yetkisi Diizenlenmesinin Bir Ornegi
Olarak Cumhurbagkanligi Ofisleri”, Anayasa Yargist 36/1 (Agustos 2019), 163. Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin Tiirk Hukukunda yeni bir hukuki islem tipi olmadigi da sOylenebilir. Zira 2017
degisiklikleri oncesinde de 1982 Anayasasmin 107. hiikmii geregince Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmekteydi. Ancak Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin yeni hiikiimet sistemde konu unsuru bakimindan eski sistemdeki haline gére daha genis
kapsamli olmasi ilk halinden daha farkli hale geldigini gostermektedir. Bu yondeki goriisler i¢in bkz.
Mustafa Ozyar, “Mevzuatimizda Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Ombudsman Akademik 7/ 13 (Ocak
2020), 159.

161 Bununla birlikte doktrindeki yazarlarin, yeni hiikiimet sistemini genellikle Cumhurbaskanhig
kararnameleri lizerinden degerlendirilmis olmasi bu belirsizliklerin giderilmesini engellemektedir. Halbuki
yayimlanmig Cumhurbagkani1 kararlarinin sayr bakimindan dstiinliigi goz Oniinde tutuldugunda
Cumhurbagskani kararlarinin uygulamada daha ¢ok bagvurulan bir hukuki iglem tipi oldugu ortadadir. Diger
taraftan 10 Sayilit CBK’nin 4. maddesine gére Cumhurbagkan1 kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanma
zorunlulugu bulunmamaktadir. Cumhurbagkanligi kararnameleri ise 104. maddesinin on dokuzuncu
fikrasina gore Resmi Gazetede yayimlanma zorunlulugu bulunmaktadir. Bu durum da gbz Oniinde
tutuldugunda, Cumhurbagkani kararlarinin Resmi Gazetede ve Cumhurbaskanligt Mevzuat Bilgi
Sisteminde goriilen sayisal dstiinligiiniin daha ¢ok olma ihtimalini yukseltmektedir. Bu nedenle
uygulamanin daha cok Cumhurbagskani kararlar ile gergeklestigi asikardir. Ancak yukarida da belirtildigi
lizere Cumhurbaskani kararlarina iliskin birtakim belirsizlikler mevcuttur.



incelemesine'®? basvurulmasi gerekmektedir. Zira maddi icerik incelemesinde idari islem
yalnizca tasidigr Ozelliklerle degil, sahip olmadigi ozellikleriyle de olumsuz bir
tanimlamaya maruz birakilmaktadir. Bu tanimlama neticesinde “Idari islem nedir? ”
sorusu “Idari islem ne degildir?” sorusu ile birlikte sorulmaktadir. Bu nedenle ¢alismada

Cumhurbagkani kararlarinin maddi igerik agisindan incelenmesi 6nem arz etmektedir.

1.1. Genel Olarak Maddi Icerik Incelemesi

Maddi icerik incelemesinde idari islemler, bireyler nezdinde dogurduklart hukuki
sonucun niteligi g6z Onlnde tutularak tanimlanmaktadir. Bu kapsamda, dogurdugu
hukuki sonug “objektif” ve “soyut” nitelikte olan idari islemler birel idari islem olarak
tanimlanirken; dogurdugu hukuki sonug¢ “stbjektif” ve “somut” nitelikte olan idari
islemler ise diizenleyici idari islem olarak tanimlanmaktadir. Idari islemler arasinda bu
niteliklere gore bir ayrima gidilmesi idari islemin normatif karaktere haiz olup
olmadiginin tespitini saglamaktadir. Zira bir idari islemin objektif ve soyut nitelige sahip
olmasi idari islemin herhangi bir bireye yonelmeksizin butiin kisiler nezdinde hukuki
sonu¢ dogurma kabiliyetine sahip normatif bir hukuki islem olmasi anlamina gelirken;
stibjektif ve somut nitelige sahip olmasi idari iglemin yalnizca belli bir kisi ya da esya
Ozelinde hukuki sonu¢ dogurma kabiliyetine sahip ve bu nedenle de normatif nitelige
sahip olmayan bir hukuki islem oldugu anlamina gelmektedir'®3, Bununla birlikte birel
idari islemlerin de kismen normatif fonksiyon iistlendigini s6ylemek miimkiindiir. Clnku
birel idari islem, kendisine kaynaklik eden kanun, kararname ya da yonetmelik gibi bir
hukuk kuralinin hiikmiinl muhatabin sahsinda somutlastirarak muhatap bakimindan

baglayici nitelikte siibjektif bir norm meydana getirmektedir. Bunun neticesinde subjektif

162 Ender Etem Atay, Idare Hukuku (Ankara: Turhan Kitabevi, Giincellestirilmis 2.Baski, 2009), 430;
Guher Ulu, “idari islemin Unsurlarinin slevi”, ITUSBD 19/ 38 (Eylill 2020), 76; Gozler, idare Hukuku
Cilt 1, 771; Yeliz Sanli Atay, Tiirk idare Hukukunda Adsiz Diizenleyici Islemler (Ankara: Tlrkiye ve
Ortadogu Amme Enstitiisii, 2011), 11; Ihsan Erdogan, Hukuka Giris, (Ankara: Segkin Yaymcilik, 3. Baski,
2021), 67.

163 Tyran Yildirim-Meliksah Yasin- Nur Kaman-Eyiip Ozdemir-Giil Ustiin-Hiseyin Melih Cakir- Ozge
Okay Tekinsoy, Idare Hukuku (Istanbul: On ki Levha Yaymncilik, 8. Baski, 2021), 453;Ulusoy, Yeni Turk
Idare Hukuku, 254; Akyilmaz-Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 353; Gunday, Idare Hukuku, 123. doktrinde
idari islemlerin genellikle “diizenleme” kavrami ile diizenleyici idari islemlerin iistlendigi normatif
fonksiyon kastedilmektedir. Giines, Tiitk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri, 49;
Celal Erkut, Iptal Davasmin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi (Ankara: Damstay
Yayinlari, 1990), 122,
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norm ile kendisine kaynaklik eden hukuk kurali arasinda bir normatif hiyerarsi ortaya
cikmaktadir.

1.2. Birel Idari Islemlerinin Genel Ozellikleri ve Nitelikleri

Birel idari islemlerinin somut ve slbjektif nitelikte olmasi, diizenleyici idari
islemlere gore farkl niteliklere sahip olmasmi gerektirmektedir'®*. Bu baglamda, birel

idari islemleri su 0zellik ve nitelikleri diizenleyici idari islemden farkli kilmaktadir:

I. Her ne kadar idari islem, imzalanmasi ya da onaylanmasiyla birlikte tekemmiil
etmis ve uygulanabilir islem &zelligini kazansa'®® da birel idari islemin hukuki
sonu¢ dogurabilmesi i¢in kural olarak muhatabina ya da muhataplarina teblig
edilmesi gerekir. Zira teblig edilmeyen birel idari islem icra edilme
kabiliyetinden yoksun oldugu gibi muhataplarina kars1 ileri stiriilemez®. Ancak
birel idari iglemlerde teblig zorunlulugunun birkag istisnas: bulunmaktadir. Birel
idari islem, muhatabin lehine olmas1 durumunda tebligi gerekmemektedir'®’. Bu
durumda, birel idari islemin yiriirliikk kazanabilmesi igin yiiriitme organinin
imzas1 yeterlidir'®®. Birel idari islemin muhatabinin birden fazla kisi olmas1 ya
da birden fazla kisiyi ilgilendirmesi durumunda da kanunlar birel idari islemin
diizenleyici islemler gibi yayimlanarak ya da ilan edilerek yiiriirliige girmesini
ongorebilir.  Ayn1 zamanda kanunlar, birel idari islemin muhatabinin
bilinmemesi durumunda birel islemi yayimlanmasi bakimindan idareye takdir

yetkisi verebilir 19,

164 Gozler, idare Hukuku Cilt I, 771.

165 Duran, Idare Hukuku, 411; Kagitgioglu, “Idari islemin icrailigi”, 271.

166 Cinar Can Evren, “Idari Yargida Uygulama Islemi”, GUHFD 17/2 (Ocak 2013), 1406.

167 Duran, Idare Hukuku, 411; Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1168.

18 Bu goriis doktrinde “imza kurami” olarak adlandirlmaktadir. Kurama gore idari islemin hak
dogurabilmesi igin yayimlanmasi veya tebligi gerekli degildir. Idari islem yapildig1, yani imzalandigi andan
itibaren muhatap lehine hak dogurmaya baslamaktadir. Ancak muhatap bakimindan yiikiimlendiren nitelige
sahip bir idari islemin muhakkak teblig edilmesi gereklidir. Tekin Akillioglu, Y&netsel Islemlerde
Yiiriirliige Giris Sorunu, Amme idaresi Dergisi 12/2 (1979), 33.

169 Resmi Gazete, Tarih: 1.09.2021, Karar: 4431, “Manisa Ili Simirlar Icerisinde Tesis Edilecek Olan
ve Kamulagtirma Bilgileri Ve Giizergahi Gosterilen "Karayenice Kok-Gokbel Enerji Nakil Hattinin Yapimi
Amaciyla Bazi Tasinmazlarin Tiirkiye Elektrik Dagitim Anonim Sirketi Genel Miidiirliigii Tarafindan Acele
Kamulastiriimas1 Hakkinda Karar”.
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I1. Birel idari islemler diizenleyici idari islemlerinin aksine siireklilik niteligini haiz
degildir'’®. Diizenleyici islemin siireklilik arz etmesi, diizenleyici islemin belirli
bir siireligine ya da yiriirlikten kaldirilincaya kadar hiikim dogurma
kabiliyetine sahip oldugu'’* anlamma gelmektedir. Yani, siireklilik niteligi,
diizenleyici islemin, yiirtirlikkte kaldig1 siire zarfi boyunca birel idari islem

172 jle sahip oldugu normatif etkiyi devaml

niteligindeki uygulama islemleri
kilmaktadir. Birel idari islemin ise muhataplarina uygulanmasiyla hukuki
islevini  tamamlamis olmasi  siireklilik  niteligini  haiz  olmadigim
gostermektedir!”. Bu nedenle idarenin 6nceden tesis ettigi birel idari islemlerin
muhataplarini yeniden hukuki etki alanina dahil edebilmesi igin yeni bir birel

islem tesis etmesi gereklidir.

l11. Idarenin diizenleyici idari islemleri hukuk kurali olmalar1 nedeniyle soyut nitelik
arz etmektedir™. Bu soyut niteligin temelinde diizenleyici islemlerin muhatabi
bakimindan bir belirsizligin olmasi*”® bulunmaktadir. S6z konusu belirsizlik,
diizenleyici islemin hiikiimlerini objektif ve genel durumlar1 tanimlama
ozelligine sahip kilmaktadir. Bunun aksine birel idari islemler somut niteliktedir.
Bu noktada idari islemin muhatabinin kim oldugu noktasinda bir belirsizlik
bulunmamaktadir. Bu temel farklilik her iki idari islem tipinin ydrdrlukten
kaldirilmalar1 ve bunun sonuglari bakimindan 6énemli sonuglar dogurmaktadir.
Bu baglamda, duzenleyici idari islemlerin yiiriitme organ1 tarafindan
kaldirilmas: her zaman miimkindir. Ancak birel idari islem muhatabi

bakimindan lehe sonuglar dogurmasi durumunda, bireyler nezdinde kazanilmig

170 Y1lmaz, Idari Islemin Icrailik Ozelligi, 32.

1 Mislum Akinct, “Normatif Diizen Kalitesi”, inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 3/1 (Haziran
2012), 191.

172 Eyren, “Idari Yargida Uygulama Islemi”, 1421; Ancak birel islemin baska bir birel isleme dayanmasi
miimkiindiir. Bu baglamda birel islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlaria ya da Cumhurbaskanligi
sistemine ge¢ilmeden Once tesis edilmis birel nitelikteki Bakanlar Kurulu kararlarina binaen tesis edilen
Cumbhurbagkani kararlar1 ornek teskil etmektedir. Ozge Didem Boulanger, idari islemin Sebep Unsuru
(istanbul, Marmara Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitisii), 284; Resmi Gazete, Tarih: 23. 12. 2020, Karar
Sayist: 3324; Resmi Gazete, Tarih: 24.06.2019, Karar Sayist: 1168.

173 Gozler, idare Hukuku Cilt I, 771.

174 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”,408.

175 Hayrettin Yildiz- Sirr1 Diiger, “Genel Kararlarin Hukuki Rejimi”, TAAD, 1/42 (Nisan 2021), 35.
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hak tegkil eden lehe sonuglarin hukuk diizenince korunacagina iliskin bir hakli

beklenti olusmasi nedeniyle'’® kural olarak kaldirilmalar1 miimkiin degildir.

IV. Birel idari islemler, diizenleyici islemler gibi birer norm*’’

oldugunu kabul
etmek muimkundir. Ancak bu ortak 6zellikle birlikte birel idari islem ile
diizenleyici idari islem arasinda normatif agidan bir farklilik sz konusudur!’®,
Ydiritmenin birel islemleri yalnizca muhatap bakimindan norm teskil ederken,

diizenleyici islemleri biitlin bireyler bakimindan norm teskil etmektedir. .

V. Birel idari islemin slbjektif nitelikte, dizenleyici idari islemin objektif nitelikte
olmas1 hukuki denetim bakimindan bu islemleri farklilastirmaktadir. Idari
yargida acilacak davalarda, birel idari isleme karsi ancak muhatap dava
acabilmektedir. Dlizenleyici idari islemlere kars1 agilan davalarda ise davacinin
davali idare ile dava konusu diizenleyici islem gergevesinde bir menfaat iliskisi

icerisinde olmasi ve bu iliski baglamindaki menfaatin ihlali gerekmektedir'’®,

1.3. Yiritmenin Birel idari islem Tipleri

Doktrinde birel idari islemler, genellikle “karar”'® olarak adlandiriimaktadir. Bu
baglamda Gozler, birel idari islemleri tanimlarken “idari karar” kavramini kullanmay1
tercih etmektedir'®l. Duran, Gozlerle aym sekilde, “oznel ve kisisel hukuki durumlar
yaratan, degistiren ve kaldiran birel veya oOzgiil islemleri”'® “idari karar” olarak
tanimlamaktadir. Bununla birlikte bazi yazarlarin “karar” kavramimi hem duzenleyici
idari islem hem de birel idari islemleri kapsayacak sekilde kullanmaktadir'®, Bu

yazarlarla paralel sekilde Danistay kararlarinda ise maddi igerik agisindan herhangi bir

176 Halil Kalabalik, idare Hukuku Dersleri Cilt IT (Ankara: Seckin Yayincilik, 2021), 34; Ekinci, kazanilmis
haklara saygi ilkesi ile idari istikrar ilkesi arasinda yakin bir iliski oldugunu belirtmektedir. Murat EKinci,
Idari Istikrar Ilkesi (Ankara: Adalet Yaymevi, 2021), 114.

177 Norm birel nitelikte olabilecegi gibi genel nitelikte de olabilir. Bu bakimdan birel islemler muhataplar:
bakimindan birer norm teskil eder. Yahya Berkol Giilgec, Normlar Hiyerarsisi (Istanbul: Onikilevha
Yayincilik, 2. Baski, 2018), 109.

178 K alabalik, idare Hukuku Dersleri Cilt I1 34.

179 Aky1lmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 86.

180 Sgyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 59.

181 Gzler, idare Hukuku Cilt I, 788.

182 Dyran, Idare Hukuku, 395. Aym yénde bkz. Giinday, Idare Hukuku, 123.

18 Tyrhan Feyzioglu,  “Idari Karar" ve "Idari Makam" Mefhumlarin1 Aydinlatan Bir Danistay I¢tihad1”,
AUSBFD 2/3 (1947), 432; Hulusi Alphan Dingkol, “idari Yargi’da Hakimin Takdir Yetkisinin
Denetlenmesi”, MUHFHAD 19/2 (Aralik 2013), 1578.
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ayrima gidilmeksizin, bir idari islemin “idari karar” olarak kabul edilebilmesi igin

hukuki sonu¢ dogurmasi gerektigi kabul edilmektedir'84,

Birel idari islemlerin isimlendirilmesinde bir belirsizlik olmakla birlikte Tirk
Hukukunda yiiriitmenin birel niteligi haiz idari islemlerinin diizenleyici idari islemler gibi
idari makam bazinda genel bir tasnife tabi tutulmasi mimkiindir. Bu minvalde,
parlamenter sistemin uygulandigi donemde Bakanlar Kurulu kararlari, Bagbakanlik

kararlar1*®®, Basbakan Yardimcisi ve Bakanlik kararlari*®®

yiritmenin genellikle birel
islem niteligini haiz idari islemleridir. Bu dénemde Cumhurbagkani tarafindan yapilan
atama ve se¢gme kararlart birel idari islem niteligini haiz olmakla beraber
“Cumhurbaskani karart” seklinde bir tasnif yapilmasini saglayacak baslik altinda Resmi
Gazetede yayimlanmamaktadir. Yeni sistemde yiiriitmenin birel islemleri ise
Cumbhurbagkani kararlaridir. Cumhurbaskaninin “Cumhurbaskani kararr” baghg altinda

187 sz konusu

Resmi Gazetede yayimlanmayan birel idari islemleri bulunsa da Danistay
birel idari islemleri Cumhurbaskan: karar1 olarak kabul etmektedir. Bununla birlikte
Cumhurbagkanligi  sisteminde  yiriitmenin birel idari islemlerinin  yalnizca
Cumhurbagkan1 kararlar1 ile smirli olmadigini sdylemek gerekir. Cumhurbaskani
yardimecilar1 ve Bakanlarin tesis ettigi birel idari islemleri de bu kapsamda

degerlendirmek miimkiindiir.

Cumhurbagkanligi sisteminde Bakanlarin tesis ettigi birel ve duzenleyici
nitelikteki idari islemlerini, Resmi Gazetede yayimlananlarla somutlagtirmak
mdmkindlr. Buna karsin Cumhurbaskan1 yardimcisinin  Resmi  Gazete’de ve
Cumhurbagkanligi Mevzuat Bilgi Sisteminde yayimlanmis bir idari isleminin olmamasi
bu noktada 6rnek verilmesinin onine ge¢mektedir. Bu durumun Cumhurbaskani
yardimciligt makaminin Anayasa’da Cumhurbaskanina vekalet ve Cumhurbagkanligi
makamimin bosalmas:1 halinde fonksiyon kazanacak sekilde diizenlenmesinden
kaynaklandigin1  soylemek mimkinse de kanunlar ve Cumhurbaskanlig

kararnamelerinde Cumhurbaskani yardimcilarina birtakim yetki ve gorevler verildigi

184 Damigtay 7. Daire E. 2012/6006 K. 2014/6158 T. 24.11.2014

185 Resmi Gazete, Tarih: 21.03.2016, Karar Sayisi: 2016/132; Resmi Gazete, Tarih: 09.01.2016, Karar
Sayist: 2015/570.

186 Resmi Gazete, Tarih: 21.03.2016, Karar Sayis1: 2016/46; Resmi Gazete, Tarih: 07.07,2018, Karar Sayist:
2018/419.

187 Danistay 2. Daire, E. 2020/2331, K. 2021/3420, T. 14.10.2021.
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gorilmektedir. 3 Sayihi “Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve
Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair” Cumhurbaskanligi kararnamesine (md.2/2)
gore, (I) ve (I) say1l1 cetvel disinda yer alan kadro ve pozisyonlara “ilgili Cumhurbaskani
yardimcisr”*® tarafindan atama yapilacagi belirtilmektedir. Yine ayn1 maddeye (md.2/3)
gore, (I) sayili cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlerin bosalmasi halinde “ilgili
Cumhurbaskani yardimcisi” tarafindan gorevlendirme yapilabilecegi belirtilmektedir.
Bazi kanunlarda ise Cumhurbagskanina ait yetkilerin “ilgili Cumhurbaskani

189 tevdi edilebilecegi belirtilmektedir. Dolayisiyla yeni sistemde

yardimcisr’na
Cumhurbagkani yardimcisinin  hem Cumhurbaskanmna vekalet halinde hem de
Cumhurbagkanina vekalet etmedigi hallerde idari islemler tesis etmesi mimkindur. Bu
durumun, Cumhurbaskan1 yardimciligit makaminin, gorev ve yetkileri itibariyle
parlamenter sistemde Bagbakan yardimciligit makaminin yerini almasinin bir sonucu
olarak kabul edilebilir. Parlamenter sistemde, Bakanlar Kurulu kabinesinde Bakanlarla
birlikte Basbakan yardimcilar1 bulunmaktadir'®. Bu donemde Basbakan Yardimcilari,
hastalik ve yurt disinda bulunma gibi hallerde Bagbakan’a vekalet etmektedir. Bununla
birlikte her bir Bagbakan Yardimcisina bagli kurum ve kuruluslar s6z konusudur. Bu bagli
kurum ve kuruluslarda bulunan kadro, pozisyon ve gorevlere yapilan atamalar ilgili
Basbakan yardimcisinca yapilmaktadir. Fakat bu atamalar “iiclii kararname”®! olarak
bilinen idari islemlerle gerceklesmekte ve bu idari islemlerde ilgili Basbakan
Yardimcisinin imzasiyla birlikte Bagbakan ve Cumhurbaskaninin da imzasi yer

almaktadir!®?,

188 Spyler, Cumhurbagkani tarafindan atanmalari ve gérevden alinmalarmin yani sira Cumhurbaskanina
kars1 sorumlu olmalar1 nedeniyle Cumhurbagkani yardimecilarini da iist kademe kamu yonetici olarak kabul
edilmesi gerektigini belirtmektedir. Yasin Soyler, “3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine Gore Ust
Kademe Kamu Yéneticisi Kimdir?” , ASBUHFD 2/1 (Haziran 2020), 64.

189 Bu uygulamadan yola gikarak “ilgili Cumhurbaskan: yardimcist” lafzindan, onceki sistemde Bagbakan
yardimeiliklarinda oldugu gibi Cumhurbaskani yardimcisina bagl bir kurum ya da kurulus taninmis olma
ihtimali g6z oniinde tutularak bu lafzin 3 sayili Cumhurbaskanlig1 kararnamesine dercedildigi sdylenebilir.
19OMuhittin - Tataroglu, “Hiikiimet Yapisinda Genisleme: Bagbakanlik Yardimcihgi”, Celal Bayar
Universitesi I.I.B.F Yonetim ve Ekonomi 23/2 (Agustos 2016), 534.

¥1Halit Uyanik, “Bakan Yardimciligi Statiisiiniin Idare Hukuku Agisindan Degerlendirilmesi”, Idare
Hukuku ve ilimleri Dergisi 15/2 (Ocak 2014), 104.

92Qrnegin Tiirk Tarih Kurumu Baskani, kurumun bagli oldugu Basbakan yardimcisi, Bagbakan ve
Cumhurbagkanmin imzasmnin yer aldid1 tiglii kararname ile atanmakta ya da gérevden alinmaktadir. Resmi
Gazete, Tarih: 26.08.2018, Karar Sayis1: 2018/389.
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Ydiritmenin birel idari islemlerinin, kendi iginde sart islem ve siibjektif islem
olmak Uizere iki ayr1 baslik altinda tasnif edilerek incelenmesi mimkindiir'®, Sart islem

niteligine sahip idari islemler, bireyleri objektif hukuk tarafindan'®* énceden belirlenmis

195 »» 196

bir hukuki statliye dahil etmektedir “Durum islemler olarak da bilinen sart
islemler 6zel ve sahsi bir hukuki durum insa ederken ayni zamanda diizenleyici idari
islemler gibi farkli muhataplar nezdinde ortak bir objektif hukuki stati meydana
getirmektedir. Ornegin, tipik bir sart islem drnegi olan atama islemi neticesinde atanan
muhatap, onceden atanmus kisilerle ayn1 hukuki statiiye tabi olmaktadir. Bu nedenle
atama islemiyle toplumun genelinden ziyade toplumun belirli bir kismin1 olusturan kisiler
bakimindan objektif bir hukuki durum ortaya ¢ikmaktadir. Stibjektif nitelikteki birel idari
islemler ise sart islemlerin aksine birel islemin yoneldigi muhatap bakimindan miinhasir
bir hukuki statii meydana getirmektedir'®. Ornegin, vergi tarhi islemi neticesinde
kanunlarin 6ngordiigii matrah ve oran cercevesinde mikellefe 6zgu bir vergi borcu
dogmaktadir. Bu vergi borcu miikellefin sahip oldugu 6zellikler goz oniinde tutularak
belirlenmektedir. Bu nedenle vergi tarhi islemlerinde her bir mikellef bakimindan yeni

bir hukuki statil ortaya ¢ikmaktadir.

2. BIR BIREL ISLEM OLARAK CUMHURBASKANI
KARARLARI

Stibjektif ve somut mahiyet arz eden Cumhurbaskani kararlar belirli bir muhataba
ya da nesneye yonelmeleri nedeniyle birel idari islem niteligindedir*®®. Ancak doktrinde

Cumhurbagkan1  kararlarmin'® maddi icerigi hususunda farkli goriisler sarf

198 GozliblyUk, Yonetim Hukuku, Yénetim Hukuku, 310.

194 Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 11.

195 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 346.

196 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 788.

197 Yilmaz, idari Islemin Icrailik Ozelligi, 32; Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 789; Akyilmaz, Sezginer ve
Kaya, idare Hukuku, 354.

198K agitgi08lu, Cumhurbaskani Kararlari, 8.

19927/01/2022 tarihi itibariyle Cumhurbaskanhigi Mevzuat Bilgi Sisteminde yayimlanan 1988
Cumhurbasgkan1 karar1 oldugu goriilmektedir. S6z konusu Cumhurbagkan1 kararlarinin konu unsuru
bakildiginda 166 farkli konuda Cumhurbaskani karart karsimiza ¢ikmaktadir. Bu konulardan bir kismi
diizenleyici nitelik arz ederken bir diger kismi1 da birel nitelik arz etmektedir. Diizenleyici nitelikteki
Cumhurbagkani kararlariin biiylik bir kismi1 hem birel hem de diizenleyici islemin 6zelliklerini tasiyan
“genel karar” niteligindedir. Yani kararlarin bityiik bir kism1 tam anlamiyla diizenleyici islem dahi degildir.
Genel karar niteligindeki idari islemler i¢in bkz. Yildiz- Diiger, “Genel Kararlarin Hukuki Rejimi”, 35.
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edilmektedir®, Doktrindeki bir kistm yazarlar Cumhurbagkani kararlarinin hem birel
idari islem hem de diizenleyici idari islem tipi oldugunu belirtirken; bir kisim yazarlar ise
Cumhurbaskani kararlarinin birel idari islem mahiyetinde kabul etmektedir. Bu baglamda
Kagitciogluna gore, “Cumhurbaskant kararlar: diizenleyici islem olabilecegi gibi

»2015lmas1 miimkiindiir. Cumhurbaskanligi kararnameleriyle

bireysel islem niteliginde
Cumhurbagkan1 kararlart arasindaki farki  Cumhurbaskanligi  kararnamelerinin
Anayasaya dayanmasi iizerine insa eden Ulusoy, Cumhurbaskani kararlarmin “idari
diizenleyici iglem niteliginde olabilecegi gibi, bireysel idari islem niteliginde” *% de
olabilecegini belirtmektedir. Iba ve Séyler, Cumhurbaskan kararlarinin maddi igerik
bakimindan birel ve diizenleyici islem olmak tizere iki farkli tipinin oldugunu belirterek

203 Ulgen, Anayasanin gesitli maddelerinde

Cumbhurbaskani kararlarini tasnif etmektedir
Cumhurbagskanina birel islem tesis etme yetkisi tanindigini, bu yetkinin Cumhurbaskan
karar1 seklinde adlandirilmasinda yarar oldugu®® gériisiine sahiptir. Fendoglu ise
Cumhurbagskan1 kararlar1 hakkinda Ulgen ile aym ydnde diisiinmektedir. Yazara gore,
yeni sistemde Cumhurbagkan1 birel islemlerini Cumhurbagkan kararlari ile diizenleyici

205 Gozler, birel islemlere

islemlerini Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yapacaktir
verilen ismin 6nemli olmadigini, islemin tiirlinii saptamak i¢in maddi igerigin gz dninde
tutulmasinin 6nemli oldugunu belirtmekte ve bu nedenle her Cumhurbaskani kararinin

birel islem niteliginde olmadigini ifade etmektedir?®®.

Kanaatimizce bir idari islemin sahip oldugu isimden yola ¢ikarak birel iglem

niteliginde oldugunu sdylemek hatali bir yontemdir. Zira idari islemin sahip oldugu ismin

20Ali Dursun Ulusoy, “Cumhurbaskanhigi Kararnameleri: Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir
Degerlendirme”, Anayasa Yargis1 37/2 (Aralik 2020), 50.

21K agitgioglu, Cumhurbaskani Kararlari, 7.

202Ulusoy, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri: Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir Degerlendirme”, 50.
231bha-Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani1 Kararmin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 200-201. Cumhurbaskanligi kararnameleri ile birel iglem
yapilamayacagini belirten Iba ve Soyler’e gore; Anayasada kurgulanan sistem itibariyle yeni hikiimet
sisteminde agik ve net bir sekilde Cumhurbagkaninin birel islem yapma yetkisi Cumhurbagkani kararlari
ile 6zdeslesmistir. Iba- Soyler, 199. Aksi yondeki goriis icin bkz. Mehmet Giines, “Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetiminde Maddi igerik Kriteri”, inonii Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 11/1 (Haziran 2020), 170.

204 Ozen Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, GSUHFD 1 (2018), 9. Ulgen,
Tirk Hukukuna “Cumhurbaskani karari” ifadesini kazandiran 700 ve 703 sayili KHK’larin Resmi
Gazete’de yayimlanmasindan dnce “Cumhurbagkani karar1” ifadesini kullandigin1 belirtmek gerekir.

205 Hasan Tahsin Fendoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri Mahfuz Diizenleme Alani Midir?”’, Ankara
Barosu Dergisi 3 (2019), 278.

26Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 836.
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kimi zaman yaniltict olmasi miimkiindiir. Ornegin kanunlar kural olarak objektif

mahiyete sahipken; TBMM I¢tiiziigii disindaki parlamento kararlar siibjektif mahiyete?’’

sahiptir. Fakat uygulamada siibjektif mahiyete sahip kanunlar?®

oldugu gibi objektif
mahiyete sahip parlamento kararlari da bulunmaktadir. Bu takdirde ise Anayasa
Mahkemesi?® yasama organimnin islemini maddi icerik degerlendirmektedir®’’, Bu
nedenle her bir Cumhurbaskan: karart Ozelinde maddi igerik degerlendirmesinde

bulunmakta fayda bulunmaktadir.

Konuyla ilgili kararlarina bakildiginda Danigtayin da Cumhurbagkani kararlarini
maddi igerik bakimindan degerlendirirken bu sekilde bir yontem izledigi soylenebilir. Bu
baglamda 6rnek teskil eden bir Danistay kararinda, bir kamu iktisadi tesebbiisiinde hukuk
miisaviri olarak gorev yapmakta olan davaciy1 gorevinden alan Cumhurbagkani kararinin
belli bir kisiye veya belli bir duruma iliskin olmasi nedeniyle birel islem niteliginde

oldugunu belirtilmistir?!!

. Acele kamulastirmaya iliskin bir Cumhurbaskan1 kararina karst
acilan iptal davasinda ise Mahkeme, dava konusu Cumhurbaskani kararinin milkiyet

hakkint smirlandiran bir birel islem oldugunu ve bu nedenle Resmi Gazetede

207 Kulig, A., (2019), Tiirkiye’de Parlamento Kararlarmin Hukuki Rejimi, Yayimlanmamis Doktora Tezi,
Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 30.

208 Kisiye 6zgii bir kanun 6rnegi olarak bkz. “2622 sayily ve 17/12/1934 tarihli 24/11/1934 tarih ve 2587
Sayili Kanun'la Kemal Oz Adl Tiirkive Cumhur Reisine Verilen “Atatiik” Adimin veya Bunun Basinin
Basina ve Sonuna Soz Olarak Konarak Yapian Adlarin Hicbir Kimse Tarafindan Alimamayacagini
Buyuran Kanun”.

209 Anayasa Mahkemesinin Cumhurbagkan: kararlarmin maddi igerigine iliskin bir tammlama yoluna
gitmemesini normal karsilamak gerekir. Zira 2575 Sayili Danistay Kanunun 24. maddesinin a bendi
geregince Cumhurbagkant kararlarinin ve b bendi geregince Cumhurbaskaninin Cumhurbaskanligi
kararnamesi disindaki diizenleyici islemlerinin hukuka uygunluk denetimini yapma yetkisi Danigtay’a
taninmigtir. Bu nedenle Cumhurbaskan1 kararlarinin hukuki rejiminin belirlenmesinde en biiyiik gérevin
Danistay’a diistiigii soylenebilir. Bununla birlikte mahkeme Cumhurbaskani karar1 ¢ikarma yetkisini
dizenleyen bir kanun hikminin denetiminde Cumhurbaskanligi kararnamesi disindaki Cumhurbaskani
islemlerinin diizenleyici nitelikte olabilecegini belirtmistir: “Anayasa’nin a¢ik¢a kanunla diizenlenmesini
ongérmedigi konularda ise kanunda ¢ok genel ifadelerle diizenleme yapilarak, ayrintinin yiiriitmenin
tiirevsel nitelikli diizenleyici islemlerine birakilmasi miimkiindiir. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenleme yapimasi ongériilmeyen konularda yiiriitme organinin dogrudan ve ilk elden diizenleyici islem
yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamann asliligi ve cumhurbaskanlig kararnameleri disinda yiiriitmenin
tiirevselligi geregi idari iglemlerin kanuna dayanmasi zorunlulugu vardr.”. AYM, E.2020/9, K.2021/37,
03/06/2021, § 19.

ZIDAYM, E.1990/31, K.1990/24, T. 24/09/1990.

21Danistay 2. Daire., E. 2020/1030, K. 2020/1817, T. 23.06.2020. Danistay’in iist diizey kamu
yoneticilerinin atanmasi islemini birel igslem olarak nitelendirdigi diger kararlari i¢in bkz. Danistay, 2.
Daire., E. 2020/806, K. 2020/2006, T. 01.07.2020; Danistay 2. Daire, E. 2020/1030, K. 2020/1817, T.
23.06.2020.

54



yayimlanmasinin teblig yerine ge¢meyecegine karar vermistir??. Dolayisiyla Danistay
Cumhurbagkan1  kararlarinin  yargisal denetimini  gerceklestirirken — Oncelikle
Cumhurbaskan1 kararinin konusunu ele almakta ve daha sonrasinda Cumhurbaskani
kararinin konusu belli bir kisi ya da duruma iligkinse birel islem olarak
nitelendirmektedir. Sonug olarak Cumhurbagskani kararlarinin maddi igerigi bakimindan

mutlak bir yargida bulunmak hatali bir yontemdir.

2.1. Birel islem Niteligindeki Cumhurbaskam Kararlarinin Unsurlari

Idare hukukunda idari islemin yetki, sebep, konu, amag, usul ve sekil olmak iizere
bes farkli unsuru oldugu kabul edilmektedir. Genel olarak, yetki unsuru idari iglemi
yapma noktasinda idarenin salahiyettar olmasini, sebep unsuru idareyi islem yapmaya
sevk eden hukuki ve maddi nedenleri, konu unsuru idari islemin dogurdugu hukuki
sonucu, ama¢ unsuru idari islemle ulasilmak istenen kamu yararimi ve sekil unsuru
islemin tagimasi gereken bicimsel 6zelliklerle birlikte islem Oncesi izlenmesi gereken
idari usull ifade etmektedir. Bu unsurlardan birinin hukuka aykiri olmasi durumunda
idari islem iptal edilmektedir. Bu nedenle idari islemin unsurlari idari islemin hukuka

uygun olup olmadiginin tespitinde dnem tasimaktadir.

Cumhurbagkani kararlarinin bir idari islem olmasi unsurlariyla incelenmesini
miimkiin kilmaktadir. Bu kapsamda yapilacak bir inceleme, Cumhurbaskan1 kararlarinin

hukuki rejiminin anlasilmasini saglayacaktir.

2.1.1. Yetki Unsuru

Yetki kavramui sozliikte “bir gdrevi, bir isi yasalarin verdigi imkanlara gére, belli

2213

sartlarla yiiriitmeyi saglayan hak, salahiyet, mezuniyet"***anlamma gelmektedir. Idare

214 unsuru olmasi nedeniyle yargisal denetim yapilirken

hukukunda idari islemin kurucu
diger unsurlara goére daha 6nce hukuka uygunlugu degerlendirilen yetki unsuru , “yetki”

kelimesinin sozliikteki anlamina benzer sekilde idarenin dayanadi ve sinirlart hukuk

22Danistay IDDK, E. 2021/524, K. 2021/780, T. 15.04.2021. Aym yénde bkz. Danistay 6. Daire, E.
2020/5946, 2020/10747, T. 11.11.2020; Danistay 6. Daire, E. 2019/20564 K. 2020/10708, T. 11.11.2020;
Danistay IDDK, 2021/654, K. 2021/1420, T. 07.07.2021; Danistay 6. Daire, E. 2020/5352, K. 2021/4149
T. 18.03.2021.

213 TDK Sozliik (Erisim 16 Mart 2022).

214 Ankara BIM 8. Idare Dava Daire, E. 2016/38, K. 2016/257, T. 02.11.2016.
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kurallar1 ile belirlenmis siibjektif ve objektif norm?®® (birel ve diizenleyici idari islem)
tesis etme salahiyetine?!® sahip oldugunu ifade etmektedir. Dolayisiyla idari islemin yetki
unsurunun tanimi, idarenin idari islem yapma salahiyetinin hukuk kurallar ile
tanindigma®'’, hukuk kurallar1 olmadig: takdirde idari islem yapma salahiyetinin genel
bir mahiyet arz etmedigine?®ve yetkinin ancak hukuk kurallar1 ile idareye verilmesi

nedeniyle kamu diizenini yakinen ilgilendirdigine®!® isaret etmektedir.

Mevzuatta “Cumhurbaskani kararr” adinda bir idari isleme yer verilmekle birlikte
Cumhurbaskaninin  diger idari islemlerini diizenleyen hukuk kurallarinin aksine
Cumhurbagkan1 kararlarinin yetki unsurunun anlasilmasini saglayacak bir hukim
bulunmamaktadir. Bu baglamda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarma yetkisini
diizenleyen Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasi, Cumhurbagkaninin yiiriitme
yetkisine iligkin konularda  Cumhurbagkanligi  kararnamesi ¢ikarabilecegini
belirtmektedir. Cumhurbagkanina yonetmelik ¢ikarma yetkisi veren mevzuat
hiktmlerinde “Cumhurbaskaninca ¢ikarilacak yonetmelik” ifadesine yer verilmektedir.
Dolayisiyla mevzuatta “Cumhurbaskani kararr” seklinde bir idari islem zikredilmekte
fakat idari islemi yapma yetkisinin Cumhurbagskanina ait oldugu dolayli ya da dogrudan
bir sekilde belirtilmemektedir. Ancak Cumhurbagskani kararlarini diizenleyen hiikiimlerde
yer alan “Cumhurbaskant karari” ifadesi lafzi agidan degerlendirildiginde,
Cumhurbagkan: karar1 olarak ifade edilen 1idari islemi yapma yetkisinin
Cumhurbagkanina tanindigina isaret ettigi anlasilmaktadir. Zira “Bakanlar Kurulu

karart”, “TBMM kararr”, “Kaymakamlik karari” ifadelerinde de oldugu lizere “karar”

25 Ozyoriik, Idare Hukuku Dersleri idare Hukuku, 204; Tan, 235; Duran, 401; Kemal Gozler-Giirsel
Kaplan, idare Hukuku Dersleri (Bursa: Ekin Yaylari, 21. Baski, 2019), 274.; Giinday, idare Hukuku, 135;
Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 373; Atay, idare Hukuku, idare Hukuku, 442; Akyilmaz-Sezginer-Kaya,
Idare Hukuku, Idare Hukuku, 365; Giiher Ulu, Idari Islemin Yetki Unsuru (Ankara, Yetkin Yaymlari,
2012), 43.

216 1945 yilindaki yapilan degisikliklerle birlikte Teskilat-1 Esasiye Kanununda “salahiyet” kelimesinin
yerini “yetki” kelimesi almistir. Degisikliklerin gerek¢esinde “yetki” kavrami su sekilde agiklanmustir:
“Salahiyet karsiligi alinmistir. Ayni mdnada mezuniyet karsiligi olarak da kullanilmistir [bkz. Madde 91].
Yetmek fiilinden miicerret isimdir: gorgii, bilgi gibi. Yetkili = saldhiyettar [bkz. madde 81] manasina
alinmigtir. Merci = yetkili makam [bkz. madde 82] terkibiyle karsilanmistir. Bununla beraber mercii hal
igin ¢oziim yeri karsihigr alinmistir, [bkz. madde 54]. Salahiyettarmanast ile ait kelimesi yetkili [Dkz. madde
17 ile karsilanmaktadir.”.

217 Ulu, idari Islemin Yetki Unsuru, 189; Gozler, idare Hukuku (Cilt I), 848; Burak Ac¢doyuran, “idari
Islemin Yetki Unsuru ve Yetki Unsurundaki Sakatliklar”, SUHFD 7/1-2 (Haziran 1999), 3.

218 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 365.

29 Ulu, idari Islemin Yetki Unsuru, 191; Gozler, idare Hukuku (Cilt I), 847; Akyilmaz-Sezginer- Kaya,
Idare Hukuku, 366.
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kelimesiyle bir hukuki islemin tanimi yapilmakta ve s6z konusu hukuki islemi yapma
yetkisi bu kelimeden o6nce ismi zikredilen makama tevdi edilmektedir. Mevzuatta
Cumhurbagkan1 karar1 ¢ikarma yetkisini diizenleyen hikimlerde yer alan
“Cumhurbaskant kararr” seklindeki ifadelerin ise benzer bir lafzi kurguya sahip olmasi
Cumhurbaskant  karart ¢ikarma yetkisinin  Cumhurbaskanina ait  oldugunu

gostermektedir??,

Cumhurbaskan1 kararlarinin yetki unsurunu diger idari islemlerde oldugu gibi
konu, kisi, yer ve zaman bakimindan incelemek mimkindlr. Bu gergevede,
Cumhurbaskan: kararlarmin kisi bakimindan yetki unsuru?®® Cumhurbaskani1 karari
cikarma yetkisine yiiriitme organinin gorev ve yetkileri tevdi edilen Cumhurbaskanina ait
oldugunu; konu bakimindan yetki unsuru Cumhurbagkani kararina konu teskil edecek
hususlarm yiiriitme yetkisi ve gdrevi kapsamindaki hususlar oldugunu???; yer bakimindan
yetki unsuru Cumhurbaskan1 kararlarinin merkezi idarenin bir iglemi olmasi hasebiyle
iilkedeki biitiin cografi alanlar1 konu edinecek sekilde cikarilabilecegini®?®; zaman
bakimindan yetki unsuru Cumhurbaskaninin Anayasa’da esaslari belirlenmis gorev siiresi

boyunca?®* veya kanunda 6ngoriilen ézel siireler icinde Cumhurbaskani karari ¢ikarma

yetkisine sahip oldugunu?® ifade etmektedir.

Cumhurbaskan1 kararlarinin yetki unsuruna iligkin genel ¢ergeve bu sekilde
olmakla birlikte Cumhurbaskani karari ¢ikarma yetkisine iliskin irdelenmesi gereken bazi
tartismali hususlar bulunmaktadir. Bu tartismali hususlar Cumhurbaskanina vekalet
halinde Cumhurbagkan1 yardimcisinin hangi Cumhurbaskani kararlarimi ¢ikarma
yetkisine sahip oldugu, Cumhurbaskani karar1 ¢ikarma yetkisinin devrinin mimkun olup
olmadigi ve Kkanunlarda oOngoriilmeyen hususlarda Cumhurbaskaninin ¢ikardigi

Cumhurbagkani kararinin hukuka uygunlugudur.

220 K agit¢ioglu, Cumhurbagkani Kararlari, 5.

221 Kisi bakimindan yetki unsuru i¢in bkz. Ulu, idari Islemin Yetki Unsuru, 140; Gozler, idare Hukuku Cilt
I, 902. Kalabalik (2021b), 53.

222 K onu bakimindan yetki unsuru i¢in bkz. Ulu, Idari Islemin Yetki Unsuru, 160.

223 Yer bakimindan yetki unsuru i¢in bkz. Ulu, Idari Islemin Yetki Unsuru, 166; Gozler, idare Hukuku Cilt
1, 910.

224 7aman bakimindan yetki unsuru igin bkz Ulu, Idari Islemin Yetki Unsuru, 170.

225 Gozler, Idare Hukuku Cilt T, 911.
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Cumhurbagkanina vekalet hdlinde Cumhurbaskani yardimcisinin hangi konularda
Cumhurbagkani karar1 yapma yetkisinin oldugu noktasinda birtakim soru isaretleri
bulunmaktadir. Cumhurbaskan1 yardimcist Anayasanin 106. maddesine gore, “hastalik
ve yurt disina ¢ikma gibi sebeplerle gecici olarak gorevinden ayrilmasi” ve
“Cumhurbaskanligt  makamumin  herhangi  bir  nedenle  bosalmasi  hélinde”
Cumbhurbagkanina ait yetkileri kullanacaktir. Bununla birlikte Anayasa’daki bu hiikme
karsin doktrinde Cumhurbaskani yardimcisinin??® Cumhurbaskanina vekalet hélinde

Cumhurbaskanina ait biitiin yetkilerin kullanilamayacag: belirtilmektedir??’.

Cumhurbagkanina vekalet hali Cumhurbaskaninin hasta olmasi ve yurt disinda

228

bulunmas: durumunda gegici““® olmast miimkiin oldugu gibi Cumhurbaskanlig

makaminin bosalmasi durumunda genel segimler yapilincaya kadar devam etmesi de

mumkindiir??®,

Birinci ihtimal halinde, Cumhurbaskan1 yardimcisinin olagan idari
yetkileri kullanmas1 makul kabul edilmektedir. ikinci ihtimal halinde ise Cumhurbagskani
yardimcisinin Cumhurbagkanina ait biitiin yetkilerin kullanabilecegi kabul edilmektedir.
Birinci ihtimal halinde Cumhurbagkani yardimcisinin yalnizca olagan idari yetkileri
kullanmasi gerektigi kabulii hitkiimet tasarrufu niteligindeki idari islemleri tesis etmemesi
sonucunu dogurmaktadir®®, Zira bu kabule gore, Cumhurbaskan: Yardimcisinin halk
tarafindan se¢ilmemis olmasi siyasi sorumluluk dogurmasi muhtemel bir hikimet

tasarrufuna basvurmamasini gerektirmektedir. Aksi takdirde Cumhurbaskaninin siyasi

sorumluluguna gidilmesine neden olacak bir idari islem, baska bir idari makam tarafindan

226 Caglayan Meclis dniinde yemin ederek géreve baslamalari ve goérevlerine iliskin suglardan otiirii
haklarinda Meclis Sorusturmasi baglatilabilmesi nedeniyle Cumhurbaskan1 Yardimcis1 ve Bakanlari siyasi
yonii agir basan kamu gorevlileri olarak addetmektedir. Ramazan Caglayan, idare Hukuku Dersleri (
Ankara: Adalet Yaymevi, 2021), 132; Bayram Dogan-Didem Erdogan, “Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sisteminde Cumhurbagkani Yardimcilari ile Bakanlarin Sorumluluklart Meselesi”, DEUHFD 23/1 (Mayis
2021), 171; Abdilkadir Yildiz, “Amerika Birlesik Devletleri’nde Baskan Yardimcisi ile Tiirkiye’de
Cumhurbagkan1 Yardimcisiin Karsilastirilmas1”, EUHFD 13/1 (May1s 2018), 516.

227 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 811.

228 Resmi Gazetede “Cumhurbaskanligina Vekalet Etme Islemi” baslikli Cumhurbagkani kararlarinda
Cumhurbagkant Yardimcisinin ne zamana kadar Cumhurbaskanligi makamina vekalet edecegi agikga
belirtilmektedir. Resmi Gazete, Tarih: 3.2.2022, Sayi: 31739. Bununla birlikte tezkere olarak da
adlandirilan bu iglemler Cumhurbagkani kararlarinda oldugu gibi numaralandirilmamaktadir. Bu iglemlerde
yalnizca Elektronik Belge Yonetim Sistemi dogrulama kodu yer almaktadir. Ornegin bu islemlerden birinde
“66836956-140.01-65025” seklinde bir EBYS dogrulama koduna yer verilmistir.

229 Ergin Ergil, Anayasa Hukukuna Baslangig (Ankara: Adalet Yayinevi, 1. Baski, 2019), 276.

230 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 811.
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tesis edilmis olacaktir. Bu nedenle Cumhurbaskanina gecici vekalet halinde?®

Cumbhurbagkan1 karar1 ¢ikarma yetkisini yalnizca “olagan idari islem” mevsufunda
olanlarla sinirli kabul edilmesi siyasi sorumluluk agisindan daha makul gériinmektedir.
Ikinci ihtimal halinde, Cumhurbaskani yardimcisinin hiikiimet tasarrufu niteligindeki
idari islemler tesis etmesinin birinci ihtimal halinde oldugu gibi Cumhurbagkaninin siyasi
sorumlulugu sonucunu dogurdugu sdylenemeyecektir. Bunun nedeni bu ihtimal halinde
Cumhurbagkanligi ~ makaminin  bosalmas1 ve Cumhurbaskan1  yardimcisinin
Cumhurbagkanina ait olan biitiin yetkileri se¢imler yapilincaya kadar icra etmesi

gerekmesinden kaynaklanmaktadir.

Cumhurbagkani kararlarinin yetki unsuruna iliskin bir diger husus Cumhurbagkani
karar1 ¢ikarma yetkisinin diger idari makamlara devredilip devredilmeyecegidir. Esasen
“Cumhurbaskan kararr” ifadesi “Cumhurbaskanhigi kararnamesi” ifadesinde oldugu
gibi Cumhurbagkanina miinhasir kilinmis bir islem oldugu izlenimi olusturmaktadir. Bu
acidan, Cumhurbaskan1 karar1 ¢ikarma yetkisinin devri miimkiin gdériinmemektedir.
Bununla birlikte doktrinde Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisinin devrine
ilisgkin sarf edilen goriisler dikkate alindiginda, Cumhurbaskani karar1 c¢ikarma
yetkilerinden 6nemli bir kisminin devrinin miimkiin oldugunu gostermektedir. Nitekim
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisine yalnizca Anayasa’nin hukuki dayanak
teskil etmesi bu yetkinin devredilemeyecegi seklinde bir goriisii beraberinde
getirmistir®®?. Bu goriis cercevesinde hukuki dayanagi Anayasa olan Cumhurbaskani
kararlarinda yetki devrinin yapilamayacagi;, hukuki dayanagi kanunlar ve
Cumhurbagkanligi kararnameleri olanlarin ise yetki devrinin yapilabilecegi sonucu
dogmaktadir. Fakat Cumhurbagkani karari ¢ikarma yetkisi devrini bu cergevede
degerlendirmemek gerekir. Zira yetki devri igin 6ncelikle Cumhurbagkani kararinin yetki
unsurunu dizenleyen hukuk kurallarinda yetki devrinin agik¢a 6ngoriilmiis veya agikga

ya da zimnen yasaklanmamis olmasi gerekmektedir?®®. Bu baglamda, Anayasa ve

2381 Diger taraftan birinci ihtimal dahilinde Cumhurbaskanina vekalet halinde ¢ikarilacak Cumhurbagskan1

kararlarinin yetki devri olmayip imza devri kapsaminda degerlendirilmesi gerektigini belirtmek gerekir..
Zira Cumhurbagkani, Cumhurbagkan1 karar1 ¢ikarma yetkisini terk etmemektedir. Vekalet halinde
Cumhurbaskaninin Cumhurbaskani karar1 ¢ikarma yetkisi devam etmekte ve yalnizca bu yetkilerini belirli
bir siireligine hastalik ve yurt disinda bulunma gibi bir sebeple kullanamaz durumdadir. Kagitgioglu,
Cumhurbaskani Kararlari, 5; Gozler-Kaplan, idare Hukuku Dersleri, 284.

232 Yavuz Atar, “Cumhurbaskanlhigi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”, Anayasa
Yargist Dergisi 39/1 (2019), 258.

233 Gozler-Kaplan, idare Hukuku Dersleri, 281.
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kanunlarda Cumhurbaskani karari ¢gikarma yetkisini devrini miimkiin kilan bir diizenleme
olmadigi goriilmektedir. Buna karsin Cumhurbaskanligi kararnamelerinde boyle bir devri
miimkiin kilan bir hiikiim yer almaktadir. 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine
(md.1/3) gbre, Cumhurbaskani yetkilerinden bir kismin1 gerektigi takdirde smirlarini
yazili sekilde belirterek astlarma devredebilir. Bu hikim g6z oniinde tutuldugunda
Cumhurbagkaninin Cumhurbagkani karar1 ¢ikarma yetkisini devretmesi muimkin
gorunmektedir. Fakat Anayasada yer alan hiikiimler geregince Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile boyle bir yetki devrinin 6ngortlmesinin hukuka uygunlugu tartisma
gotlrecek niteliktedir. Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasina gore, “Memurlarin
ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklari ve
viikiimliiliikleri, aylik ve o&denekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir.”.
Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasina gore ise “Anayasada miinhasiran
kanunla  duzenlenmesi  ongorulen konularda Cumhurbaskanlhigi  kararnamesi
¢tkartlamaz.”. Anayasa’daki bu hiikiimlerle birlikte anilan Cumhurbaskanligi
kararnamesi hiikmuniin devaminda yer alan “Ancak devrettigi yetkiyi, gerek gordiigiinde
kendisi de dogrudan kullanabilir.” seklindeki hiikiim, bu hikimle yetki devrinin mi
yoksa imza devrinin mi diizenlendigine iliskin bir belirsizlik olusturmaktadir®*. Zira
yetki devri neticesinde yetkisini devreden idari makamin devrettigi yetkiyi yeniden
kullanabilmesi igin yetki devrini iptal etmesi gerekmektedir?*®. imza devrinde ise imza
yetkisini devreden makam bu devri iptal etmeksizin istedigi takdirde imza yetkisini
kullanabilir. Dolayisiyla anilan Cumhurbagkanligi kararnamesi hikmi hem Anayasa

acisindan hem de lafzi agidan tartismaya misaittir?®.

Kanaatimizce Cumhurbagkanini Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasi
kapsaminda bir kamu gorevlisi oldugunu kabul etmek isabetli olmayacaktir. Nitekim
Cumhurbagkani halk tarafindan secilmesi nedeniyle kamu gorevlileri gibi atanarak gorev

basina gelmemektedir®®’. Bununla birlikte kamu gorevlileri ve memurlarin statiisiinii

234 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, s.833.

2% Burak Agdoyuran, “idare Hukukunda Yetki Devri ve imza Devri”, SUHFD 8/1-2 (Haziran 2000), 401.
2% Karahanogullar: yiiriitme yetkisinin Cumhurbaskanina ait oldugunu, bu nedenle Cumhurbagkaninin
yiiriitme yetkisini astlarina devretmesinin miimkiin olmadig1 kanaatindedir. Onur Karahanogullar1, (2021),
“Genel Idare Hukuku Kamu Hizmetlerinin Orgiitlenmesi idari Teskilat”, Siyasal Bilgiler Fakiltesi (Erisim
20 Mayis 2022), 16.

237 Oguzhan Demir, “Arastirma Gorevlileri, Anayasa’nin 128 ve 129. Maddelerine Gére “Diger Kamu
Gorevlileri” Kapsaminda Midir?”, Idaregen (Erisim 20 Mayis 2022).
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diizenleyen normlarda oldugu gibi “Cumhurbaskanligi” adinda bir kadro ya da pozisyon
bulunmamaktadir. Diger taraftan Anayasa’da (md.104/17) Cumhurbaskanina yuritme
yetkisi ve gorevine iliskin hususlarda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi
verilmistir. Bu bakimdan merkezi idarenin gdrev ve vyetkilerinin kanun yerine
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesinde Anayasaya aykirilik bulunmadigi
anlasilmaktadir. Fakat Cumhurbagkani karari ¢ikarma yetkisi yalnizca Cumhurbaskanligi
kararnamelerinde dizenlenmemektedir. Cumhurbaskan1 karari ¢ikarma yetkisi ayni
zamanda kanunlarda da dizenlenmektedir. Anilan Cumhurbaskanligi kararnamesi
hikmin lafz1 ise ilk bakista hem kanunlarda hem de Cumhurbaskanligi kararnamelerinde

diizenlenen Cumhurbaskani karar1 ¢ikarma yetkisin devrini?®

mimkin oldugunun
anlasilmasina neden olmaktadir. Halbuki en basta belirtildigi iizere Cumhurbaskani karari
¢ikarma yetkisinin devrini éngormesi gereken hukuk kurali bu yetkiyi dizenleyen hukuk
kuralidir. Bu nedenle bu hiikmiin yalnizca Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen
Cumhurbagkan1 karar1 ¢ikarma yetkisini bakimindan hukuki sonu¢ dogurdugu kabul
edilmelidir. Aksi bir kabul, kanunla agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilmasin1 yasaklayan Anayasa hikmiine (md.104/17) aykirilik teskil

edecektir.

Anilan Cumhurbagkanlig1r kararnamesinde yer alan “Ancak devrettigi yetkiyi,
gerek gordiigiinde kendisi de dogrudan kullanabilir.” seklindeki hiikiim doktrindeki
gortisler gergevesinde her ne kadar bir imza yetkisinin devrine isaret etse de kanaatimizce,
amagsal yorum agisindan bu hiikmun yetki devrini diizenleyen bir hukuk kurali oldugu
anlasilmaktadir. Zira yetki devri muhakkak kanunlarla diizenlenmesi gereken bir husus
olmasina karsin; imza yetkisinin devri muhakkak kanunlarla diizenlenmesi gereken bir
husus degildir. Nitekim imza yetkisi devredilen makam bu yetkiyi devraldigi makamin
denetiminde kullanmakta ve imza yetkisini devreden makamin sorumlulugu devam

etmektedir®®. Imza yetkisinin devrinin bdyle bir hukuki mahiyete sahip olmasi

2% Anayasanin 126. maddesinde diizenlenen yetki genisligi ilkesi geregince 5442 sayihi il Idaresi
Kanununla il genel idaresinin bas1 ve mercii olarak diizenlenmis Valilere taninan yetkiler de bir nevi yetki
devri niteligindedir. Zira Merkezi Idare kural olarak biitiin iilke sathinda idari islem yapma yetkisi
bulunmakta ancak bunlar belirli bir cografi bolgeye mahsus olacak sekilde valilere devretmektedir. Bu
devir ise ilin kurulmasma dair kanunla gergeklesmektedir. Dilsat Yilmaz, “Yetki Genisligi ilkesi Uzerine
Bir Inceleme”, GUHFD 11/1 (Haziran 2007), 1246.

239 Gozublyuk, Yonetim Hukuku, Yonetim Hukuku, 45.
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Cumhurbagkanligi kararnamesinde ongoriilmesini amagsal yorum bakimindan faydasiz

kilmaktadir.

Uygulamada kanunlarda o6ngoérilmeyen maddi sebeplere binaen baz
Cumbhurbaskan1 kararlarinin ¢ikarildigi goriilmektedir. Ornegin, 5902 Sayili Kanunun
23. maddesinin ikinci fikrasina goére Cumhurbaskani ihtiya¢ halinde, “yurtdisinda
meydana gelen afetler, acil durumlar ve krizler sonrasinda” insani yardim kampanyasi
baslatma yetkisine sahiptir. Cumhurbagkani bu yetkisine binaen insani yardim
kampanyalarini Cumhurbaskani karari ile baslatmaktadir. Bununla birlikte bu kapsamda
baslatilan kampanyalar yalnizca yurt disinda®*® meydana gelen afet ve acil durumlar igin
baslatilmamakta, aym zamanda yurt i¢inde?** meydana gelen afet ve acil durumlar icin
de baslatilmaktadir. Yurt icinde meydana gelen afet ve acil durumlar i¢in yardim
kampanyasi baglatan Cumhurbagkani kararlarinda ise kampanyalarin 5902 say1li kanunun
23. maddesi geregince baslatildig1 belirtilmektedir. Ancak yukarida da gorildigi Gzere
kanunun 23. maddesinde yalnizca yurt diginda meydana gelen afet ve acil durumlar igin
yardim kampanyasi baglatilmasi: ongorulmektedir. Bu durum, bu ve benzer sekildeki
Cumhurbagkan1 kararlarimin hukuka uygun olup olmadigi noktasinda soru isareti

olusturmaktadir.

Konuyla ilgili olarak doktrinde, idarenin yetkili oldugunun kabulll i¢in hukuk
kurallariin yetkiyi ne 6lgiide ayrintili diizenlemesi gerektigi bakimindan iki farkli goriis
bulunmaktadir. Bu baglamda ilk goriis, hukuk devleti ilkesi geregince kamu hukukunda
yetkinin istisna olmasinm bir sonucu olarak idarenin yetkilerinin “ayrica ve agik¢a”

1242

tanimmasi gerektigini®*? ifade etmektedir. Ikinci goriis ise idarenin tesis edecegi her bir

240 Resmi Gazete, Tarih: 24.10.2019, Karar: 1692, “Sudan’'da Meydana Gelen Sel Afetinden Zarar Géren
Afetzedeler Icin Yardim Kampanyasi Diizenlenmesine Tliskin Karar”; Resmi Gazete, Tarih: 22.01.2022,
Karar: 5130, “Afganistan'da Insani Yardima Muhtag Sivil Halka Temel Insani Ihtiyaglarimn Karsilanmast
Icin Destek Olunmasi Amaciyla Yardim Kampanyast Baslatilmas: Hakkinda Karar”.

241 Resmi Gazete, Tarih: 12.02.2020, Karar: 2093, “Elazig'da Meydana Gelen Deprem Afetinden Zarar
Géoren Afetzedeler Icin Yardim Kampanyas: Diizenlenmesine Iliskin Karar”; Resmi Gazete, Tarih:
13.08.2021, Karar: 4732, “28/7/2021 Tarihinde Baslayan Ve Basta Akdeniz Ile Ege Kiyilarindaki Iller
Olmak Uzere Farkl: Illerimizde Meydana Gelen Yangin Afetleri Ile Ulkemizin Bir¢ok Bélgesinde Meydana
Gelen Sel Afetlerinden Zarar Géren Ve Bundan Sonra Meydana Gelebilecek Yangin Ve Sel Afetlerinden
Zarar Gorecek Afetzedeler Igin Yardim Kampanyasi Baslatilmas: Hakkinda Karar”

242 Gozler, idare Hukuku Cilt I, 847. Aymi yonde bkz. Ozyériik, Idare Hukuku Dersleri 187. Ozyorik
yetkinin agik¢a taninmasi gerektigi su sekilde ifade etmektedir: “Gergek kisiler, yasaklanmamis her
davramiglarinda hukuki ehliyete sahip olduklart halde, kamu géreviileri ancak agik¢a miisaade edilen
davramislary igin yetkilidirler.”; Glines, Duran’in bir sonraki dipnotta paylasilacak olan makalesinde
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idari iglemin 6nceden hukuk kurallartyla 6ngoriillmesinin imkansiz olmasi ve boyle bir
beklenti igine girilmesinin idarenin hareket kabiliyetini azaltmasi nedeniyle hukuk
kurallarinin idareyi birgok konuyu kapsayacak sekilde yetkili kilinmasinin yeterli

243

oldugunu“* ifade etmektedir.

Bu iki goriisle birlikte doktrinde idarenin “sakli yetki” olarak nitelendirilebilecek
birtakim yetkilere sahip olmas1 gerektigi goriisii bulunmaktadir. Bu goriise gore, idarenin
yetkilerinin hukuk kurallarinda yeterince agik bir sekilde diizenlenmemis olmamasi
idarenin hukuk kurallarinda kendisine verilen goérev ve yetkileri yorumlama yoluna
gitmesine neden olmaktadir. Zira idare, kamu yararmin tesis edilebilmesi ve kamu
hizmetlerinin daha iyi islemesi i¢in hukuk kurallarinda yetkileri agik bir sekilde
diizenlenmemis olsa dahi birtakim tedbirler almas1 gerekmektedir®®. Aksi takdirde
idarenin gorev ve yetkileri oldukg¢a sinirli bir alana hapsedilmis olacak ve devletin idare
fonksiyonu degisen ihtiyaglar karsisinda islemez hale gelecektir. Bu baglamda,
Cumhurbagkaninin Cumhurbagkani karar1 ¢ikarma yetkisi bakimindan sakli yetkilere
sahip oldugunu sdylemek miimkiindiir. Nitekim Anayasanin yiiriitme yetkisi ve gérevini
Cumhurbagkanina tevdi etmektedir. Bu yetki ve gérevlerin yasama organinin yapisi ve
isleyisi goz oniinde tutuldugunda teknigi acisindan kanunlarda biitiin ayrintilariyla
duzenlenmesi mimkin gorinmemektedir. Bu nedenle Cumhurbaskani karari ¢ikarma
yetkisi bakimindan Cumhurbaskaninin kanunlarda kendisine verilen yetki ve gorevleri
yorumlayarak kanunlarda éngoriilmeyen konularda Cumhurbagkani kararlari ¢ikarmasini
normal karsilamak gerekmektedir. Fakat Cumhurbaskaninin bu kapsamdaki sakli
yetkilerine bagvururken hukuk devleti ilkesi ve temel hak ve Ozgurluklerin
sinirlandirilmasina iliskin Anayasa’daki esaslar1 dikkate almasi gerekmektedir??®. Bu
cercevede Cumhurbagkani, kanunlarda konu bakimindan Cumhurbagkani karari ¢ikarma

yetkisini simirlandiran hiikiimleri genis yorumlayarak kendisine sakli yetkiler ihdas

belirttigi kanunlarin genel esaslar1 diizenlemesi halinde idarenin yetkili olacagi goriisiinii idarenin yetkileri
noktasinda “viizuhsuziuga” neden olacagin belirterek elestirmektedir. Giines, Tirk Pozitif Hukukunda
Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri, 127; Sezin Oztoprak, “Tiirk idare Hukukunda “Sakli Yetki”
Kavramina Kisa Bir Bakis”, AHBVUHFD 24/3 (Temmuz 2020), 417.

243 Ulu, Idari Islemin Yetki Unsuru, 182; Liitfi Duran, “Idare Alaninin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi
Tasarruflarin Sirlar”, TUHFM, 30/3-4 (1964), 471.

244 Oztoprak, “Tiirk Idare Hukukunda “Sakl: Yetki” Kavramina Kisa Bir Bakis”, 418.

25 Oztoprak, “Tiirk Idare Hukukunda “Sakl: Yetki” Kavramina Kisa Bir Bakis”, 418.
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etmemeli ve kanunla heniiz sinirlandirtlmamis bir temel hak ve hiirriyeti ¢ikaracagi

duzenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlari ile dizenlememelidir.

2.1.2. Konu Unsuru

Bir hukuki islemin dogurdugu hukuki sonu¢(degisiklikler), hukuki islemin konu
unsurunu teskil etmektedir?*®. Bir baska deyisle hukuki islemin konu unsuru, hukukta
kisilerin irade agiklamasinda(beyani)?*’ bulunmasi neticesinde ortaya ¢ikan degisiklikleri

kapsamaktadir®*®

. Bubaglamda bir hukuki iglemin konu unsuru yeni bir hukuki iligki inga
ederek veya insa edilmis bir hukuki iligki tizerinde degisikler yaparak ve insa edilmis bir
hukuki iliskiyi sonlandirarak hukuk aleminde degisikler meydana getirmektedir®®®. Bu
nedenle hukuki islemle ortaya ¢ikan her bir degisikligin konu unsurunu olusturdugunu

kabul etmek gerekir.

Hukuki islemin konu unsurunun hukuki rejimi kamu hukuku ya da 6zel hukuk
islemi olmasma gore farklilasmaktadir®C. Nitekim 6zel hukuka hakim olan irade
serbestisi ilkesi geregince, kanunla herhangi bir yasaklama getirilmedigi siirece?®* hukuki
islemin konu unsuru sézlesmenin taraflarinca belirlenebilmektedir. Bu nedenle herhangi
bir muamelenin 6zel hukuk islemine konu olmasi Oniinde ancak kanun hiikiimlerinin
engel teskil etmektedir?®®?. Ancak kamu hukukunda hukuki islemin konu unsuru &zel
hukuka gore daha kati smirlamalara tabi tutulmaktadir. Kamu hukukundaki bu
sinirlamalar bir tarafta hukuki islemin konusunun miimkiin ve mesru olmasini

gerektirirken; diger tarafta hukuki islemin ihtiva edecegi konunun 6nceden normlarla

26 Goggiin, Idari Islemin Konu Unsuru, Idari Islemin Konu Unsuru, 23. ;Giinday, Idare Hukuku, 157;
Gézler, Idare Hukuku Cilt I 1045; Atay, Idare Hukuku, Idare Hukuku, 481.

247 Kemal Gozler, Hukuka Giris (Bursa: Ekin Yayinevi, 15. Baski, 2018), 451; Akyilmaz-Sezginer-Kaya,
Idare Hukuku, 418.

248 Giriz, Hukuk Baslangici, 162.

249 Goggiin, Idari Islemin Konu Unsuru, 23; Goziibiyiik, Yonetim Hukuku, 313.

250 Ggzler, idare Hukuku Cilt 1, 1045,

251 Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar Cilt I, 312.

252 ()zel hukukta, hukuki islemin konu unsuruna iliskin sinirlamalar 6098 sayili Borglar Kanunun 26. ve 27.
maddesinde belirtilmistir. 26. maddeye gbre “Taraflar, bir sozlesmenin icerigini kanunda ongoriilen
smirlar i¢inde ozgiirce belirleyebilirler”. 27. maddeye gore ise “Kanunun emredici hikimlerine, ahlaka,
kamu diizenine, kisilik haklarima aykiri veya konusu imkdnsiz olan sozlesmeler kesin olarak hiikiimsiizdiir”.
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diizenlenmis olmasin1 gerektirmektedir®:. Bunun altinda yatan temel neden ise kamu

hukukunda yetkisizliginin kural, yetkinin istisna teskil etmesidir®>*.

2.1.2.1. Cumhurbaskan Kararlarinin Konu Unsurunun Hukuki Dayanagi

Cumhurbaskan1 kararlarinin konu unsuru bir kamu hukuku islemi olmasi
nedeniyle hukuk kurallariyla sinirlandirilmistir. Bu maksatla Cumhurbaskani kararlarinin
konu unsurunu sinirlandiran hukuk kurallar1 Cumhurbaskani kararlarinin  hukuki
dayanagini olusturmaktadir. S6z konusu hukuki dayanaklar diger idari islemlerde®®®
oldugu gibi Anayasa, kanun, Cumhurbaskanligi kararnamesi, yonetmelikler ve adsiz

256

diizenleyici islemlerdir>°. Dolayisiyla Cumhurbagkani kararlarinin hukuki dayanagi hem

yasama hem de yiiriitme orgam tarafindan ¢ikarilan hukuk kurallari olusturmaktadir®’.

Cumhurbagkan1 kararlarmin konu unsurunu daya iyi anlamak adina 2017
degisiklikleri sonrasinda yiiriitmenin idari islemlerinin konu unsurunun hukuki
dayanaginin farklilagtigini belirtmek gerekir. 2017 degisiklikleri 6ncesinde yuritmenin,
kanuni idare ilkesi geregince daha dnceden kanunlarla diizenlenmemis bir alanda kural
olarak idari islem cikartmas1 miimkiin degildir®®. Zira yiiriitmenin olagan dénemde asli
diizenleme yetkisi olmadigi gibi olaganiistii hal ilan1 durumunda ¢ikarilan KHKlar kanun
hikmundedir. Bu nedenle 2017 degisiklikleri 6ncesinde yiritmenin idari islemin konu
unsurunun dayanaginin kanunun ya da kanun hitkkmiinde olmayan bir norm ile 6nceden
diizenlenmis olmasi1 gerekmektedir. 2017 degisikleri sonrasinda ise yiiriitme
Cumhurbaskanhig1 kararnameleri ile asli diizenleme yetkisine sahip oldugu®® igin

herhangi bir kanuna dayanmadan idari islemlerinin konu unsurunu dizenlemesi

253 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 418.

Z4Kemal Gozler, “Istanbul Sozlesmesine Feshine Iliskin Danistay Karar1 Hakkinda Elestiriler”,
Anayasagen (Erisim 20 Nisan 2022).

255 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 296. Baska idareler de Cumhurbaskanlig1 kararnamesine dayanarak
diizenleyici ve birel islem tesis edebilmektedir.

2% Tezig, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrami, 33.

257 Cumhurbagkan: kararlarinin konu unsuru bizzat Cumhurbaskaninca Cumhurbagkanligi kararnamesi ve
yonetmelikler ¢ikarilarak sinirlandirilabilir.

258 Gocgiin, Idari Islemin Konu Unsuru, 97; Giines, Tirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organmin Pozitif
Islemleri, 119; Duran, Idare Hukuku, 37.; Onur Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi (Ankara:
Turhan Kitabevi, 3. Bas1 2015), 72.

2% Adnan Kiglik-Bayram Dogan, “Tiirkiye’de 2017 Anayasa Degisikligi Kapsaminda Yiiriitmenin Asli
Diizenleme Yetkisi ve Mahfuz Diizenleme Alan1” , Siileyman Demirel Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi 9/1 (Temmuz 2019), 18.
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mimkunddr. Ancak bu kapsamda sahip oldugu yetki Anayasa’da Cumhurbaskanligi

kararnamelerinin konu unsuru igin 6ngorulen esaslarla smirlidir.

2.1.2.2. Cumhurbaskam1 Kararlarinin Konu Unsurunun Belirlenmesinde
Normlarm Benimsedigi Yontemler ve Konuya Iliskin Yarg

Kararlar

Hukuk kurallar1 Cumhurbaskani kararlarinin konu unsurunu belirlerken iki farkl
yonteme basvurmaktadir. Birinci yontemde hukuk kurallari, tesis edilecek
Cumhurbagkani kararinin konu unsurunu belirlemek noktasinda Cumhurbagkanini bagl
yetki ile sinirlandirmaktadir. Bunun igin ise hukuk kurallari Cumhurbaskani karari tesis
edilmeden 6nce birtakim maddi ve hukuki sebeplerin gergeklesmesini 6ngérmekte ve bu
sebeplerin gergeklesmesi halinde belirli  Cumhurbaskant kararmin yapilmasini
emretmektedir?°. Bu takdirde hukuk kurallarinin idarenin karsilastig1 sebepler karsisinda

hangi idari islemleri tesis edecegini oOnceden diizenlemesi®!

Cumhurbaskanini
Cumbhurbagkani kararinin konu unsuru bakimindan bagl yetki iginde kilmaktadir. Bu
nedenle Cumhurbaskaninin konu unsuru bakimindan bagh yetki icinde olmasi,
Cumhurbagkani1 kararinin mevzuatta ongoriildiigii sekilde islemin tekemmiil etmesini
gerektirmektedir?®?. Hukuk kurallarinin benimsedigi ikinci yontemde ise hukuk kurallar
Cumhurbagkan1 kararmin konusunu belirlemek bakimindan Cumhurbaskanina takdir
yetkisi tanimaktadir. Cumhurbaskanina bu kapsamda takdir yetkisi taninmasi halinde
Cumhurbagkani konu unsurunu baglh yetkiyle sinirlandirdigir hukuk kurallarinin aksine
degerlendirme imkanina sahip olmaktadir?®, Cumhurbaskanina takdir yetkisi taniyan
hukuk kurallar1 bu yontemi uygularken ise lafzinda emredici ifadeler yerine idareye islem
yapmak noktasinda yerindelik yetkisi veren ifadelere yer vermekte veya “kamu yarart”,
“milli guvenlik”, “kamu duizeni” gibi belirsiz kavramlari Cumhurbagkan1 kararinin sebep
unsuru olarak éngérmekte ya da sebep unsurunu degerlendirme yetkisi tanimaktadir?4,

Bu baglamda konuyla ilgili olarak, Cumhurbagkaninin yargi kararlarini%® uygulamak igin

%60 Goegiin, Idari Islemin Konu Unsuru, 87; Sinan Seckin- Giil Ustiin, “Idari Islemlerde Takdir Yetkisi ve
Gerekge Ilkesi”, MUHFHAD , 21/2 (Ocak 2016), 511.

261 Mahmut Ceylan, idari Yargtya Hakim Olan Ilkeler (istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2017), 52.

262 Damigtay, 10D., 25.03.2008, 5858/1450; Danistay, 8D., 20.12.2016, 11652/11371.

263 Ekinci, 332; Samsun Bolge Idare Mahkemesi, 1IDD, 23.06.2020, 334/261; Danistay 2. Daire, K/E.
2463/249, T. 23.02.2021.

264 Seckin-Ustiin, “Idari Islemlerde Takdir Yetkisi ve Gerekge Tlkesi”, 512.

265 Danistay 2. Daire, E. 2016/12117, K. 2017/3273, T. 20. 04. 2017.
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¢ikaracagi Cumhurbaskani kararlart Cumhurbaskaninin bagl yetki iginde olmasina 6rnek
teskil etmektedir. Zira Anayasa (md.138/4) yargi kararlarinin uygulanmasi noktasinda
yiiriitme organi ve idareye takdir yetkisi vermemektedir?®®. Cumhurbaskani kararlarinda
Cumhurbagkaninin sahip oldugu takdir yetkisine ise Resmi Gazetede “Cumhurbaskani
Karart” baghigi altinda yayimlanan taginmaz mallarin acele kamulastirilmasina iliskin
kararlar ornek teskil etmektedir. Nitekim Cumhurbaskaninin bu kararlarina hukuki
dayanak teskil eden 2942 say1li Kamulastirma Kanunu (md.27/1)?%’, Cumhurbaskanimin
acele kamulastirma karar1 yetkisini kullanmasi bakimindan yoruma musait birtakim
maddi sebepler ongérmiistiir. Kanuna gore, “3634 sayili Milli Miidafaa Miikellefiyeti
Kanununun  uygulanmasinda  yurt  savunmast  ihtiyacina veya aceleligine
Cumhurbaskaninca karar alinacak hallerde” “kiymet takdiri disindaki islemler sonradan
tamamlanmak Uzere tasinmaz malin bilirkisilerce tespit edilecek degeri yapilacak
davetiye ve ilanda belirtilen bankaya yatirilarak o tasinmaz mala el konulabilir.”. Kanun
hilkmiinden de goriildiigi lizere Cumhurbaskanina bir tasinmaz malin acele
kamulastirilmasina karar verme yetkisi taninmakta ancak bu yetkinin kullanilmasini i¢in
dogmas1 gereken sebeplerin yerindeligini tespit etme yetkisini Cumhurbagkanina

vermektedir?®,

Bununla birlikte belirtmek gerekir ki Cumhurbaskaninin takdir yetkisine sahip
olmasi bu yetkinin keyfi bir sekilde kullanilacagi anlamina gelmemektedir. Cunki

Cumhurbagkan1 takdir yetkisine sahip olsa da Cumhurbaskani karar1 ¢ikartirken kamu

266 Biilent Kent, “Idari Yargida Mahkeme Kararlarinin Uygulanmasim Giiglendirici Alternatif Mekanizma
Olarak Zorlayici Para Cezas1”, Ankara Barosu Dergisi S:4 (Temmuz 2011), 56; Konuyla ilgili daha somut
bir ek olarak, 3796 sayili Istanbul Kentinde Yapilacak Olimpiyat Oyunlar1 Kanununa (md.9) gére,
Geng Olimpiyat koyiiniin diizenlenmesi i¢in Hazirhik ve Diizenleme Kurulunun 6ngordiigii araziler
Cumhurbagskani karari ile Genglik ve Spor Bakanligina tahsis edilir. Cumhurbaskani kendisine taninan bu
yetkiyi kullanirken, kanunda belirtilen kurulun 6ng6rdiigi araziyi goz oniinde tutmasi gerekir. Zira Kurulun
ongordiugli arazi, yetkiyi somutlagtiracak olan Cumhurbagkani kararinin konu unsurunu Onceden
sinirlandirmakta ve Bakanliga tahsis edilecek arsa bakimindan Cumhurbagkanini baglh yetki icinde
birakmaktadir.

267 «3634 sayily Milli Miidafaa Miikellefiveti Kanununun uygulanmasinda yurt savunmasi ihtiyacina veya
aceleligine Cumhurbaskaninca karar _alinacak hallerde veya 6zel kanunlarla ongoriilen olaganiistii
durumlarda gerekli olan tasinmaz mallarin kamulastirilmasinda kiymet takdiri disindaki islemler sonradan
tamamlanmak iizere ilgili idarenin istemi ile mahkemece yedi giin i¢inde o taginmaz malin 10 uncu madde
esaslart Dairende ve 15 inci madde uyarinca segilecek bilirkisilerce tespit edilecek degeri, idare tarafindan
mal sahibi adina 10 uncu maddeye gore yapilacak davetiye ve ilanda belirtilen bankaya yatirilarak o
tasinmaz mala el konulabilir.”

268Zjra Cumhurbaskani1 kanun hiikmiinde yer alan “acelelik” durumuna karar vermek noktasmda takdir
yetkisine sahiptir. Diger taraftan kanun hitkmiinde “mala el konulabilir” ifadesiyle de Cumhurbagkanina bu
yetkiyi kullanmak noktasinda bir tercih yapma hakki taninmaktadir.
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yararin®® gozetmesi gerekmektedir. Bunun saglanmasi igin ise Cumhurbaskani
kararlarinda bagvurulan takdir yetkisi neticesinde ortaya ¢ikan hukuki sonuglar ile kamu
yarar1 arasinda somut bir iliski olmas1 gerekmektedir. Nitekim Danistay Cumhurbaskani
kararlarina kars1 agilan iptal davalarinda takdir yetkisinin hukuka uygunlugunu “kamu
yvarart amacina hizmet edip etmedigi ve kamu yarari ile davacilarin kisisel ¢ikarlar

270 ye dava konusu Cumhurbaskani

arasinda adil bir dengenin bulunup bulunmadigini
kararmin kamu yararin1 somut bir sekilde ortaya koyup koymadigmi®’* dikkate alarak
karar vermektedir. Bu baglamda 6rnek teskil eden bir Danistay kararinda®’?, davaya
konusu Cumhurbaskan1 karari ile “3. Bogaz Kopriisii Dahil Kuzey Marmara Otoyolu”
projesi kapsaminda Karayollar1 Genel Miidiirligl tarafindan acele kamulagtirilmasina
karar verilmistir. Mahkeme dava konusu Cumhurbaskani kararinda takdir yetkisi

neticesinde ortaya ¢ikan hukuki sonuglar ile kamu yararini arasinda somut bir iligki

olduguna kanaat getirerek Cumhurbaskan1 kararinin hukuka uygun olduguna karar

273 274

vermistir®"®. Danistay’in bu baglamda 6rnek teskil eden bir baska kararinda®"* ise, davact
Cumhurbagkaninin acele kamulagtirma kararinda acelelik hélinin ve olaganiistii
kosullarin somut olayda gerceklesmemesi nedeniyle dava konusu Cumhurbagkani
kararmin kamu yararina hizmet etmedigini ileri siirmiistir. Mahkeme yaptigi hukuki
degerlendirmede, Cumhurbaskaninin takdir yetkisi oldugunu kabul etmis ancak takdir
yetkisinin kullanilmasinin ardindaki maddi sebeplerin somut bir sekilde ortaya

konulmadig1 i¢in dava konusu Cumhurbagskani kararinda kamu yarariin gézetilmedigine

269 By baglamda ele alman takdir yetkisi, yetkili idarenin genel olarak idari islemin unsurlarini belirleme
noktasinda hukuki sinirlar i¢inde kamu yarar1 ve maksadi ve hizmet gerekleri dogrultusunda degerlendirme
serbestisini ifade etmektedir.

20 Danistay idari Dava Daireleri Kurulu, E. 2021/3808, K. 2022/130, T.24/1/2022.

211 Danistay 6. Daire, E.2020/10846, K. 2021/14301, T. 22/12/2021.

272 Danustay 6. Daire E. 2020/5051, K. 2021/10345, T. 29/9/2021.

213 “Tiirkiye'nin gayri safi yurt ici milli hasilasina en yiiksek katkiy1 saglayan ve niifusun énemli bir
boliimiiniin yasadigi Marmara Bélgesinde mevcut yollarda artan trafik yogunlugu sonucunda, yol
giivenligi ve seyahat stivesinin uzamasi gibi problemlerle karst karsiya kalindigi, iilkemizin en biiyiik
metropolitani ve sanayi kenti olan Istanbul'un énemli bir ekonomik, kiiltiirel, turistik ve sosyal merkez
olmast nedeniyle mevcut ulasim sistemlerinin ozellikle de bogaz gecislerinin kapasitelerinin iizerinde bir
trafik yiikii altinda bulundugu, séz konusu projenin ulusal ve uluslararast ulasim taleplerini karsilamakla
birlikte Ulkemizin en biiyiik metropolii olan Istanbul'un ulasim ihtiyacint da karsilamaya déniik olarak
hazirlandig, anilan projeyle birlikte ulagim altyapisinin hizmet seviyesinin artacagi, boylece; transit trafik
yiikiiniin hafifletilmesi, araglarin sehir igi trafigine girmeden erigsim kontrolli, yiiksek standartli, kesintisiz,
emniyetli ve konforlu bir yol ile diger ulasim modlart ile gerekli ve yeterli entegrasyonun saglanmasiyla
Istanbul 'un sehir ici trafiginde yasanan yogunlugun azaltilmasimin, Tiirkiye'nin tasimacilik alternatifinin
ve ticaret kapasitesinin artirilmasimn, Edirne'den ILzmit'e kadar kesintisiz ulasim saglanmasinin
hedeflendigi anlasilmis olup, bu haliyle dava konusu edilen acele kamulastirma kararinin dayanagi olan
otoyol projesinde kamu yarart bulundugu sonucuna ulasimaktadur.”.

274 Danistay 6. Daire, E. 2020/5051, K. 2021/10345, T. 29/9/2021.
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karar vermistir?”>. Dolayisiyla Cumhurbaskan kararlarinda Cumhurbaskaninin sahip
oldugu takdir yetkisi sinirsiz olmaylp kamu yararini gozetmedigi takdirde

Cumhurbagkani kararinin iptaline neden olmaktadir.

Konuyla ilgili olarak, Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbaskani kararlarinda
takdir yetkisi 6ngoren kanunlari nasil degerlendirdigine deginilmesi gerekmektedir.
Mahkemede acilan bir iptal davasinda?’®, davaya konu olan kanun Cumhurbaskanina
devlet, belediye, 6zel idare ve kamu iktisadi tesebbiisleri memur ve mensuplarinin atesli
silah tasimas1 veya mesken ya da isyerinde bulundurmasina Cumhurbaskani karari ile izin
verme yetkisi tammmustir. Iptal davasmi acan siyasi parti, kanunun Anayasanin hukuk
devleti ilkesini diizenleyen 2. maddesine aykiri oldugunu ileri siirmiistiir. Mahkeme
kanunun birtakim sartlar getirmesi kaydiyla Cumhurbagkanina anilan kanun hiikmii ile
takdir yetkisi verilmesini hukuk devleti ilkesine aykiri bulmamistir?’’. Nitekim tipki

diizenleyici islemin ¢ikarilmasina kimi zaman sebep teskil eden “kamu hizmetinin yerine

278 9

getirilmesi” gerekgesinde oldugu gibi®’®, kamu hizmetinin aksamamasi?’® igin
Cumhurbagkaninin kararlarin konusunu belirlemek noktasinda takdir yetkisinin olmasi
kaginilmazdir?,

2.1.2.3. Cumhurbaskam Kararlarimin Konu Bakimindan I¢erigi

Cumhurbagkaninin ~ kararlari  bir  ylirlitme islemi olmasi  hasebiyle
Cumhurbaskanhigi kararnamelerinde oldugu gibi?®* konu bakimindan igerigini

Anayasanin 8. maddesi geregi yiirlitme yetkisi ve gorevini olusturmaktadir. Bununla

215 “Dava konusu alamin biitiin olarak degerlendirilmesi, kamulastirma islemlerinin ve devamindaki yapim

stirecinin kiil halinde yiiriitiilmesinin proje biitiinliigii agisindan énemli oldugu, yeni sanayi bélgesi olarak
belirlenen alanda yapilasmaya bir an once baslanabilmesi i¢in bélgenin tamaminin idarenin tasarrufunda
bulunmasi gerektiginden bahisle tesis edilmistir. Bu durumda; yukarida belirtilen acele kamulastirma
gerekgesinin acele kamulastirma yapilabilmesi igin yeterli olmadigi, dava konusu Cumhurbaskan:
Kararinda 2942 sayili Kamulastvma Kanununun 27. maddesinde ongoriilen acele kamulastirma
prosediiriiniin uygulanmast igin gerekli olan olaganiistii durumlarin ve bu yénteme basvurulmasi ile
amaglanan kamu yararmmin somut olarak ortaya konulamadigr sonucuna varidigindan, dava konusu

’

islemin uyusmazliga konu tasinmazlara iliskin kisminda hukuka uyarlik bulunmamaktadir.”.
276 AYM, E. 2020/9, K. 2021/37, T. 03/06/2021, § 9.

21T AYM, E. 2020/9, K. 2021/37, T. 03/06/2021, § 10.

278 Bilent Kent, “Tiirk ve Alman Hukukunda Genel Diizenleyici islemler”, {UHFM 69/1-2 (Aralik 2011),
486.

219 Goggiin, Idari Islemin Konu Unsuru, 181.

280 Halil Kalabalik, “Idare Hukukunda Takdir Yetkisi Kavrami ve Benzer Kurumlarla Kargilastirilmas1”,
GUHFD 1-2 (1997), 206; Akyilmaz- Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 114,

281 Barin, Cumhurbagskanligs Kararnameleri Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi, 80.
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beraber “ylrutme” kavramimin sozliikteki anlami1 ve Anayasada yiriitme yetkisinin
diizenlenis sekli yurlitme yetkisi ve gorevinin kapsami bakimindan bir belirsizlik
oldugunu gostermektedir. Sozliikte farkli anlamlara sahip olan “ylritme” kavrami ilk
anlamu itibariyle “gerektigi gibi yapmak, uygulamak” anlamina gelen “ylritmek”
eyleminin gergeklestirilmesini ifade ederken??, hukuki bir terim olarak sozlukteki ilk

anlamina benzer sekilde bir idari islemin veya bir hiikkmiin icrai idari islem?®

veya
eylemlerle somutlastirilmas: siirecini ifade etmektedir. Bu nedenle yiiriitme kavraminin
sozliikkteki anlami ve hukuktaki genel tanimi yiiriitme organimi maddi Kritere gore
tanimladig1 sOylenebilir. Ancak 1982 Anayasasina (md.8) bakildiginda ydritme
yetkisinin belli bir organa tevdi edilen bir devlet fonksiyonu oldugu goriilmektedir. Bu
durum ise Anayasanin yiiriitme yetkisinin kendisinden ziyade yiiriitme yetkisini
gerceklestirecek organi diizenlemeyi tercih ettigini gostermektedir. Ayni1 zamanda bu
yetkiyi bir organa miinhasir kilmasi®®* Anayasanin yiiriitme yetkisi konusunda sekli
kriteri benimsedigine igaret etmektedir. Dolayisiyla Cumhurbaskani kararlarinin konu

bakimindan igerigini Anayasa ve kanunlarda Cumhurbagkani tarafindan yapilmasi

ongorilen konularin olugturdugunu sdylemek dogru olacaktir.

Anayasa’da “Cumhurbagskan: karar” ifadesine yer verilmemis olsa da
Anayasa’daki ilgili hiikiimler ele alindiginda Cumhurbaskan1 kararlarmin konu
bakimindan igerigi genis bir alani iggal ettigi anlagilmaktadir. Nitekim Anayasa’da
Cumhurbagkanina verilen yetkilerden biiyiik bir kismi Cumhurbaskani kararlari ile
kullanilmaktadir. Bu kapsamdaki yetkiler ise yalmizca birel islem niteligindeki
Cumhurbagkani1 kararlar1 ile kullanilmamakta: ayn1 zamanda diizenleyici nitelikteki
Cumhurbaskan: kararlar1 ile kullanilmaktadir. Ornegin uygulamada (st kademe
yoneticilerinin atanmasi, yiuksek mahkeme Gyelerinin secilmesi ve siirekli hastalik,
sakatlik ve kocama sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletilmesi veya kaldirilmasi gibi
yetkiler birel islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlariyla kullanilirken; vergi

oranlarinin kanunlarin belirledigi alt ve iist siirlar icinde belirlenmesi ve kanunlarin

282 TDK Sézliik (Erisim 3 Mart 2022).
283 Tlirk Hukuk Ligati, 141.
284 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 750.
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uygulanmasini saglamak gibi yetkiler diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkan1 karariyla

kullanilmaktadir?®.

Birel nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin bir yiirtitme islemi olmasi1 nedeniyle
konu bakimindan igerigini Yydrltme yetkisi ve gorevi olusturmaktadir. Ancak
Cumhurbaskani kararlariin gosterdigi bu 6zellik konu unsurunun tam anlamiyla ortaya
konulmasint zorlastirmaktadir. En nihayetinde Cumhurbaskanligt Mevzuat Bilgi
Sisteminde goriildiigii iizere Osmanl Kanunu olarak bilinen 4 nizamname?®, 77 KHK ve
802 kanun olmak Uzere toplamda 883 kanun ve 77 Cumhurbaskanligi kararnamesi
yirtirliikte bulunmaktadir. Bu normlarin her birinin Cumhurbaskani kararlarina hukuki
dayanak teskil edecegi diisiiniildiiglinde, her bir normun ayrica ve teferruatl bir sekilde
incelenmesi gerekmektedir. Bu nedenle Resmi Gazetede ve Cumhurbaskanligi Mevzuat
Bilgi Sisteminde yayimlanan Cumhurbagkan1 kararlar1 ele alinmasi makul
gorunmektedir. Bu baglamda birel islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlari sunlardir:
Cumhurbaskan1 yardimcilari, bakanlar ve 3 Sayili CBK’da diizenlenen 1 Sayili
Cetveldeki kadro, pozisyon ve gorevlere atanmasi ve 2 Sayili cetveldekilerin atanmasinin

87

onaylanmasi, kisilerin malvarhgmin dondurulmasi?®’, sirketlere proje bazli devlet

yardimi verilmesi, fakiilte, yliksekokul, enstitii gibi yiiksekdgretim kurumlarinin adinin

degistirilmesi, tiniversitelere yurtdisinda akademik birim kurmasi, bazi kisilere istiklal

88

madalyas1  verilmesi,? Birlesmis Milletler Giivenlik Konsey Kararlarinin

2 290

uygulanmasi?®®, mahkumlarin cezalarinin kaldiriimas: ve hafifletiimesi®®, yurtdisinda
kamuya ait tasmmazlarin bedelsiz olarak Maarif Vakfina devredilmesi, Tirk

vatandashiginin kaybettirilmesi, Genelkurmay bagkaninin atanmasi, Yiksekogretim

285 Bununla birlikte Anayasanin 123. maddesinde diizenlenen kanuni idare ilkesi geregince idarenin kurulusg
ve gorevleri kanunla diizenlenmesi Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisi ve gorevinin hukukun her alanina
sirayet ettigini gostermektedir.

26 Cumhuriyet 6ncesi bazi donemlerde cikarilan nizamnameler kanun hiikmiinde oldugu kabul
edilmektedir. AYM bir kararinda yaptig1 degerlendirmede, Osmanli’da yasama ve yiiriitmenin Padisahin
elinde toplandigi donemde ¢ikarilan nizamnamelerin kanun hiikmiinde oldugunu belirtmistir. Abdurrahman
Eren, “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Igtihadi Dogrultusunda
Cumbhurbagkanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, Anayasa Yargis1 36/1 (Agustos 2019), 11. AYM
karar1 i¢in bkz. AYM, E.1976/31, K.1976/30, T. 3/6/1976.

287 Resmi Gazete, Tarih: 26.01.2022, Karar: 5131; Resmi Gazete, Tarih: 19.01.2022, Karar: 5125; Resmi
Gazete, Tarih: 31. 12. 2021, Karar: 5059; Resmi Gazete, Tarih: 19.06.2021, Karar: 4088.

288 Resmi Gazete, Tarih: 20.11.2021, Karar: 4823; Resmi Gazete, Tarih: 01.05.2021, Karar: 3973; Resmi
Gazete, Tarih: 24.04.2020; Resmi Gazete, Tarih: 26.12.2019., Karar: 1930.

289 Resmi Gazete, Tarih: 29.01.2022, Karar: 28.01.2022; Resmi Gazete, Tarih: 05.01.2022, Karar:5062;
Resmi Gazete, Tarih: 07.07.2021, Karar: 4225; Resmi Gazete, Tarih: 31.12.2021, Karar: 5059.

29 Resmi Gazete, Tarih: 31.01.2020, Karar: 2083; Resmi Gazete, Tarih: 07.11. 2019, Karar: 1740.
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Kurulu iyelerinin secilmesi, {niversite rektorlerinin secilmesi ve atanmasi,
Cumhurbagskan1 yardimcisina vekalet verilmesi, yiiksek yargi organi tiyelerinin segilmesi,
DDK {iye ve Baskaninin atanmasi, genel mudurluklerin spesifik konularda
gorevlendirilmesi, tek hazine kurumlar hesabina alinacak kamu idarelerinin belirlenmesi,
yiiksekogretim kurumlarinin akademik birimlerinin kapatilmasi, belediyelerin kurulmasi,
fakiiltelerin  ve meslek yiiksek okullarinin  kurulmasi-birlestirilmesi-adlarinin

91" vakif {iniversitelerinin faaliyet izninin kaldirilmasi®®?, KiT’lerin

degistirilmesi®
kurulmasi, mahalli idari birliklerinin kurulmasma izin verilmesi®®, kanunlarin veto
edilmesi, Cumhurbaskanligi yillik programmin onaylanmasi?®*, Hazine ve Maliye
Bakanligi ile Strateji ve Biitce Baskanligi tarafindan hazirlanan orta vadeli mali planin

onaylanmasi?®®

, albayliktan tuggeneral/tugamiral riitbelerine terfiler ile general ve
amirallikte bir iist riitbeye terfiler ve atamalarin onaylanmasi, Milli Saraylar idaresi
Baskanliginin doner sermaye isletmesi kurmasinin onaylanmasi, Yiiksek Askeri Stra
kararlar1 onaylanmasi, biiyilikel¢i unvaninin verilmesinin onaylanmasi, , yurti¢inde dis
iligkilerin yiiriitiilmesi acisindan onem ve gereklilik tasiyan yerlerde irtibat biirosunun
kurulmasina iliskin Bakanlik teklifinin onaylanmasi, Kamu Mali Y&netim ve Doniisiim
Genel Miidiirliigiiniin hazirladigi 5/1/1961 tarihli ve 237 sayili Tasit Kanunu kapsamina
dahil idarelerin tasit edinimi, kullanim1 ve tasfiyesine iliskin politikalarin onaylanmasi,
Kamu Sermayeli Kurulus ve Isletmeler Genel Miidiirliigiiniin kamu iktisadi tesebbiisleri
ve Hazinenin istirak ettigi sirketlerine iliskin hazirladig: yillik genel yatirim ve finansman
programlarinin onaylanmasi, sporcu seref ayligi baglanmasi, Genel Kadro ve Usull
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde gegen kadro ve pozisyonlara iliskin

hazirlanan cetvellerin onaylanmasi, arkeolojik kazi izninin kaldiriimasi®®.

291 Resmi Gazete, Tarih: 22.11.2021, Karar: 4831; Resmi Gazete, Tarih: 20.11.2021, Karar: 4821; Resmi
Gazete, Tarih: 03.07.2021, Karar: 4221; Resmi Gazete, Tarih: 10.04.2021, Karar: 3808.

292 Resmi Gazete, Tarih: 30.06.2020, “Kurucu Vakfina Kayyim Atanan ve Garantor Universitesi Tarafindan
Yapilan Denetimler Sonucunda Mevcut Mal Varhgyla Egitim ve Ogretim Faaliyetlerini Siirdiiremeyecegi
Tespit Edilen ve Bu Durumu Yiiksekogretim Kurulunca Onaylanan Istanbul Sehir Universitesinin Faaliyet
Izninin Kaldirilmas: Hakkinda Karar”, Karar: 2708.

293 Resmi Gazete, Tarih: 03. 02. 2021, “Erzurum Ili, Oltu Ilcesinde Coruh Belediyeleri Birliginin
Kurulmasina Dair Karar”, Karar: 3473.

2% Resmi Gazete, Tarih: 25.10.2021, Karar: 4633; Resmi Gazete, Tarih: 27.10.2020, Karar: 3136; Resmi
Gazete, Tarih: 04.11.2019, Karar: 1733; Resmi Gazete, Tarih: 27. 10. 2018, Karar: 256.

2% Resmi Gazete, Tarih: 05.09.2021, Karar: 4474, Resmi Gazete, Tarih: 08.10.2022, Karar: 3076; Resmi
Gazete, Tarih: 11. 10. 2018, Karar: 160; Resmi Gazete, Tarih: 20.09.2018, Karar: 108.

2% Danistay, 6. Daire., 14.04.2021, 15424/5539.
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2.1.2.4. Anayasadan Kaynaklanan Cumhurbaskami Kararlarinda Sahip
Oldugu Takdir Yetkisi

Cumhurbagkan1 Anayasa’da sahip oldugu bazi yetkileri birel islem niteligindeki

297 jle kullanmaktadir. S6z konusu Cumhurbaskani kararlarinda

Cumbhurbaskani kararlar1
Cumhurbaskaninin takdir yetkisine sahip oldugu goriilmektedir. Bu kapsamda
Cumhurbagskani karari ile kullanilan Cumhurbagkaninin Anayasa’daki yetkileri sunlardir:
Cumhurbagkani yardimcilari ile bakanlar1 atama ve gorevlerine son verme yetkisi?%,
milletleraras1 andlasmalari onaylama ve yayimlama yetkisi?®®, tist kademe yoneticilerinin
atanmas1 ve gorevlerine son verme yetkisi®®, siirekli hastalik, sakatlik, kocama nedeniyle
kisilerin cezalarmin kismen ya da tamamim af yetkisi(6zel af)*®!, Devlet Denetleme
Kurulu Baskan ve iiyelerin atama yetkisi, Genelkurmay Baskanmin atama yetkisi®%,
mahalli idarelerin kendi aralarinda birlik kurmalarina izin verme yetkisi, rektorleri segme

ve atama yetkisi®®®, YOK iiyelerini segme ve atama yetkisi.

297 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 835; Halil Tbrahim Iris, Ust Kademe Yoneticilerinin Atanmalari,
Nitelikleri ve Gorevlerinin Sona Ermesi (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2021), 33.

2% AYM bir kararinda, Bagbakanin bakanlarin atanmasi ve bakanlardan hangilerinin Bagbakan Yardimcis:
olarak atanacagi hususunda takdir yetkisi oldugunu belirtmis ve Bakanlar Kurulunu olusturan bu kisilerin
yasama organina karsi sorumlu olmakla birlikte ayn1 zamanda Basbakan’a karsi da sorumlu oldugunu
belirtmistir. Anayasa Mahkemesi, E. 2011/89, 2013/29, T. 14. 02. 2013.

29 Damistay, Cumhurbagskani karari ile kamuoyunda “Istanbul Sézlesmesi” olarak bilinen Kadmna Yonelik
Siddet ve Aile I¢i Siddetin Onlenmesi ve Bunlarla Miicadeleye Dair Avrupa Konseyi Sozlesmesinin
feshedilmesini Cumhurbagkaninin milletlerarasi andlagmalari onaylama yetkisinde oldugu gibi takdir
yetkisinde olduguna karar vermistir. Danistay, 10. Daire, E. 2021/1747, YD T. 28.06.2021.

800 Zira iist diizey kamu yoneticileri halk tarafindan secilmis hiikiimetin genel siyasete yon vermesinde ve
kamu hizmetlerinin hiikimetin tayin ettigi politikalar ¢ercevesinde gergeklestirilmesinde hayati bir 6nem
arz ettigi gergegi goz Oniinde tutuldugunda, Anayasada Cumhurbagkanina taninan iist diizey kamu
yoneticilerinin atama ve gorevden alma yetkisi hikiimeti, hikiimeti siyaset diizleminde daha etkili bir akttr
hale getirmektedir. Bu nedenle (st kademe yoneticilerinin belirlenmesi noktasinda takdir yetkisinin olmasi
kaginilmazdir. Iris, 82; Namik Oztiirk, Cumhurbaskanli1 Sisteminde Ust Diizey Memurlarin Atanmast,
Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi 33/4 (2019), 1292.

301 Sibel Can, “Tirk Hukukunda Af Kurumu”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 65/4, (Aralik
2016), 1300. AYM, af yetkisi taninan organinin affin kapsaminin belirlenmesinde yetkili olduguna karar
vermigtir. Dolayisiyla Cumhurbaskan1 mevzuatta ¢izilen smir kapsaminda kimlerin cezalarinin
kaldirilacagini belirleme noktasinda takdir yetkisine sahiptir. Anayasa Mahkemesi, E. 1975/193, K.
1976/16, T. 16.03.1976 .

302 3 Sayili CBK’nm 9. maddesinin iigiincii fikrasia gore Yiiksek Askeri Sura iiyelerini olusturan
orgeneraller- oramiraller arasindan atanmaktadir. Cumhurbaskan1 2017 degisiklikleri Oncesinde
Genelkurmay Bagkani Bakanlar Kurulunun teklifi ve Cumhurbaskaninin onay: ile atanmaktaydi. Yeni
sistemde ise dogrudan Cumhurbagkani tarafindan atanmaktadir.

308 Rektorler, 3 Sayili CBK’da diizenlenen II sayili cetvelde yer alanlarin aksine I sayili cetvelde yer
almalar1 nedeniyle dogrudan Cumhurbagskani tarafindan atanmaktadirlar. 11 sayili cetvelde yer alan kadro,
pozisyon ve gorevlere yapilacak atamalar Cumhurbaskani onayiyla gerceklesmektedir.
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Cumhurbagkaninin sahip oldugu bu yetkilerinin tamaminda takdir yetkisinin
mutlak olmadig1 soylenebilir. Ornegin, Cumhurbaskan1 bakan ve Cumhurbaskani
yardimcisi olarak atayacagi kisileri belirleme noktasinda takdir yetkisi oldugu asikardir.
Ancak Anayasaya (md.106/3) gore bu kisilerin milletvekili se¢ilme yeterliligine sahip
olanlar arasindan Cumhurbaskaninca atanmasi gerekmektedir. Aksi takdirde s6z konusu
atama islemi hukuka aykir1 olacaktir. Cilinkii Cumhurbaskaninin bakanlarin atanmasi
noktasinda sahip oldugu takdir yetkisinin sinirlar1 Anayasa’da milletvekili segilme
yeterliligi i¢in Ongoriilen sartlardir. Bu nedenle yukarida anilan Cumhurbaskani
kararlarinda takdir yetkisinin simirlarint  Anayasa’da belirtilen asgari sartlarin

olusturdugunu sdylemek miimkiindiir.

2.1.3. Sebep Unsuru

Idari islemin sebep unsuru, idareyi idari islem yapmaya sevk eden nedenlerdir®®,
Doktrinde idareyi islem yapmaya sevk eden nedenler hukuki ve maddi vakialar®® olmak
lizere iki baslik altinda incelenmektedir. idareyi islem yapmaya ydnelten hukuki vakialar,
idari islem oncesinde gerceklesen hukuki islemlerdir®®. Séz konusu hukuki islemler,
baska bir hukuki islem olan idari isleme hukuki sebep teskil etmektedir. Bu kapsamda
sebep unsuru teskil eden hukuki islem Anayasa, kanun, Cumhurbagkanligi kararnamesi,
milletleraras1 andlagmalar gibi bir norm olabilecegi gibi; diizenleyici veya birel islem

niteliginde bir idari islem de olabilir®®’

. Hukuki sebepler disindaki maddi vakialar ise
hukuki islem niteliginde olmay1p idareyi belli bir islem yapmaya sevk eden nedenlerdir.
Bu minvalde birel islem niteligindeki Cumhurbagkani kararlarinin sebep unsuru ise su
sekilde orneklendirilebilir: 6145 sayili Terdrizmin Finansmanm Onlenmesi Hakkinda
Kanunun 5. maddesi kapsaminda kisi, kurulus ve organizasyonlarin malvarliklar
Cumhurbaskani karari®®ile dondurulmaktadir. Fakat Cumhurbaskanmin bu yonde bir
karar1 alabilmesi i¢in, kanuna gore oncelikle malvarligi dondurulacak kisiler hakkinda

Birlesmis Milletler Giivenlik Konseyinin bir karari gerekmektedir. Bagka bir hukuki

304 Goziibiiyik, Yoénetim Hukuku, 313; Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1008.

305 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 395; Caglayan, 371.

3% Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 395.

307 Gither Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru (Bursa, Uludag Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Doktora
Tezi), 442.

308 Resmi Gazete, Tarih: 26. 01. 2022, Karar Sayisi: 5131; Resmi Gazete, Tarih: 19.01.2022, Karar: 5125;
Resmi Gazete, Tarih: 31.12.2021, Karar Sayist: 5059; Resmi Gazete, Tarih: 19.06.2021, Karar: 4088.
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sebep Ornegi uygulamada Cumhurbagkani karart ile yapildigi goriilen bazi alanlarin 6306
say1l1 Afet Riski Altindaki Alanlarin Donistiiriilmesi Hakkinda Kanun (md.5) geregince
Cumhurbaskaninca riskli alan ilan edilmesi islemidir. Kanuna gére Cumhurbaskaninin
bazi alanlar1 riskli alan ilan edebilmesi i¢in riskli yap1 tespiti ile gérevlendirilmis kurum
(belediye imar komisyonu) teknik bir rapor hazirlamali ve hazirladigi raporda alaninin
zemin yapisi veya lizerindeki yapilagma sebebiyle can ve mal kaybina yol agma riski
tasidigina dair bir duruma isaret etmesi gerekmektedir. Bu baglamda riskli alan tespiti
ile gérevlendirilmis kurumun hazirladig: teknik rapor hukuki islem arz etmektedir. Anilan
kurum kanunun verdigi giice dayanarak tek tarafli bir idari islemle yapilarin sihhati
tizerinde baska hukuki tasarruflara yol agmasii saglayacak bir irade agiklamasinda
bulunmaktadir. Bu nedenle s6z konusu rapor riskli alan ilanina iliskin Cumhurbaskani
karar1 bakimindan hukuki bir sebep teskil etmektedir. Cumhurbaskani kararlarinin maddi
vakia®® niteligindeki sebep unsuru ise bakanlarm ve st kademe yoneticilerinin
Cumhurbaskanindan gorevden “af talep etmesi”®!° ile 6rneklendirilebilir. Uygulamada
Cumhurbagkan1 bakan ve Ust kademe yoneticilerinin gorevden af talep etmeleri
durumunda anilan kisileri gorevden almaktadir. Bu takdirde gérevden af talebinin maddi
bir vakia teskil ettigi sOylenebilir. Clnki gorevden af talebi istifa gibi hukuki sonug
doguran bir irade agiklamasi degildir. Bunun yaninda hem mevzuatta®!! hem de Danistay

igtihatlarinda gorevden af talep etmek seklinde bir hukuki islem zikredilmemektedir.

309 Danistay maddi bir vakia teskil eden fazla demeye sebep verilmesini dava konusu islemin sebep unsuru
olarak nitelendirmistir. “Antalya ili, Demre ilgesi, ... Antik Kenti ve Limani ...'de Prof- Dr. ...
baskanhiginda, Kiiltiir ve Turizm Bakanlig ile Akdeniz Universitesi adina arkeolojik kazi yapilmasina izin
verilmesine iliskin 16/03/2009 tarih ve 2009/14865 sayili Bakanlar Kurulu kararmmn yiiriirliikten
kaldirilmast  yolundaki  18/11/2013  tarih  ve 2013/5657 sayili Bakanlar Kurulu kararimin
iptali istenilmigtir.... Kiiltiir ve Turizm Bakanhg Teftis Kurulu Baskanhginca yiiriitiilen sorusturma
neticesinde diizenlenen raporda; davacinin kazi baskani ve gerceklestirme gorevlisi sifatiyla yeterli fiyat
arastirmasi yapmayarak toplam 72.961,40-TL fazla 6demeye sebebiyet verdiginin belirtilmesi iizerine, kazi
izninin yiirirliikten kaldwrilmasina iligkin dava konusu Bakanlar Kurulu kararmin alindigi, dava konusu
islemin sebep unsurunu olusturan ve davaciya isnat edilen bu eylem nedeniyle verilen sorusturma izni
kararimin hukuka aykirt bulunarak ... Bolge Idare Mahkemesinin ... tarih ve E: ..., K: ... sayili karariyla
kaldinildigr...” , Danistay IDDK., E. 2020/569, K. 2020/1892, T. 19.10.2020,

310 Resmi Gazete, Tarih: 10.10.2022, Karar: 2020/507; Resmi Gazete, Tarih: 02.11.2021, Karar: 2021/573.
311 Mevzuatta islevsel agidan gorevden af talebine en yakin hukuki islem istifa miiessesesidir. Istifa, diger
idari islemler gibi tek tarafli bir irade beyani ile kisinin kamu gorevlisi statiisiinii sonlandirmak igin
bagvurdugu hukuki iglemdir. 14.7.1965 tarihli ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunun 94. maddesinde
“cekilme” olarak da adlandirilan istifa miiessesesi, iradi ve zorunlu olmak tizere iki farkl: sekilde tekemmiil
etmektedir. Iradi istifa, kisinin kendi iradesiyle istifa etmesi olarak tanimlanirken; zorunlu istifa Anayasa
ve kanunlar geregince istifa etmesidir. Kural olarak istifa, ilgili idarenin kabuliinii gerektirmemektedir.
Ancak kamu hizmetinin “etkin ve esenlikli” bir sekilde yiiriitiilebilmesi i¢in bir hak olan istifaya kanunlarla
birtakim sinirlamalar getirilebilir. Seher Serttas, Tiirk idare Hukukunda Istifa (Ankara: Segkin Yayinlari,
2018), 154.
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Birel islem niteligindeki Cumhurbaskan1 kararlarinda sebep unsuru teskil eden maddi
vakialara, son dénemde Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbaskani kararlarinda3!?
“salgin nedeniyle ortaya ¢ikan digsal etkiler” seklinde ifade edilen koronaviriis salginin
olusturdugu zorlayici sebepler de drnek olarak gosterilebilir. Salgin dogrudan bir hukuki
sonu¢ dogurmamakta ancak hayatin akisini olumsuz ydnde etkileyen bir miicbir sebep®'®
olarak anilan Cumhurbagkani kararlarina maddi sebep teskil etmektedir. Yine birinci
bolimde Cumhurbaskani karar1 vasfina sahip oldugu belirtilen olaganiistii hal ilan1 islemi
oncesinde Anayasanin 119. maddesinin birinci fikrasinda belirtilen sebeplerden birisinin
vuku bulmas1 gerekmektedir. Bu sebepler de bir idari islem gibi dogrudan sonug dogurma
ozelligine sahip olmaylp Cumhurbagkaninin olaganiisti  hal ilanma iliskin

Cumhurbagkani karar1 tesis etmesine neden olan maddi sebeplerdir.

Birel islem niteligindeki Cumhurbagkani kararlarinin sebep unsuru, Anayasa
geregince diger unsurlari gibi hukuka uygun olup olmadigini ortaya koymaktadir.
Anayasanin 123. maddesinin birinci fikrasindaki kanuni idare ilkesi geregince idarenin
yetki ve gorevleri kanunla diizenlenmektedir®4. Bu cercevede kanunlarla getirilen
diizenlemelerde, idarenin yetki ve gorevlerini kullanirken hangi sebeplere binaen idari
islem tesis etme yetkisine sahip oldugu 6nceden belirlenmektedir. Idarenin bu sebepleri
g6z ard1 etmesi halinde idarenin tesis ettigi idari islem hukuka aykir1 hale gelmektedir.
Bu nedenle Cumhurbaskaninin bir Cumhurbaskani karar1 tesis ederken kanunda sebep
unsuru olarak diizenlenen maddi vaka ve hukuki islem varsa bunlar1 géz 6niinde tutarak3®

yetkileri kullanmasi gerekmektedir.

Kanunlarda Cumhurbaskan1 kararlarinin sebep unsurunun ti¢ farkli sekilde
diizenlenmis oldugu gorilmektedir. Cumhurbaskani kararlarinin sebep unsurunun birinci
diizenlenis seklinde kanunlar Cumhurbaskani karari ¢ikarma yetkisinin hangi sebepler

halinde kullanilacagi somut bir sekilde ortaya koymakta; ikinci diizenlenis seklinde

312 Resmi Gazete, Tarih: 30.06.2020, Karar: 2706; Sebep unsuru salgin nedeniyle olusan digsal etkiler olan
diger Cumhurbaskani kararlar i¢in bkz. Resmi Gazete, Tarih: 31.07.2020, Karar: 2810; Resmi Gazete,
Tarih:23.12.2020, Karar: 3316; Resmi Gazete, Tarih: 01.12.2020, Karar: 3228.

313 Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunun 10. maddesinde salgin hastaliklar miicbir sebep olarak kabul
edilebilecegi belirtilmistir. Turan Yildirim, “Damigtay Kararlarinda Miicbir Sebep Kavrami”, MUHFHAD
25/2 (Aralik 2019), 1527.

3Bir baska deyisle kanunlar idare ilkesi, idareye islemlerinin kanuna dayanmasini ve kanuna aykiri
olmamasi gerektigini hatirlatmaktadir.

315 Emre Akbulut, Tiirk idare Hukukunda Kanuni Idare lkesi (Istanbul, Beta Yayinlar1 2013), 281.
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kanunlar “kamu duzeni”, “milli gtivenlik”, “genel ahlak” ve “zorlayict sebep” gibi muglak
ifadelerle®!® Cumhurbaskani karar1 ¢ikarma yetkisinin kullanilacag: belirtmekte; tiginci
diizenlenis seklinde ise herhangi bir sebep unsuruna yer verilmemektedir3!’. Bu noktada
kanunlarda Cumhurbaskan1 kararlarinin  sebep unsurunun diizenlenis seklinin
Cumhurbaskanina tanman takdir yetkisine isaret etmekte oldugunu sdylemek
mimkunddr. Zira kanunlarin Cumhurbagkani kararinin sebep unsurunun mevzuatta
somut bir sekilde diizenlenmis olmasi Cumhurbaskaninin bagh yetki i¢inde oldugunu;
muglak ifadeler dngorilerek veya herhangi bir sebep 6ngoriilmeden diizenlenmis olmasi
ise Cumhurbaskanina takdir yetkisi verilmis oldugunu®® g6stermektedir. Ancak
belirtmek gerekir ki kanunlarda Cumhurbaskan1 kararlarinin sebep unsurunun muglak
ifadelerle ya da herhangi bir maddi veya hukuki vakia belirtilmeden diizenlenmis olmasi

319 oldugu anlamina gelmemektedir. Cunkii

Cumhurbaskaninin takdir yetkisinin sinirsiz
mevzuatta herhangi bir sebebe isaret edilmemis olsa dahi idari islemin bir nedene
dayanmas: hukuka uygun kabul edilebilmesi icin gereklilik teskil etmektedir®?’. Bu
dogrultuda ise Danistay kararlarinda, idarenin takdir yetkisinin keyfi ve mutlak olmadigi
ve normlarin ¢izdigi sinirlar dahilinde kamu yarar1 amacina matuf ve kamu hizmeti

gereklerini gdzetmesi gerektigini®* belirtilmektedir.

Ust kademe yoneticilerinin®?? atanmasi ve gorevden alinmasma iliskin

Cumhurbagkan1 kararlari, birel islem niteligindeki Cumhurbagkani kararlarinin sebep

316 Ulusoy, Yeni Tiirk Iidare Hukuku, 396; Gozler, (2019b), 1010.

317 Ornegin, Anayasanin 104. maddesinin 8. fikrasinda Cumhurbaskan yardimcilarmin ve bakanlarmn
gorevden alinmasinda herhangi bir maddi veya hukuki sebep belirtilmemistir.

318 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya takdir yetkisi ve bagl yetki arasindaki farkin kat: (rigid) olmadig: kabul
etmektedir. Yazarlara gore sebep unsurunun muglak kavramlarla diizenlenmis olmasi takdir yetkisi ve baglt
yetki arasindaki karsitligi yumusatmaktadir. Zira mevzuatta sebep unsuru muglaklik tagisa da sebep unsuru
uygulamada bir karsiigi bulunmakta ve nesnel bir mahiyete sahiptir. Ornegin yukarida verilen
koronaviriisiin olusturdugu dissal etkiler nedeniyle kisa ¢calisma ddeneginin siiresinin uzatilmasina iliskin
Cumhurbagkani kararinda da goriildiigii tizere digsal etkilerden bahsedilmektedir. Cumhurbagkani kararinin
hukuki dayanagini olusturan 4447 sayili Issizlik Sigortas1 Kanununun gegici 23. maddesinde ise zorlayici
sebep seklinde muglak bir ifade yer almaktadir. Bu ifade her ne kadar muglaklik tasisa da uygulamada
karsilig1 olan bir sebep teskil etmektedir. Zira salginin devam etmesi nedeniyle bir¢ok igletme is¢i ¢ikarmak
zorunda kalmis ve isten ¢ikarilan isciler Issizlik Sigortas1 Fonundan yararlanmak istemistir. Akyilmaz-
Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 409;

319 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 410; Dingkol, idari Yargi’da Hakimin Takdir Yetkisinin
Denetlenmesi”, 1568.

320 Caglayan, 364.

321 Danistay, 2. Daire, K/E. 1460/3978, T. 30.12.2020; Danistay 13. Daire, , K/E 3403/4036, T. 30.12.2020;
Danistay, 2. Daire, E. 2019/1460, K. 2020/3978, T. 30.12.2020.

322 Sgyler 3 sayili CBK’nm kimlerin iist kademe yoneticisi oldugu konusunda belirsizliklere neden
oldugunu belirtmektedir. Soyler, “3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine Gére Ust Kademe Kamu
Yoneticisi Kimdir?”, 61.
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unsurunda Cumhurbagkaninin sahip oldugu takdir yetkisine ornek teskil etmektedir. Bu
baglamda, 3 Sayili Ust Kademe Yoneticilerinin Atanmasi ile Kamu Kurum ve
Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Ust kademe

yoneticilerinin Cumhurbaskan1 karariyla ya da Cumhurbaskan1 onayiyla®?

atanacagi
belirtmekte fakat st kademe yodneticilerinin hangi sebeple gorevden alinacaklarina iligkin
bir ibareye yer vermemekte ve ayni zamanda I sayili cetvelde yer alan iist kademe
yoneticilerinin gorev silreleri sona ermeden de gorevden alinmalarini da miimkiin
kilmaktadir. Dolayisiyla anilan CBK’nin Cumhurbaskanina tst kademe yoneticilerinin
gorevden alinmasi hususunda bir takdir yetkisi tanidigir anlagilmaktadir. Bu noktada
Danistay’in idarenin takdir yetkisi ile sekillenen sebeplerin digsal dogrulugunu
denetlerken benimsedigi kriterler Cumhurbaskani kararlari igin 6nem tasimaktadir. En
nihayetinde Danistay anilan hiikiimlerde (ist kademe yoneticilerinin gérevden alinmasiyla
ilgili herhangi bir maddi vakia ya da hukuki sebep belirtilmemesi nedeniyle

Cumbhurbagkaninin dayandigi sebeplerin dogrulugunu tartisacaktir.

Danistay idari islemin sebep unsurunu sekillendiren takdir yetkisinin denetimini
yaparken asgari ve azami denetim olmak iizere iki farkli®** kritere basvurmaktadir. Asgari
denetim, takdir yetkisinin teferruath bir sekilde denetimi®?® olmayip, idarenin takdir
yetkisinin genis bir aralikta oldugu kabulii*?® iizerine insa edilen uygunluk denetimidir.
Bu denetim modelinde, idare takdir yetkisine bagvururken yokluk hélinde oldugu gibi®?’
agir ve bariz bir degerlendirme hatas1 yapmamugsa takdir yetkisinin hukuka uygun
kullanildigi kabul edilmektedir. Azami denetim yaklagiminda ise temel hak ve

hiirriyetleri smirlandiran yniiyle 6n planda olmas1®?® nedeniyle idari islemin konu unsuru

323 Danistay, 2. Daire, E. 2020/623, K. 2020/2144, T. 08.07.2020; Danistay, 2. Daire., E. 2019/1618, K.
2020/2064, T. 02.07.2020.

324 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 398.

325 Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru, 311.

36 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 399; Ulusoy Danistay’in takdir yetkisinin denetimine iliskin
benimsedigi modelin ideolojik sebeplerle farklilastigini belirtmektedir. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku,
398. “Davactiya tiniversite 6gretim mesleginden ¢ikarma cezasi verilmesi islemine gelince: temyize konu
kararda belirtildigi ve dosyanin incelenmesinden anlasildigi iizere, davacinn 11.10.1998 tarihinde ... sehir
merkezinde tiirban yasagini protesto etmek amaciyla yapilan izinsiz yiiriiyiise katildigindan disiplin
yonetmeliginin 12. maddesinden hareketle olay tarihinde yiiriirliikte bulunan 11/a maddesi uyarinca
cezalandirlmasinda mevzuata aykiriik bulunmamaktadir. Ote yandan yénetmeligin 16. maddesinde yer
alan "iyi halin degerlendirilmesi" baslhikli hiikmiin, davacunin isledigi fiilin niteligi goz éniine alindiginda
uygulanmasit gerekli bulunmadigindan yonetmeligin 16. maddesinin degerlendirilmesi yolunda verilen
iptal kararinda hukuki isabet goriilmemistir.” Danistay, IDDK., E. 2000/646, K. 2000/1119, T. 09.11.2000.
327 Danistay IDDK, E. 2015/4416, K. 2016/57, T. 25. 01. 2016.

328 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 400.
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ile sebep unsurunu olusturan maddi sebepler arasindaki iliskiyi olcululiik ilkesi®?®

nezdinde degerlendirilmektedir. Bu sebeple asgari denetim yaklagimina gore daha detayci
bir mahiyet arz eden azami denetim yaklasiminda idari islemin konu unsurunun elverisli,

330

gerekli ve orantili olup olmadigr>> g6z 6énunde tutulmaktadir.

Ust kademe yoneticilerinin gorevden almmasina iliskin Cumhurbaskani
kararlarindaki takdir yetkisinin her iki kritere gore ve her bir kadro, pozisyon ve gorev

ozelinde farkli sekilde degerlendirilmesi mimkiindiir. Zira 3 sayili CBK’da®3!

yer verilen
her bir (st kademe yo0neticisinin atama isleminin saik bakimindan farkliliklar
gostermektedir. Ulusoy bu farklilasmayr Danistay’in bir donem uyguladig1 “parasiit
ictihadr™®®? yaklasimi ile aciklamaktadir. Bu yaklasim, Ust kademe yoneticilerinden
bazilarinin siyasi saik ile atandigi; bazilarinin ise 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu’nun 3. maddesinin B bendinde diizenlenmis kariyer ilkesini somutlastiracak
sekilde bulunduklar1 smif iginde en yiiksek derece niteligindeki (st kademe ydneticisi
kadrolarina atandigi kabul etmektedir. Danistay birinci grupta yer alan birokratlar

333

gorevden alimirken takdir yetkisini asgari denetime tabi tutarken>°°, ikinci grupta yer

alanlarin gorevden alinmasinda takdir yetkisini azami denetime tabi tutmaktadir.

Danistay’n yaklasimimna 6rnek teskil eden giincel bir kararinda®**, davaci Cevre
ve Sehircilik Bakanliginda genel mudir olarak gorev yapmaktayken Cumhurbagkani
karar1 ile gorevden alimmasmin akabinde iptal davast agmistir. Davali idare
savunmasinda, Anayasa’da Cumhurbaskanina taninan Ust kademe yoneticileri atanmasi
yetkisinin miinhasir bir yetki arz ettigini, kisilerin ilgili CBK’da belirtilen yeterli sartlar
tasimas1 halinde herhangi bir imtihan veya yeterlilik 6lcimine tabi tutulmadan st
kademe yoneticisi olarak atandiklarini ve bu nedenle davaya konu olan Cumhurbagkani
karar1 ile ilgili degerlendirmenin yerindelik meselesi oldugunu belirterek islemin hukuka

uygun oldugunu savunmustur. Danistay, s6z konusu karara iliskin hukuki

329 Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru, 347;

330 Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru, 349; Akbulut, Kanuni idare ilkesi, 273.

31 3 Sayili Cumhurbaskanligi kararnamesi her ne kadar diizenleyici islem modelinde olsa da igerdigi
hiikiimler itibariyle birel iglem igeren hiikiimlere de sahiptir. Bu baglamda anilan Cumhurbagskanligi
kararnamesinde yer alan “3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine Islenmeyen Hiikiimler” baglikl
kisimda belirtilen kadro ve goérevlerde bulunanlarin gorevlerinin baskaca hicbir isleme gerek kalmaksizin
sona erecegi belirtilmistir.

332 Ali Dursun Ulusoy, “Jack Welh 6ldi ya demokrasi?”, T24, (Erisim 10 Subat 2022).

333 fris, Ust Kademe Yéneticilerinin, 144.

334 Danigtay 2. Daire, E. 2020/2331, K. 2021/3420, T. 14. 10. 2021.
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degerlendirmede idarenin savunmasinin aksine davacinin Kariyer basamaklarini gegerek
Genel Miidiir kadrosuna atandigini, Anayasanin ikinci maddesinde diizenlenen hukuk
devleti ilkesi geregince Cumhurbaskanina taninan takdir yetkisinin sinirsiz olmadigini,
idarenin bir islem tesis ederken maddi ya da hukuki sebepleri agik¢a ortaya koymasi
gerektigini belirtmistir. Ayn1 zamanda mahkeme yaptig1 hukuki degerlendirmede, takdir
yetkisinin idari islemin sebebi olmayacagin1 ve davacinin gorevden alinmasina iligkin
Cumhurbagkani kararinin gorevden alinmasini elzem kilacak sekilde gorevini aksattigini
ya da gorevinde basarisiz oldugunu veyahut gorevini devam etmesine engel teskil ettigini
tevsik eden hukuka uygun bir somut bilgi veya belgeye dayanmasi gerektigini
vurgulamigtir. Mahkeme yaptig1 hukuki degerlendirmenin neticesinde ise dava konusu

Cumbhurbagkani karar1 bu mahiyette olmadigi i¢in iptaline karar vermistir.

Danistayin siyasi saikle atanan ust kademe yoneticilerinin gorevden alinmasina
iligkin henliz giincel bir karar1 olmasa da yukaridaki kararindan yola ¢ikarak (st kademe
yoneticilerinin gorevden alinmasina iliskin Cumhurbaskan1 kararlarinda parasiit
ictihadim1 uygulamakta oldugunu ve uygulamasi gerektigini sdylemek mumkuindr.
Mahkemenin stz konusu kararinda gerek Ust kademe yoneticisinin atanmasindan 6nceki
sireci dikkate almasi gerekse de iist kademe yoneticisinin gérevden alinmasindaki maddi
veya hukuki bir sebebin olmasi gerektirdigine kanaat getirmesi bu kanaati
guclendirmektedir. Bununla birlikte Cumhurbaskani yardimeisi veya bakan gibi bir st
kademe yoneticisinin®® gorevden alimasi durumunda bu st kademe yoneticilere tevdi
edilen gorev ve yetkilerin mahiyeti geregi Danistayin parasiit ictihadinin “asgarinin
asgarisi” 3% seklinde bir denetim modeli haline gelecegini belirtmek gerekir. Ciinkii soz
konusu (st kademe yoneticileri, kamu hizmetini Cumhurbaskaninin belirledigi politika
ve stratejiler dogrultusunda sekillendirme goOrevinin yani sira Cumhurbagkaninca

belirlenecek politika ve stratejilere oneri getirmek gorevini de Ustlenmektedir.

335 Sgyler, Cumhurbaskani ve bakanlarin diger iist kademe yoneticiler gibi Cumhurbagkanma karsi
sorumlulugunun oldugunu ve dogrudan Cumhurbagkan: tarafindan atanmalari ve gérevden alinmalart
sebebine binaen bunlarmm iist kademe yonetici olarak kabul edilmesi gerektigini belirtmektedir. Diger
taraftan bu kisiler parlamenter hiikiimet sisteminde oldugu gibi hiikiimetin bir paydasi da degildir. Zira
Anayasaya gore yUlriitme yetkisi Bakanlar Kurulu gibi bir kolektif bir organa degil, tek basina yiiriitmeyi
olusturan Cumhurbagkanmna verilmistir. SoOyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbagkanlig
Kararnamesi, 64.

336 Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru, 227.
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Cumhurbaskaninin bu gorevleri tstlenecek st kademe yoneticilerini atarken ve gérevden

alirken birtakim siyasi saikleri g6z oniinde tutmasi ihtimal dahilindedir.

Cumhurbagkan1  kararlarinin sebep unsuruna iliskin olarak, Danistay’in
Cumhurbagkani kararlarina karsi agilan iptal davalarinda maddi vakialara binaen tesis
edilen Cumhurbaskani kararlarinda sebep unsuru ile konu unsuru arasindaki iliskiyi kamu
yarart ve hizmet gereklerine baglaminda degerlendirdiginin belirtilmesi gerekmektedir.
Danistayin bu tutumuna 6rnek teskil eden bir kararinda, davacinin yurittigi arkeolojik
kazi yapmasma izin veren Bakanlar Kurulu karari Cumhurbagkan1 karari ile
kaldirlmistir®®’. Davaci iznin kaldirilmasina dayanak teskil edecek herhangi bir maddi
vakia olmadigini belirtmistir. Davaya bakan tetkik hakim, iznin kaldirilmas: 6ncesindeki
hazirlik islemlerini yiiriitmekle gorevli olan Bakanlik ve degerlendirme kurulunun davaya
konu olan arkeolojik kazi ¢alismasina iliskin olumsuz bir degerlendirmede bulunmadigi
gibi kazi1 ¢aligsmalarinin dikkat ve 6zenle yerine getirilmedigine iliskin bir somut bir bilgi
ve belge sunmadiklari i¢in Cumhurbaskani kararinin sebep unsuru yoniinden hukuka
aykirt olduguna kanaat getirmistir. Davali idarelerden Kiiltiir ve Turizm Bakanligi
savunmasinda, Bakanligin kazi ¢aligmasi yapilmasi i¢cin hem gorevlendirme hem de
gorevlendirilmenin geri alinmasinda takdir yetkisi oldugunu ve kazi ¢alismasinin yeterli
sirelerde yapilmamasi nedeniyle gorevlendirmenin geri alindigini  belirtmistir.
Cumhurbagkanligi savunmasinda ise ilgili mevzuat hikumlerinde yer alan maddi
vakialarin zuhur etmesi durumunda iznin iptal edilebilecegi i¢in Cumhurbaskani
kararinin  hukuka uygun oldugunu savunmustur. Danistay yaptigi  hukuki
degerlendirmede kazi ¢aligmasinda mevzuattaki belirtilen yeterliliklere riayet edilmesi
gerektigini, kaz1 calismasinin dikkat ve 0zenle yapilmasinda kamu yarari oldugunu
belirtmistir. Mahkeme davacinin bu gerekleri yerine getirmemesi nedeniyle kaz
calismasi iznini kaldiran Cumhurbagkani kararinin kamu yarar1 ve hizmet gerekleri ile
catismadigina hiikmetmistir®®, Boylece Danistay Cumhurbaskani kararlarinin sebep
unsurunu degerlendirirken yalnizca maddi vakialari g6z 6nlinde tutmamis; ayni zamanda

maddi vakialarin konu unsuruyla bagdasip bagdasmadigini1 da degerlendirmistir.

337 Danistay 6. Daire., E. 2019/15424, K. 2021/5539, T. 14. 04. 2021.
338 Danustay, 6. Daire., E. 2019/15424, K. 2021/5539, T. 14. 04. 2021.
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2.1.4. Sekil Unsuru

Idari islemin diger unsurlar1 gibi 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanununun 2.
maddesinde zikredilen sekil unsuru, bir irade agiklamasi olan idari islemin dis diinyaya
tezahiir edecegi bicimle®®® birlikte tekemmiil etmeden 6nce idarenin izledigi yontemi®*°
ifade etmektedir. Idare hukukunda idari islemin alacagi bigim sekil, tekemmiil etmeden
once idare tarafindan izlenen yol ise usul®*! olarak adlandirilmaktadir. Bu nedenle idari
islemin sekil unsuru, islemin hem seklini hem de yapilis usuliinii®**? kapsamaktadir.
Danistay ise doktrindeki tanimlarla ayni yonde olacak sekilde, sekil unsurunu hem islem
kesinlesinceye kadar mutlaka izlenmesi gereken “yol, yontem, hazirlik ¢alismalari ve
incelemeler”®* olarak tanimlamakta hem de idari islemin irade aciklamasi bigiminde

gerceklesmesini®** idari islemin sekli olarak tanimlamaktadir.
2.1.4.1. Sekil Bakimindan Cumhurbaskam Kararlar

a. Genel Olarak Idari Islemin Sekil Unsuru

Idari islemin sekil unsuru dar anlami itibariyle (sekil), idarenin iradesini
aciklamak icin basvurdugu isaretlere®®® ifade etmektedir. idari islem yapilirken
basvurulan isaretler ise “yazililik kurali” geregince hukuki sonu¢ doguran irade
aciklamasinin fiziki anlamda®*®bir belgede tezahiir ettigi kelimeler ya da ciimlelerdir. Bu
anlamsal yazili isaretler idari islemin varlik kazanmasini saglamaktadir3*’. Aksi takdirde
idari islem, yazililik kuralmin®*® hukuki temelini olusturan Anayasa 125. maddesine

aykar1 olacaktir.

339 TDK Sézliik (Erisim 13 Subat 2022).

340 Bahtiyar Akyilmaz, idari Usul Ilkeleri Isiginda idari islemin Yapilis Usulii, (Ankara: Yetkin Yayinlari,
2000), 67; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 391; Atay, Idare Hukuku, 467; Gozler, Idare Hukuku Cilt I,
937; Tan, Idare Hukuku, 228; Kalabalik, Idare Hukuku Dersleri Cilt II, 74.

341 Giinday, Idare Hukuku, 143; Duran, idare Hukuku, 409; Goziibilyiik, Yénetim Hukuku, 313.

342 Akyilmaz, “usul” ve “sekil” kavramlarmim ayn1 anlama gelmedigini “Ust kavram” olarak kullanildigini
belirtmektedir. Akyilmaz, Idari Usul Ilkeleri Isiginda Idari Islemin Yapilis Usulii, 67.

33 Danistay IDDK, E. 2019/895, K. 2021/91, T. 21. 01. 2021; Danistay 10. Daire, E. 2000/1393, K.
2001/58, T. 15. 01. 2001.

34 Damigtay 12. Daire., E. 2019/2126, K. 2019/6639, T. 25.09.2019.

345 Emre Can, Idari islemin Sekil Unsuru (Istanbul: Onikilevha Yaymcilik, 2016), 8.

346 Ulu, Idari Islemin Unsurlarmn Islevi, 89.

347 Gozler, Idare Hukuku (Cilt I), 938.

348 Tan sdzlii idari islemlerin de olabilecegini ve bunlarin daha gok kolluk yetkilerinin kullanilmasina iliskin
oldugunu ifade etmektedir. Ancak mevzuat idari islemi yazili sekil sartina tabi tutmussa, idari islem
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Idari islemin sekil unsuru birtakim 6gelerden olusmakla birlikte bu Ggeler idari
islemin sekil unsurunun hukuka uygunluguna ayni dl¢iide etki etmemektedir. Bu nedenle
bu 6gelerden bir kismi sekil unsurunun asli sartlarini olustururken; bir diger kismu ise tali
sartlarim1  olusturmaktadir. Bu baglamda, hukuki sonu¢ meydana getiren irade
aciklamast®®® Ggesi ile gerek idari islemin kim tarafindan yapildigimi gosteren gerekse de
idari islemin yetkili bir organ, kisi ya da kurul tarafindan yapilip yapilmadigini tevsik

etmesi nedeniyle yetki unsurunu agikliga kavusturan imza®® 6

gesi sekil unsurunun asli
sartlarim1 olusturmaktadir. Tali sartlar ise asli sartlarin aksine sekil unsurunda olmasi
zorunlu olmayan ancak kanunla idari islemde bulunmasi asli sart olarak Ongorulmesi
mimkun olan dgeleridir. Bu 6geler idari islemin yoneldigi muhatap, islemin tekemmiil
ettigi tarih®?, islemin yapildig1 yer, isleme hukuki dayanak teskil eden mevzuat

hiikiimleri, isleme kars1 basvurulabilecek hukuki yollar ve basvuru siiresi*®?, idari isleme

sebep unsuru teskil eden maddi vakia ve hukuki islemlerin agiklandig1 gerekgedir?,

b. Cumhurbaskam Kararlarimin Kendi Arasindaki Sekli Farklar

Bir idari islem olan Cumhurbaskani kararlar1 sekil bakimindan incelendiginde ilk
olarak diger idari islemler gibi hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik bir irade agiklamasi ve
Cumhurbaskaninin imzasindan miitesekkil oldugu gériilmektedir. Dolayisiyla idari islem
olarak kabul edilmesi i¢in temel sartlar1 tasimaktadir. Bununla birlikte Cumhurbaskani

kararlarinin Resmi Gazetede yayimlandiklari sekil itibariyle iki farkli bigime sahip

muhakkak yazili olarak yapilmalidir. Tan, Idare Hukuku, 253; Akyilmaz Idari Usul Ilkeleri Isiginda Idari
Islemin Yapilis Usulii, 190; Giinday ise Tan’m aksine sozlii olarak alinmis idari islemlerin yok hiikmiinde
oldugunu belirterek sozlii idari islem yapilmayacagini dolayl olarak ifade etmektedir. Giinday, Idare
Hukuku, 167.

349 Akyilmaz, Idari Usul ilkeleri Isiginda Idari islemin Yapilis Usulii, 187.

350 Danistay giincel bir kararinda imza unsurunu su sekilde aciklamistir: “Tirk Dil Kurumuna ait Giincel
Tiirkge Sozliik'te "imza" kelimesi: "Bir kimsenin herhangi bir belgeyi yazdiginit veya onayladigini belirtmek
icin her zaman aymi bicimde kullandigi isaret” olarak tamimlanmistir. Imza, imzalayan kiginin iradesini,
yazili bir belgeyle disa vurma bigimidir. Hukuk Devletinde, bir belgenin imzalanmasi; kural olarak, o
belgenin, imzalayan kisi tarafindan diizenlendiginin kaniti olarak kabul edilir. Dolayisiyla, davali idarece,
dava dosyasina sunulan ve davacinin katildigi sozlii sinava iliskin oldugu belirtilen sinav tutanaginda,
yalnizca, soz konusu sinava fiilen katilarak, davacimin sinavimi degerlendirmis sinav kurulu baskan ve
tiyelerinin imzast olmasi gerekmekte iken, sinava fiilen istirak etmeyen ve hatta sinav aninda sehir disinda
bulunan sinav kurulu baskanimin da imzasimin bulunmasi Hukuk Devletinde kabulii miimkiin olmayan bir
eylemdir.”. Danistay 2. Daire, E. 2016/11640, K. 2020/658, T. 6.2.2020.

31 Can, idari Islemin Sekil Unsuru, 300; Akyilmaz, idari Usul ilkeleri Isiginda idari Islemin Yapilis Usulii,
198.

32 Akyilmaz, Idari Usul ilkeleri Isiginda idari islemin Yapilis Usulii,213.

33 Gozler, Idare Hukuku Cilt T, 937; Seckin-Ustiin, “Idari Islemlerde Takdir Yetkisi ve Gerekge Ilkesi”,
524,
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oldugu anlasilmaktadir. Birinci bicimdeki Cumhurbaskan1 kararlar1 “Atama Karari”***,

“Anayasa Mahkemesi Uyeligine Segme Karari”®®, “Yargitay Cumhuriyet Bassavciligina

29356 95357

Secme Kararr’®®, “Damstay Uyeligine Se¢cme Karar ve “Hakimler ve Savcilar
Kurulu Uyeligi Se¢me Kararr”**® bashg altinda “Cumhurbaskanhigindan:” alt bashgiyla
Resmi Gazetede yayimlanmaktadir. Ikinci bigime sahip Cumhurbaskan: kararlari ise
dogrudan “Cumhurbaskant Karar” bashgiyla Resmi Gazetede yayimlanmaktadir.
Bunlar Cumhurbagkaninin atama ve se¢cme Yyetkisi disindaki konularda ¢ikarilan
Cumhurbagkani1 kararlaridir.  Birinci bigime sahip Cumhurbaskan1 kararlari Resmi
Gazetede “Cumhurbagkani karari” bashginda yayimmlanmasa da igerik bakimindan
Cumhurbagkan1 karar1 sifattna mevsuf olduklari asikardir. Ornegin, 3 sayili
Cumhurbagkanligi kararnamesinde (md.2/2) birinci cetvelde yer alan Ust kademe
yoneticilerinin Cumhurbaskan1 karariyla atanacagi belirtilmekle birlikte s6z konusu
atamalar1 gergeklestiren Cumhurbaskani islemleri Resmi Gazetede “Atama Karar:”
basligiyla yayimmlanmaktadir. Yani bahsi gecen Cumhurbaskani islemleri igerik
bakimindan 3 sayili Cumhurbaskanlifi kararnamesinde Cumhurbaskan1 karariyla
yapilacagi belirtilen atama islemini gerceklestirmekte fakat sekil itibariyle
Cumhurbagkani karart olmadiklart seklinde bir intibai uyandirmaktadirlar. Ancak soz
konusu islemlerin maddi i¢erik bakimindan Cumhurbagkan1 karar1 niteliginde olmalari
Cumhurbagkan1 karar1 olarak tavsif edilmelerini gerektirmektedir. Zira idari islemin
yargisal denetiminde hakim idari islemin hangi isimle yapildigindan veya hangi sekli
Ozelliklere sahip oldugundan ziyade hangi islevi istlendigini g6z oniinde tutmasi gerekir.
Ciinkii idari islemin sahip oldugu bigimsel ozellikler kimi zaman islemin taniminin
yapilmasinda yaniltici olma 6zelligine sahiptir. Ornegin bazi iist kademe yoneticileri 3
saylli Cumhurbagkanligi Kararnamesinde yer alan bir hikimle gorevden alinmistir.
Halbuki Cumhurbagkanligi kararnameleri Anayasa’da diizenlendikleri hiikiimler

itibariyle soyut ve genel nitelikte diizenleyici islem olduklar1 apag¢ik ortadadir. Nitekim

Cumbhurbagskanlig1 kararnamelerini diizenleyen Anayasanin ilk hitkmii yiiriitme yetkisine

34 Resmi Gazete, Tarih: 08.02.2022, Karar: 2022/32; Resmi Gazete, Tarih: 05.02.2022, Karar: 2022/29;
Resmi Gazete, Tarih: 15.01.2022, Karar: 2022/6; Resmi Gazete, Tarih: 25.12.2021, Karar: 2021/606;
Resmi Gazete, Tarih: 16.12.2021, Karar: 2021/587; Resmi Gazete, Tarih: 02.04.2020, Karar: 2020/113.
355 Resmi Gazete, Tarih: 23.01.2021, Karar: 2021/54; Resmi Gazete, Tarih: 08.02.2022, Karar: 2022/32;
Resmi Gazete, Tarih: 25.01.2019, Karar: 2019/37; Resmi Gazete, Tarih: 06.07.2019, Karar: 2019/158.

356 Resmi Gazete, Tarih: 05.06.2019, Karar: 2020/254; Resmi Gazete, Tarih: 22.05.2019, Karar: 2019/130;
357 Resmi Gazete, Tarih: 23.01.2021, Karar: 2021/55; Resmi Gazete, Tarih: 22.08.2019, Karar: 2019/285.
358 Resmi Gazete, Tarih: 27.05.2021, Karar: 2021/149.
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iliskin konularda “¢ikarilabilecegini” belirtirken, diger hiikiimlerinde hangi konularin
Cumhurbaskanligt kararnamesiyle “diizenlenebilecegini” belirtmektedir. ~ Yasama
tekniginde bir normun idari islemin ¢ikarilabilecegini ve diizenlenecegini belirtmesi, 0
idari islemin diizenleyici islem olduguna delalet etmektedir. Gérevden alma islemi ise
diizenleyici islemlerin hiikiimlerinin aksine somut ve 6zel niteliktedir. Oyleyse verilen
ornekteki Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikmii birel islem niteliginde olmasina ragmen
bir diizenleyici islemde yer almasi idarenin bir hatasidir. Bu takdirde mahkemenin
idarenin yaptigi hatayr devam ettirmesi 3 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
gorevden almanlarin hak arama hiirriyetini kisitlayacaktir®®®, Nitekim Anayasa, Anayasa
Mahkemesi oniinde dava agma yetkisi belli kisilere tanimistir. Gérevden alinan kisi de
dogal olarak bu yetkiye sahip olmadigi igin kendisiyle ilgili yapilan islemin hukuka
aykirthigini herhangi bir sekilde ileri siiremeyecektir. Bu 6rnekten de anlasilacag: tizere
bir Cumhurbagkani isleminin tanimlanmasinda maddi igeriginin dikkate alinmasi daha
makul bir yontemdir. Eger bir Cumhurbaskani islemi birel nitelikteyse, sekli 6zellikleri
g6z ardi edilerek muhakkak Cumhurbagkani karari kabul edilmelidir. Nitekim
Danigtay’in da “Cumhurbaskanligindan:” alt basligiyla yayimlanan Cumhurbagkaninin
islemlerini  Cumhurbaskan1  karar1  olarak  degerlendirmesi®®® bu  kanaati
guclendirmektedir. Bu nedenle bu islemlerin Cumhurbaskani karar1 oldugu noktasinda

herhangi bir stiphe bulunmamaktadir.

“Cumhurbaskanligindan:” alt baghigiyla ve “Cumhurbaskan: Karari” bashgiyla
yayimmlanan Cumhurbaskan1 kararlarinin, karar sayisi numaralandirma teknigi
bakimindan farklilik arz etmektedir. Birinci gruptakiler yil ve say1 verilmek suretiyle
“Yu/Sayr” seklinde numaralandirilirken, ikinci gruptakiler sayi verilmek suretiyle
yalnizca “Sayr” seklinde numaralandirilmaktadir. Doktrinde Cumhurbagkani kararlarinin
numaralandirilmasinda sekli agidan bir yeknesaklik olusmasini engelledigi igin
elestirilen®®! bu yontemin atama ve segme islemlerine iliskin Cumhurbaskan1 kararlarmin

diger Cumhurbagkani kararlarindan tasnif edilmesi maksadiyla yapildig1 anlasilmaktadir.

%% (Citak-Erdogan, Yasama Tekniginde Yeni Bir Egilim: Kanun Formunda Bireysel Idari Islemler, 274.
360 Damigtay 2. Daire, E. 2020/2331, K. 2021/3420, T. 14.10.2021; Danistay 2. Daire, E. 2019/3719, K.
2020/3372, T. 12.11.2020; Danistay 5. Daire, E. 2018/5250, K. 2020/3950, T. 28.9.2020; Danigtay 12.
Daire, E. 2021/5211, K. 2021/4217, T. 24.6.2021; Danistay 2. Daire, E. 2020/2331, K. 2021/3420, T.
14.10.2021.

361 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 838; Kagitcioglu(2019), 1; Her iki yazar da Cumhurbaskani kararlarinin
isimlendirilmesi ve numaralandirilmasinda tutarli bir yaklasim benimsenmedigini ifade etmektedir.
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Zira bu tipteki Cumhurbaskani kararlarinin konu unsurunu atama ve se¢me islemleri
olusturmaktadir. Kanaatimizce, boyle bir ayrim yerine diizenleyici ve birel iglem
niteligindeki Cumhurbaskan1 kararlarina farkli karar sayis1 verilmesi numaralandirma
bakimindan daha makul bit yontem olacaktir. Nitekim birel islem niteligindeki
Cumhurbagkani karar1 diizenleyici islem niteligindeki Cumhurbagkani kararlariyla ayni
numaralandirma sistematigine tabi tutulmaktadir. Diizenleyici islem niteligindeki
Cumhurbaskan1 kararlari, hukuk kurali niteliginde olmasi1 hasebiyle normlar

362 sahiptir. Bu nedenle diizenleyici islem niteligindeki

hiyerarsisinde belli bir konuma
Cumhurbagkan1 kararlarinin birel islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlariyla ayni
sekil kurallarina tabi olmamasi gerekmektedir. Bununla birlikte boyle bir ayrim yerine
biitin Cumhurbagkani kararlarinin ayni teknikle numaralandirilmasinin daha makul
olacagi soylenebilir. Zira bu takdirde Cumhurbagkani kararlarinin numaralandirilmasinda

en azindan bir yeknesaklik saglanmis olacaktir.

¢. Cumhurbaskam Kararlarinda Sekil Unsurunun Ogeleri

Idari islemin sekli tarih, yer, muhatap, gerekce, imza ve isleme karsi basvuru yolu
ve suresini belirten unsurlardan olusmaktadir. Bu unsurlarin yaninda idari iglemin
yirirliige girme meselesi bulunmaktadir. Genellikle bu mesele idari islemin sekil
unsuruna dahil oldugu kabul edilmemekle birlikte kimi yazarlarca sekil unsuru basligi
altinda incelenmektedir. Konunun daha iyi anlagilmasi igin bu basghk altinda

Cumbhurbaskani kararlarinin nasil ytiriirlige girdigi meselesi ayrica incelenecektir.

aa. Tarih ve Yer Ogesi

Cumbhurbagkani kararlarinda iglemin ne zaman yapildigina gosteren tarih 6gesi
irade aciklamasinin hemen altinda yer almaktadir. Islemin nerede yapildigina dair ise
herhangi bir ibareye yer verilmemektedir. Zira Cumhurbaskani kararlarinin nerede
yapildigina hukuki 6nem atfeden mevzuatta herhangi bir hiikim yer almadigi gibi 2017
degisikliklerinden 6nce uygulanan sistemde Cumhurbagkani kararlarinin muadili teskil

eden Bakanlar Kurulu kararlarinda oldugu gibi*®® yilda binlerce idari islem yapmak igin

%2 Kagiteroglu, Cumhurbaskan Kararlari, 15; Ozdemir, Cumhurbaskani Kararlarinin Yargisal Denetimi,

3212; iba-Soyler, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararinin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1, 198; Ulusoy, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri: Varolussal, Yapisal
ve Hukuksal Bir Degerlendirme”, 50.

363 Oksar, Bakanlar Kurulu, 453.
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bagvurulan Cumhurbagkani kararlari igin yer bakimindan bir usul kurali belirlemek makul
bir diizenleme olmayacaktir. Diger taraftan Cumhurbaskaninin sene igerisinde yapacagi
yurti¢i ve yurtdisi ziyaretler de goéz oniinde tutuldugunda Cumhurbagkani kararinin

yapilacagi yer olarak tek bir yerin belirlenmesi mimkin goérinmemektedir.

bb. Gerekge Ogesi

Resmi Gazetede goriildiigii iizere Cumhurbaskani kararlarinda idari iglemin sebep
unsurunun idari islemde anlatildig1 gerekce 0gesi dogrudan irade agiklamasinin kendi
icinde yer almaktadir. Yani Cumhurbaskani kararma ekli olarak gerekce basligi adi
altinda ayrica bir metinde islemin gerekcesi belirtilmemektedir. Ornegin acele

kamulastirma konulu Cumhurbaskani kararlarinda®*

, kamulastirma islemini yapacak
kamu kurum ya da kurulusunun ekli kararda yer alan tasinmazlari kamulastiracagi
belirtildikten hemen sonra, Cumhurbaskani kararinin 2942 sayili Kamulastirma Kanunun

27. maddesi geregince karar verildigi belirtilmektedir.

Diger taraftan Resmi Gazetede yayimlandigi sekil itibariyle birel islem
niteligindeki Cumhurbagkani kararlarinda gerekc¢enin tam anlamiyla somutlagtirilmadigi
gozlemlenmektedir. Ozellikle imar hukukuna iliskin acele kamulastirma, riskli alan ilan
edilmesi ve kentsel doniisiim ve gelisim alani ilan edilmesine iliskin Cumhurbagskani
kararlarinda gerekge olarak yalnizca ilgili kanun hiikimlerine yer verilmektedir. Ancak
s6z konusu Cumhurbaskani kararlarinin teblig edildigi sekliyle Resmi Gazetede
yayimladiklar1 sekil bakimindan farklilik arz etmesi mimkindiir. Zira Danistay’a gore®®
birel islem niteligindeki Cumhurbagkani1 kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmasi
teblig hiikkmiinde degildir. Bu nedenle bir Cumhurbaskani1 kararinin Resmi Gazetede
yayimlandig sekil ile muhatabina teblig edildigi sekil arasinda birtakim farkliliklarin
olmasi olagandir. Ornegin birel islem niteligindeki acele kamulastirmaya iliskin
Cumhurbagkan1 Kararlarinin yiiriirliige girmesi i¢in muhataplarina teblig edilmesi
gerekmektedir. Bu kapsamda yapilan tebliglerde idari islemin gerekgesinin muhatap

tarafindan anlasilmasi icin acele kamulastirmaya iliskin Cumhurbaskan1 karariyla

364 Resmi Gazete, Tarih: 04.02.2022, Karar: 5180; Resmi Gazete, Tarih: 04.02.2022, Karar:5719; Resmi
Gazete, Tarih: 04.11.2021, Karar:4736; Resmi Gazete, Tarih: 30.10.2021, Karar: 4726.

35 Danistay IDDK, E. 2021/524, K. 2021/780, T. 15. 04. 2021; Danistay, 6. Daire E. 2020/5352, K.
2021/4149, T. 18. 03. 2021; Danistay 6. Daire, E. 2020/10747, K. 2021/11443, T. 14. 10. 2021; Danistay
6. Daire, E. 2020/5946, K. 2020/10747, T. 11. 11. 2020.
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birlikte, acele kamulastirmay1 gergeklestirmek isteyen idarenin teklifi, kamulastirmanin
hangi maksatla yapildigi ve hangi nedenlerle gerektigini gosteren birtakim belge ve
bilgiler ile Resmi Gazetede yayimlananlarda oldugu gibi kamulastirmaya konu olacak

tasinmaza iliskin koordinatlar1 gosteren ekli belgenin yer almas1 muhtemeldir.

cc. Muhatap Ogesi

Birel islem niteligindeki Cumhurbagkan1 kararlarinda muhatap belli bir nesne ya
da kisidir. Atama, gorevden alma, malvarligi dondurma ve af konulu Cumhurbaskani
kararlarinda islemin yoneldigi muhatap acik bir sekilde belirtilmektedir. Acele
kamulagtirma, milli park ilani, riskli alan ilan1 ve fakiilte isimlerinin degistirilmesi gibi
Cumhurbagskani kararlarinda ise belirli bir nesneye yonelik bir idari islem s6z konusu
oldugu i¢in muhatap ismi yer almamaktadir. Bununla birlikte belirli bir kisiye yonelen
birel nitelikte Cumhurbaskani kararlarinda muhatap belirtilmeyebilir. Clinku bu takdirde

idari islemin muhatabinin kim oldugu hususu teblig edildigi kisi itibariyle anlasilacaktir.

dd. Basvuru Yollari ve Siiresi

Resmi Gazetede goriildigii tizere birel nitelikte Cumhurbagkani kararlarinda
basvuru yollar1 ve siiresine iliskin herhangi bir ibareye yer verilmemektedir. Buna kargin
Anayasa (md.40/2) geregince, devlet organlarinin iglemlerinde muhatabin isleme karsi
hangi kanun yollar1 ve mercilere basvuracagini ve bu basvuru yollarmin siiresini
belirtilmesi gerekmektedir®®®. Ancak Gozler'in®’ de Anayasa’daki bu zorunluluga

uyulmamasinin mevzuatta herhangi bir yaptirimi bulunmamaktadir.

Konuyla ilgili Danistay kararlarina bakildiginda idari islemlerde bagvuru yollar
ve suresine yer verilmemesinin dava agma siiresi {izerinden degerlendirildigi
gorilmektedir. Danistay’in yerlesik ictihatlarma gore®®®, dava konusu idari islem 2577
sayili Idari Yargilama Usulii Kanunun 7. maddesindeki genel dava agma siresi
kapsaminda degilse, yani idari islem anilan kanunun 20. maddesinin (a) bendinde dava

acma suresi otuz glin olarak dizenlenen ivedi yargilama usuliine tabi bir islem veya

36 Sanl Atay, idari islemde bagvuru yollari ve siiresine yer verilmesini hem hak arama hiirriyeti hem de
idarenin hukuki denetimi agisindan 6nemli bir giivence olarak yorumlamaktadir. Yeliz Sanli Atay, “Idari
Islemde Basvuru Yollarinin Gésterilmesi Yiikiimliiliigii”, TBBD 96 (Eylul-Ekim 2011), 294.

367 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 948.

368 Danigtay 13. Daire, E. 2015/3308, K. 2015/3044, T. 09.09.2015.
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mezkur maddenin b bendinde dava agma stresi 10 gln olarak duzenlenen merkezi ve
ortak sinavlara iligkin bir islemse, basvuru yollar1 ve sire dgelerinin sekil unsurunda
muhakkak belirtilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde dava agma suresi tebligden sonra
genel dava agma suresi olan altmis giin olarak kabul edilmektedir. Fakat idari isleme kars1
dava agma suresi genel dava agma siresine istisna teskil etmiyorsa, idari isleme karsi
dava agma siiresinin belirtilmemis olmasi dava agma siiresini degistirmemektedir.
Dolayisiyla idari islemde idari isleme kars1 basvuru yolu ve siiresine yer verilmemesinin
yalmzca idari isleme karsi dava a¢ma siiresinin genel dava agma siiresi olarak

dizenlenmemesi halinde bir hukuki etkisi bulunmaktadir.

Danistay’in idari islemde bagvuru yollar1 ve siiresine yer verilmemesine iligkin
igtihadin1 Cumhurbaskan1 kararlarina da uyguladigini gérmek mimkindur. Ornek teskil
eden bir kararinda®®® Danistay, acele kamulastirma konulu bir Cumhurbaskan1 kararina
kars1 acilan davada, “husumetin yoneltilecegi idarenin gosterilmesi suretiyle otuz giin
icinde acele kamulastirma isleminin iptali istemiyle dava agilabilecegi serhine yer
verilmedigi anlasildigindan, acele kamulastirma isleminin iptali istemiyle ogrenme
tarihinden itibaren altmis giinliik dava agma siiresi icerisinde dava acilabileceginin
kabulii gerektigi”’ne hikmederek davali idarenin temyiz talebini reddetmistir. Iptal
davasina konu olan bir baska Cumhurbaskani kararna karsi agilan davada®’® ise Danistay
bu igtihadini uygulamamistir. S6z konusu davada, Cumhurbagkani karari ile bir kamu
kurumuna ait isletmede yer alan mal ve hizmet iretim birimleri miulkiyeti
devredilmeksizin bir sirkete devredilmistir. Davaci milletvekili Cumhurbaskani kararinin
Resmi Gazetede yayimlanmadigi gibi teblig de edilmedigini ve devir bilgisini bir
gazetede yer alan kose yazisindan Ogrendigini belirtmistir. Danistay Cumhurbagkani
kararinin  Ozellestirme Yiiksek Kurulu karari mahiyetinde olmasi nedeniyle ivedi
yargilama usuliine tabi oldugunu ve davacinin devir bilgisini 6grendigi tarihten itibaren
otuz giin i¢cinde dava agmasi gerektigini belirterek davanin siire agimi nedeniyle reddine
karar vermistir. Kanaatimizce davada davaci milletvekilinin devir igleminin teblig
edilmedigini ileri slirmesi, dava konusu idari iglemin muhatabinin kendisi olmamasi

nedeniyle makul bir itiraz degildir. Zira ortada birel bir idari islem varsa, bunun aleyhe

39 Damistay IDDK.., E. 2021/654, K. 2021/1420, T. 07. 07. 2021. Aym1 yénde bkz. Danistay 6. Daire, E.
2021/4172, K. 2021/6373 ,T. 17.5.2021.
370 Danigtay 13. Daire, E. 2020/1672, K. 2020/2156, T. 17. 09. 2020.
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veya lehe sonug doguran kisiye yapilmasi gerekmektedir. Bununla birlikte 4046 sayili
Ozellestirme Kanunu (md.17/F) geregince dzellestirme uygulamalari sonucu nihai devir
islemlerinin  onaylanmasina iliskin kararlarin Resmi Gazetede yayimlanmasi
gerekmektedir. Nitekim 703 say1l1 KHK 'nin 85. maddesiyle Ozellestirme Yiiksek Kurulu
kaldirtlmis ve aynt KHK’nin gegici 8. maddesiyle kaldirilan kurulun gérev ve yetkileri
Cumhurbaskanina tevdi edilmistir. Bu nedenle 06zellestirme uygulamalarina iliskin
Cumbhurbaskani kararlar1 4046 sayili Ozellestirme Kanunu kapsaminda Resmi Gazetede

371 Diger taraftan 2577 sayili Idari Yargilama

yayimlanmasi gereken bir idari islemdir
Usull Kanunu (md.8/1) geregince dava agma siiresi idari islemin ilan tarihini izleyen
gunden itibaren baslamakta ve ayni1 kanuna goére ivedi yargilama usuliine tabi
Ozellestirme Yiiksek Kurulu kararlarina kars1 acgilacak davalarda dava agma siiresi 30
gundir. Dolayisiyla dava konusu Cumhurbaskani kararina karsi dava agma siiresi Resmi
Gazetede yayimlanmadigr giinden itibaren 30 gundir. Fakat Resmi Gazetede
yayimlanmamasi nedeniyle yukarida verilen igtihat geregince dava agma siiresinin 60 giin
olarak kabul edilmesi gerekmektedir. Clinkli bu takdirde idari isleme kars1 dava agacak
kisiler boyle bir islemin gerceklestigi bilgisine sahip olmayacaklari igin davaya karsi ne
zaman dava acilacagini bilmeleri miimkiin degildir. Aksi bir kabul, Anayasanin 40.
maddesinde yer alan “Devlet, islemlerinde, ilgili kisilerin hangi kanun yollar: ve

mercilere bagvuracagini ve siirelerini belirtmek zorundadir.” seklindeki hikmin islevini

kaybetmesine neden olacaktir.

ee. Yiiriirliige Girmesi

Birel nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin sekil unsuru ¢ergevesinde 6nem arz
eden bir diger husus nasil yiirtirliikk kazanacagidir. Yukarida da belirtildigi tizere birel
islem niteligindeki Cumhurbaskan1 kararlar1 somut ve sibjektif niteliktedir. Doktrinde,

somut ve subjektif nitelikteki idari islemin yiirtirlige girmesine iligkin iki farkli kuram

372

ileri striilmistir’’. Bu kuramlardan biri olan imza kuramina gore, idari islemin

yiiriirliige girmesi i¢in idari islemi yapan makamin idari islemi imzalamasi yeterlidir®"3.

Zira bu kurama gore idari islemin muhatabina kars1 dermeyan edilebilirligi ve icra

371 Danistay 6. Daire, E. 2021/4172, K. 2021/6373, T. 17.05.2021.

872 Can, 1dari Islemin Sekil Unsuru, 309; Gézler-Kaplan, idare Hukuku Dersleri, 353;

373 Akillioglu (1979), Yénetsel Islemlerde Yiiriirliige Giris Sorunu, 33; Can, idari islemin Sekil Unsuru,
310.
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edilebilirligi idari islemin ytrirligiiyle ilgili olmamasi muhataba islem hakkinda bildirim
yapilmasi ihtiyacini gerektirmemektedir. Diger kuram olan bildirim kuramina gore ise
idari islemin yiiriirliige girmesi icin muhataba yazili olarak bildirilmesi gerekmektedir®’.
Nitekim bu kuram geregince idari islemin muhatabina dermeyan edilebilirligi ve icra

edilebilirligi idari islemin bir unsuru teskil etmektedir.

Turk Hukukunda her iki kuram da birel islemlerin yiiriirliige girmesi bakimindan
gegerlilige sahip olmakla birlikte birel islemin lehe ya da aleyhe olmasina gére hangi
kuramin gegerli olacagi tespit edilmektedir. Bu baglamda, lehe olan yani muhatabina
yarar saglayan®”® birel islemlerde idari islemi tesis eden makamin idari islemi
imzalamasinin yeterli oldugu kabul edilirken; aleyhe olan yani muhatabin hak ve
ozgiirliiklerine sinirlama getiren®® birel islemlerde ise muhataba yazili bildirim yapilmas1
gerektigi kabul edilmektedir. Cumhurbagkan: kararlarinin da hem lehe hem de aleyhe
sonug¢ dogurdugu goz oniinde tutuldugunda lehe olanlarin Cumhurbaskaninin imzasiyla;

aleyhe olanlarin ise yazili bildirim ile yiiriirlige girdigi soylenebilir.

Bazi birel nitelige sahip Cumhurbagkan1 kararlarinin kimi zaman birden fazla
muhatabinin olmasi yirirliige girme usuliiniin nasil olacag: ile ilgili bir belirsizlik
olusturmaktadir. Bunun 6tesinde 10 Sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesinin 4. Maddesi Cumhurbagkani kararlarinin Resmi Gazetede yayimlamasi
bakimindan Cumhurbaskanina takdir yetkisi vermektedir. Cumhurbagskani ise bu takdir
yetkisine binaen birel nitelige sahip bircok Cumhurbagkani kararini Resmi Gazetede
yayimlamaktadir. Konuyla ilgili doktrindeki goriisler genellikle lehe birel islemlerin
imza; aleyhe olan birel islemlerin ise dogrudan muhatabimna teblig (yazili bildirim)

377

edilerek yiiriirliige girecegi seklinde®’’ olmasina karsin Gozler ve Kaplan muhatap

sayisinin birden fazla olmasi veya idareye yoneltilebilecek bir kusur olmamasi hélinde
idari islemin teblig yerine yayin veya ilan yoluyla duyurulabilecegini ileri siirmektedir’®,
Nitekim diger idari islemlerde oldugu gibi birel nitelikteki Cumhurbagkani kararlarinin

biiyiik bir kism1 birden fazla muhatap iizerinde hukuki sonu¢ dogurmaktadir. Ornegin

374 Akillioglu, Yénetsel Islemlerde Yiiriirliige Giris Sorunu, 35; Can, 310.

375 Giinday, Idare Hukuku, 132; Atay, Idare Hukuku, 502.

376 Giinday, Idare Hukuku, 132; Atay, Idare Hukuku, 504.

877 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 391; Gézler-Kaplan, 355; Atay, Idare Hukuku, 504; Tan, Idare
Hukuku, 265.

378 Gozler-Kaplan, idare Hukuku Dersleri, 353.
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enerji nakil hatt1 insa edilmesi amaciyla alinan acele kamulastirma kararina birden fazla
tasinmaz konu olmakta ve sdz konusu karar birden fazla muhatabi®’® ilgilendirmektedir.
Yine bazi alanlarin riskli alan ilan edilmesine iliskin Cumhurbaskan: kararlarinda,
koordinatlar1 belirtilen alanlardaki tasinmazlar riskli alan olarak ilan edilmekte ve bu ilan
islemi neticesinde riskli alanda yer alan tasinmazlarin her birinin maliki ve zilyedi
bakimindan birtakim hukuki sonuglar dogmaktadir. Bu 6rneklerden yola ¢ikarak birden
fazla muhatabi ilgilendirmesi halinde birel nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin Resmi
Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girdigi seklinde bir ¢ikarimda bulunmak mimkin
gorunse de Danistay giincel kararlarinda birel islem niteligindeki Cumhurbagkani
kararlarmin Resmi Gazetede yayimlanmasi halinde muhatabina teblig edilmemis
oldugunu kabul etmektedir®®. Zira mahkeme sz konusu kararlarinda, temel hak ve
ozgiurliikleri kisitlayici nitelikte olan birel islemlerin muhatabina teblig edilmesinin
Anayasa ile gilivence altina alinmig hak arama oOzgiirligli kapsaminda bir giivence
oldugunu ve bu nedenle dava agma slresinin Cumhurbagkan1 kararmin 6grenildigi
tarihten itibaren basladigina karar vermektedir. Dolayisiyla birden fazla muhatabi olsa
dahi birel nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin muhatabmna teblig edilmesi

gerekmektedir®t,

Y urutmenin birel nitelikteki idari islemlerinin yiiriirliigl i¢in muhataplarina teblig
edilmesi doktrin ve Danistay tarafindan kaniksanmis bir gereklilik olmakla birlikte 2017
Anayasa degisiklikleri yiirtirliige girmeden 6nce, Resmi Gazetede yayimlanmayan bazi
Bakanlar Kurulu kararlar1 kamuoyu giindemine konu olmustur. “Gizli Bakanlar Kurulu
karar:” olarak addedilen s6z konusu idari iglemler Resmi Gazetede yayimlanmadigi igin
elestirilmistir. Benzer elestiriler 2017 Anayasa degisiklikleri yiiriirliige girdikten sonra

Cumhurbagskani kararlarina da yoneltilmis ve bahsi gecen elestiriler Danistay kararlarina

379 Resmi Gazete, Tarih: 2.7.2021, Karar:4048.

380 Damigtay IDDK., E. 2021/524 K. 2021/780 T. 15.4.2021; Danistay 6. D., E. 2020/5946 K. 2020/10747
T.11.11.2020; Danistay 6. D., E. 2019/20564 K. 2020/10708 T. 11.11.2020; Damistay iDDK_, E. 2021/654
K. 2021/1420 T. 7.7.2021; Danistay 6. D., E. 2020/5352 K. 2021/4149 T. 18.3.2021.

%1 Danistay bu igtihadim 2017 degisikliklerinden énce Bakanlar Kurulu kararlarima da uygulamistir:
“Ayrica, riskli alan belirlenmesi ve sonrasinda tesis edilen islemlerin Anayasada yer alan bir temel hak ve
ozgiirliik olan miilkiyet hakkini kisitlayict nitelikte sonuglar doguracak olmasi itibariyle, yazili bildirim
yapumasi, Anayasada giivence altina alinmis olan hak arama ozgiirliigiiniin de geregidir. Dolayisiyla,
icerigi itibariyla muhataplara tebligi zorunlu olan riskli alan ilan edilmesine iliskin Bakanlar Kurulu
kararlarinin, yazili bildirim veya ogrenme iizerine yasal dava agma stiresi i¢inde dava konusu edilebilecegi
agiktir. BU ¢gergevede, dosyanin incelenmesinden, dava konusu Bakanlar Kurulu Kararmin 16/05/2013
gunlii 28649 sayili Resmi Gazete’de yayimlandigi ancak, davaciya ayrica teblig edilmedigi...”. DIDDK
E.2015/483, K.2015/1447, T.16.04.2015.
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da  yansmmistir. Nitekim bir  milletvekili 1105 sayili  Milli  Savunma
Bakanlig1 Askeri Fabrikalar Genel Miidiirliigii 1. Ana Bakim Fabrika Midirligi
isletmesinde yer alan mal ve hizmet tiretim birimlerinin miilkiyet hari¢ diger haklarinin
devredilmesine iliskin Cumhurbaskani kararma kars1 Danistay’da iptal davas1 agmistire2,
Milletvekili dava dilekgesinde Cumhurbagkant kararinin  Resmi  Gazetede
yayimlanmadig i¢in bir gazetedeki kose yazisindan 6grendigini belirtmistir. Danigtay ise
dava konusu Cumhurbagkani kararinin ivedi yargilama usuliine tabi bir islem olmasi
nedeniyle Cumhurbaskani kararinin 6grenildigi tarihten itibaren 30 gun icinde dava
acilmasi gerektigi gerekcesine binaen davayi siire asimindan reddetmistir. Davacinin
temyiz basvurusu iizerine IDDK ise karari hukuka aykiri bulmayarak onamistir®®,
Dolayisiyla yargilama siirecinde Danistay Cumhurbagkani kararinin Resmi Gazetede

yayimlanmamasina iliskin herhangi bir degerlendirmede bulunmamistir. Bu nedenle

konunun hukuki boyutu Danistay tarafindan agikliga kavusturulmamastir.

Konuyla ilgili mevzuata bakildiginda, Cumhurbagkan1 kararlarinin Resmi
Gazetede yayimlanmasina iligkin hukuki rejimin 10 sayili CBK ile duzenlendigi
gortlmektedir. S6z konusu CBK’ya gore, “Cumhurbaskaninca wuygun gériilen”
Cumhurbagkan1  kararlar1 Resmi  Gazetede yayimlanmaktadir. Bu nedenle
Cumhurbagkaninin  Cumhurbagkan1 kararlarinin  Resmi  Gazetede yayimlanmasi
noktasinda takdir yetkisine®®* sahip oldugunu séylemek miimkiindiir. Bu takdir yetkisiyle
birlikte Anayasa ve kanunlarda yer alan bazi hiikiimler Cumhurbaskan1 karar1 vasfina
sahip Cumhurbagkani iglemlerinin ve Cumhurbagkani kararlarinin Resmi Gazetede
yayimlanmas1 bakimimdan Cumhurbagkanim1 bagli yetki iginde kilmakta®® ve
Cumhurbaskan1 kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmasini éngérmektedir. Ornegin
Anayasadaki ilgili hukimler olaganiistii hal ilan1 ve se¢imlerin yenilenmesine iliskin
Cumhurbagkani kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmasii gerektirmektedir. Yine
ayni sekilde kanunlarda baz1 Cumhurbagkani kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanacagi

belirtilmektedir. Calismanin kapsamimi asmamak admna bunlardan bir kismui

382 Damigtay 13. Daire, E. 2020/1672, K. 2020/2156, T. 17.09.2020.

383 Danistay IDDK, E. 2020/3177, K. 2021/329, T. 22.02.2021.

384 Tba-Soyler, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan1 Kararmin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari, 218.

385 [ba-Soyler, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan1 Kararinin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonugclari, 218.
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orneklendirilecek olursa; seferberlik ilanina gerek  goriilmeden savasa  girilmesi
halinde kanunlarda seferberlige iliskin hiikiimlerinden hangilerinin, ne zaman ve nerede
uygulanacagini  belirleyen = Cumhurbaskan1  kararlari, Tiirk  vatandaghiginin
kaybettirilmesine  iliskin ~ Cumhurbaskan1  kararlari, kuruluslarin  6zellestirme
programlarina alinmalarina ve 6zellestirme uygulamalar1 sonucu nihai devir igslemlerinin

® Resmi Istatistik Programmin

onaylanmasina iliskin Cumhurbaskan: kararlari®®
belirlenmesi  Cumhurbagkan1  kararlari, Tirk Parasinin  Korunmasma iliskin
Cumhurbagkan1 kararlar1, orta vadeli programa iliskin Cumhurbaskan1 kararlar1 ve
Ozellestirme islemlerine iliskin Cumhurbaskan1 kararlarmin  Resmi  Gazetede
yayimlanmasi gerekmektedir. Buna karsin kanunlarla bazi Cumhurbagkani kararlarinin
Resmi Gazetede yayimlanmasi yasaklandigini da gérmek miimkiindiir. Ornegin 2937
sayil1 Devlet Istihbarat Hizmetleri ve Milli Istihbarat Teskilati1 Kanununun 13. maddesi
geregince Cumhurbaskaninin MIT Miistesar;, Miistesar Yardimcilar1 ve Baskanlarin
atama islemlerinin Resmi Gazetede yayimlanmamasi gerekmektedir. Dolayisiyla
Cumbhurbagkaninin Anayasa ve kanun hikimlerinde Resmi Gazetede yayimlanacagi ya
da yayimlanmayacagi belirtilenler disindaki Cumhurbaskan1 kararlarini yayimlamak
noktasinda takdir yetkisi bulunmaktadir. Cumhurbagkaninin s6z konusu takdir yetkisinin
ise kamu yarar1 ve hizmet gerekleri dogrultusunda kullanmasi gerektigi asikardir. Diger
taraftan Uglincii boliimde de belirtilecegi tizere Cumhurbaskan1 kararlar1 dizenleyici
nitelikte olmasi durumunda 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi
Kararnamesinin 7. maddesi geregince Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige
girmektedir. Yani Resmi Gazetede yayimlanmadiklar: siirece duzenleyici nitelikteki

Cumhurbaskani kararmin hukuki varhik®®’ kazanmasi miimkiin degildir. Bu nedenle

38 Resmi Gazete, Tarih: 01.09.2021, Karar: 4438; 703 sayili KHK ’nin 85. maddesiyle Ozellestirme Yiiksek
Kurulu kaldirilmis ve aym1 KHK’nin gegici 8. maddesiyle kaldirilan kurulun gorev ve yetkiler
Cumhurbagkanina tevdi edilmistir. Anilan KHK ile benzer nitelikte bir¢cok kurulun yetki ve gorevleri
dogrudan Cumhurbagkanina, Bakanliklara ve Cumhurbaskanligi Politika Kurullarina devredilmis olmakla
birlikte bunlardan bazilarinin gérev ve yetkileri Cumhurbagkani ile birlikte Cumhurbagkanligi Politika
Kurullarina, Bakanliklar ile birlikte Cumhurbaskanligi Politika Kurullarina ve Cumhurbagkani,
Cumhurbagkanligi Politika Kurullar1 ve Bakanliklar birlikte olacak sekilde tevdi edilmistir. S6z konusu
kurullar ise sunlardir: Siber Giivenlik Kurulu, Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulu, Bélgesel Gelisme
Yiiksek Kurulu, Kalkinma Arastirmalar1 Merkezi izleme ve Yénlendirme Kurulu, Enerji Verimliligi
Koordinasyon Kurulu, Finansal Istikrar Komitesi, Mesleki Egitim Kurulu, Yiksek Planlama Kurulu.
Cumhurbagskani, gorev ve yetkileri kendisine devredilen kurullara iligkin iglemleri ise Cumhurbagkani
karar1 ile yapmaktadir.

387 “Yasalar bakimindan, parlamento iradesinin olmamasi, Cumhurbaskanimin yayimlama iradesinin
bulunmamasi, resmi gazetede yayimlanmamasi gibi bir normun varliginin zorunlu kosullar: bulunmadig
stirece “var”liktan soz etmek olanaksizdir.” AYM, E. 2007/72 K. 2007/68, T. 5.7.2007.
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Cumhurbagkan1 kararinin “gizli” oldugunun sdylenebilmesi i¢in diizenleyici islem
niteliginde olmayip mevzuat geregince Resmi Gazetede yayimlanmasi gereken ancak
yayimmlanmamis bir Cumhurbaskan1 karar1 olmasi ya da mevzuat geregince Resmi

Gazetede yayimlanmamasi gereken bir Cumhurbaskani karar1 olmalidir.

Yukarida belirtilen davaya konu olan Cumhurbaskan karar1 ise Ozellestirme
Uygulamalart Hakkinda Kanun kapsaminda Resmi Gazetede yayimlanmasi gereken bir
islemdir®®, Boyle olmasina ragmen s6z konusu Cumhurbaskani karari Resmi Gazetede

yayimlanmamustir.  Meselenin  hukuki  givenlik ilkesi®®®

acisindan  su  sekilde
degerlendirilmesi miimkiindiir: Resmi Gazetede yayimlanmasi gereken Cumhurbaskani
kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmamasi bireyler nezdinde Ongoriilebilirligi
zedelemektedir. Nitekim hukuk kurallar1 énceden hangi Cumhurbaskani kararlarinin
Resmi Gazetede yayimlanacagimi 6nceden ongdrmektedir. Fakat kanunlarin birtakim
Cumhurbagkan1 kararlarim1 Resmi Gazetede yayimlanmamasini ongdrmesine iliskin
benzer bir elestiri getirmek makul gorinmemektedir®®. Zira yonetmeliklerde oldugu gibi
bazi Cumhurbaskan1 kararlarinin milli giivenlikle ilgili olmasi gizli kalmalarini
gerektirebilir. Bu gerekge cercevesinde kanun koyucu Resmi Gazetede yayimlanmayacak
Cumbhurbaskan: kararlarin1 ayrica diizenleyebilir. Aynm1 zamanda kisilerin hukuki
diinyasinda sonu¢ dogurma kabiliyetine sahip olmayan Cumhurbaskani kararlarinin
Resmi Gazetede yayimmlanmamasimi bir eksiklik olarak degerlendirilmesi makul
gorinmemektedir. Zira Cumhurbagskan1 goérev siiresi boyunca sayica cok fazla
Cumhurbagkan1 karar1 tesis etmesinin yaninda Cumhurbagkani kararlarinin biiytik bir

kismmin birel igslem mahiyetinde olmasi kanunlarda bu sekilde bir uygulamanin

ongorulmesini islevsel kilmamaktadir.

388 Karahanogullar1 6zellestirme islemlerini idarenin 6zel hukuk islemleri olarak tanimlamaktadir. Onur
Karahanogullari, “Ozellestirme Islemlerinin Yargisal Denetimi”, AUHFD, 45/1 (Ocak 1996), 279.

389 yasin Soyler, “Karsilastirmali Hukukta Resmi Gazeteler ve Hukuki Giivenlik ilkesi”, HHFD 6/2 (Aralik
2016), 110.

3% {lgili kanunda Resmi Gazetede yayimlanmalar yiiriirliige girme sarti olarak belirtiimemesi ve birel
nitelikte olmalar1 nedeniyle Cumhurbaskam kararlarinin hukuki varhigimi muhatabina teblig edilmesiyle
kazandigin1 ayrica belirtmek gerekir. Bundan Oturli Resmi Gazetede yayimlanmamalari bireyler
bakimindan yalnizca dava agmalar1 6niinde bir engel teskil etmektedir. Bu durumu ise hak arama hiirriyeti
ve yiiriitmenin denetlenmesi bakimindan miispet yorumlamak miimkiin goriinmemektedir.
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2.1.4.2 Usul Bakimindan Cumhurbaskam Kararlari

Genis anlamda sekil unsuru (usul) idari islem ©ncesinde izlenmesi gereken
yontemleri®®! ifade etmektedir. Sz konusu yontemler teklif usulii, danisma usulii ve
celisme usulii olmak iizere ii¢ baslik altinda incelenmektedir®®?. Bu usuller gercevesinde

1393

asi1 islemden bagimsiz ancak asil islemin tekemmiil etmesine yonelen baska idari

makamlarin iglemleri ortaya ¢ikmaktadir. Bu sebepten 6turt hazirlik islemleri olarak

394 5

adlandirilan bu islemler®®, asil islem gibi icrai olmadigi®*®, yani hukuki sonug
dogurmadig1 kabul edilmektedir. Buna karsmn asil isleme hukuki sebep3® de teskil
etmeleri halinde ise idari islemin konu unsurunu sekillendirmektedirler. Dolayisiyla
hazirlik islemleri hem asil islemin tekemmdil etmesinden 6nceki sureci meydana
getirmekte hem de asil islemi konu unsuru bakimindan sekillendirmektedir. Bu anlamda,
Cumbhurbagkani kararlarinin usul bakimindan incelenmesi Cumhurbagkani kararlarinin
nasil yapildiginin anlagilmasini ve konu unsurunu bi¢imlendiren idari makamlarin
hangileri oldugunun kavranmasmi saglayacaktir. Diger taraftan Cumhurbaskani
kararlarinin usul bakimindan incelenmesi 2017 Anayasa degisiklikleriyle birlikte
Tiirkiye’de uygulanmaya baslayan Cumhurbaskanligi sisteminde yiiriitmenin isleyisini
daha yakindan tanima firsatt verecektir. Zira doktrindeki yazarlar, Cumhurbaskanligi
sistemini yalnizca Cumhurbagkanligi kararnamelerini ele alarak degerlendirmistir.
Cumhurbagskanligi kararnameleri baska idari makamlar tarafindan herhangi bir hazirlik
islemi yapilmaksizin tekemmiil etmektedir. Bu durum ise hiikiimet sistemine getirilen
elestirilerin hiikimetin monist yapida olmas: iizerine inga edilmesine sebep teskil

etmistir®®’

. Ancak bir yiiriitme islemi olan Cumhurbaskani kararlart 6zelinde goriildigi
Uzere, bir kistm Cumhurbaskani kararlar1 baska idarelerin teklifi ve gortsii ile tekemmdil

etmektedir. Bu nedenle bir kisim Cumhurbaskani kararlart Cumhurbaskanligi

%1 Tan (2011), idare Hukuku, 247.

392 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 968.

393 Akyilmaz, Arapga ’da “usul” kelimesinin “asi/” kelimesinin ¢ogulu oldugunu ve “asi/” olana giden yol
anlaminda kullamldigini belirtmektedir. Oyleyse, usul islemleri de idarenin bir asil isleme ulagmasin
saglamaktadir. Akyilmaz, idari Usul ilkeleri Isiginda Idari Islemin Yapilis Usulii, 64.

3% Giinday, Idare Hukuku, 146.

39 Atay, Idare Hukuku, 419; Yilmaz, icrai olmayan islemler i¢in “idari karara benzeyen islemler”, “etkisiz
islemler” gibi ifadelerin de kullanilmakta oldugunu belirtmektedir. Y1lmaz, Idari islemin icrailigi, 66.

3% Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru, 100.

397 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 877.
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kararnamelerinin aksine yiiriitmenin kendi i¢inde kolektif bir isbirligi ve aklin {iriinii

olarak ortaya ¢ikmaktadir.

a. Teklif Usuliiyle Tekemmiil Eden Cumhurbaskani Kararlari

Kanunlarda daha ¢ok atama islemleri®®® bakimindan 6ngoriilmiis olan teklif usulii,
belli bir idari islemi tesis etmekte yetkili idarenin, idare islem tekemmil etmeden 6nce
bagka bir idarenin, islemin konu unsurunun yonelecegi kisi ya da nesne bakimindan irade
aciklamasinda bulunmasi (zerine®® idari islemi tesis etmesidir. Bu takdirde ilk irade
aciklamasinda bulunan idare, islemi tekemmiil ettiren idareye bir teklifte bulunmakta, asil
islemi yapmakla yetkili olan idare de bu teklife binaen*® idari islemi tesis etmektedir.
Teklife binaen idari islemi tesis etmemesi ya da idari makamin teklifine dayanmadan
dogrudan kendi basma islemi yapmasi halinde idari islem usul bakimindan sakat*0!
olmaktadir. Ancak sekil bakimindan sakatliktan bahsedebilmek i¢in mevzuatta teklif
usuliniin 6ngorilmiis olmas1 gerekmektedir. Eger mevzuatta diizenlenmis bir teklif
usulii séz konusuysa, bu teklif asil islemi yapacak olan idare bakimindan baglayic1%%2
kabul edilmektedir. Zira bu durumda teklif islemi, idari islemi baslatan irade agiklamasi
mahiyetindedir®®® Bununla beraber asil islemi yapmakla yetkili idare, ikinci idare
tarafindan yapilan teklifi sarahaten ya da zimnen reddedip, yeni bir teklife binaen*®* idari
islemi tesis edebilir. Bu noktada bir kisir dongiiniin ortaya ¢ikmasi miimkiindlr. Zira
kanun koyucu teklifin reddedilmesiyle ilgili bir sinirlama getirmedigi takdirde, asil
idarenin istedigi teklif 6ntine gelinceye kadar teklifleri reddedebilir.

Teklif usuli diger idari islemlerde oldugu gibi Cumhurbagkani kararlarinda da
uygulandigini Anayasa, kanunlar ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinde gormek
mimkunddr. Bu normlardan yola ¢ikilarak teklif usuliyle tekemmil eden
Cumhurbagkan1 kararlarinda, teklif makamlarinin genellikle Bakanliklar ve kamu
kurumlart gibi idari makamlar oldugu soylenebilir. Ancak normlarda Cumhurbaskani

kararlart i¢in 6ngoriilen teklif usulli bu idari makamlarla sinirl tutulmamigtir. Nitekim

3% Ggzler, idare Hukuku Cilt I, 968.
399 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 180.
400 Gzler, idare Hukuku Cilt 1, 968.
401 Ulu, Idari Islemin Sebep Unsuru, 101.
402 Gzler, Idare Hukuku Cilt I, 969.
403 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 181.
404 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 969.
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Anayasa’da Anayasa Mahkemesi iiyelerinin Cumhurbagkani tarafindan secilmesinde

oldugu gibi yargi organlari teklif makami olarak diizenlenmektedir.

aa. Anayasa’da Ongoriilen Teklif Usulii

Anayasa’da Cumhurbaskani kararlar1 i¢in 6ngortilen teklif usulti 146. maddede
yer almaktadir. Anilan maddenin ikinci fikrasina gore, Cumhurbaskani Anayasa
Mahkemesi Uyelerini Yargitay Genel Kurulu, Danistay Genel Kurulu ve Yuksekogretim
Kurulunun gosterecegi adaylar arasindan se¢mektedir. Bu cercevede, s6z konusu teklif
makamlar1 her bir bos iiyelik i¢in liger aday gostermektedir. Cumhurbagkani1 bu adaylar
arasindan bir tercihte bulunarak Anayasa Mahkemesi tiyelerini belirlemektedir*®. Anilan
teklif makamlariin birden fazla aday gostermesi goz oniinde tutuldugunda, Anayasa
Mahkemesi Uyelerinin Cumhurbaskani tarafindan se¢ilme yonteminin doktrinde “tercihli
teklif*4% usulii olarak bilinen usulle secildigi anlasilmaktadir. Zira Cumhurbaskani
Onerilen adaylar arasindan hangisinin iiye olacagini belirleme noktasinda sahip oldugu
takdir yetkisi teklif makamlarinin teklifiyle sinirlidir. Bu nedenle Anayasa’da dngdriilen
teklif usuliiniin baglayici niteliktedir. Nitekim Cumhurbagkaninin Anayasa’da belirtilen
makamlarin Onerdigi adaylar disinda bir bagka kisiyi AYM iiyesi olarak atamasi
durumunda usul bakimindan bir hukuka aykirilik ortaya ¢ikacaktir. Bu takdirde Danistay
AYM uyesi secimine iliskin Cumhurbagkani kararini sekil unsuru bakimindan hukuka

aykir1 bularak iptal edecektir.

bb. Kanunlarda Ongoriilen Teklif Usulii

Bir¢cok kanunda Cumhurbagskani kararlar1 bakimindan teklif usulti ngorilmiistir.

Kanunlardaki teklif usuliine binaen tesis edilen Cumhurbaskani kararlar1 ise sunlardir:

Baz1 kisilere istiklal madalyas1 verilmesi*’’, Universiteleraras1 Kurulca segilen

405 Anayasa Mahkemesi iiyeleri secilirken atama, se¢im ve karma ydntem olmak iizere ii¢ farkli yontem
benimsenebilir. Atama yonteminde iiyeler devlet baskani tarafindan dogrudan atanirken, se¢im yonteminde
ise Uyeler halk iradesini temsil eden yasama organi iiyeleri tarafindan segilmektedir. Karma yontemde her
iki yontem birlikte uygulanmaktadir. 1982 Anayasasinda benimsenen model ise karma yontemdir. Bu
cercevede Anayasa Mahkemesi iiyelerinin bir kismi1 Cumhurbagkaninin tarafindan segilirken; bir kismi da
TBMM tarafindan segilmektedir. A. Haluk Kurnaz, “Uye Secimi ve Bireysel Basvuru ile Baz1 Yetki ve
Gorevleri Agisindan Anayasa Mahkemesi”, Yasama Dergisi 2 (Mayis 2006), 96.

406 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 970.

407 By kanun mucibince yapilacak teklifat Riyaseticumhurun tasdikindan sonra Istiklal madalyalar: vesaiki
Miidafaai Milliye Vekaletince imla ve imza olunarak sahibine ita olunur.”66 Sayili Istiklal Madalyasi
Kanunu (ek md. 6).
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Yiiksekogretim  Kurulu (yelerinin  atama  isleminin  onaylanmasi®®,  vakif
tiniversitelerinde rektorlerinin miitevelli heyetlerinin teklifi (izerine atanmasi®*®®, kamu
iktisad1 tesebbiislerinin yonetim kurulunun teklifi ve ilgili bakanligin onay1 iizerine
Cumhurbaskaninca kamu iktisadi tesebbislerinin atil durumdaki varliklarinin
devredilmesi*®®, barista, olaganiistii hal veya seferberlik hallerinde veya savasta Milli
Giivenlik Kurulunca gerekli goriilen sahalarda Bakanligin teklifi {izerine askerligini
heniiz yapmayanlarin Cumhurbaskan1 tarafindan gonillii olarak gorevlendirilmesi®'?,
Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumunun teklifi iizerine Cumhurbaskaninca kuruma bagl
biirolarin kurulmasi*'?, Tiirkiye Istatistik Kurumunun teklifi tizerine Cumhurbaskam
karari ile resmi istatistik programinda degisiklik yapilmas1*'®, Cevre, Sehircilik ve iklim
Bakanliginin teklifi tizerine mlinferit davalar ile ¢6zimu mimkin olmayan tasinmazlara
iliskin tescil islemlerinde sinir ve koordinatlarin Cumhurbaskaninca belirlenmesi®*4,
Orman ve Su Isleri Bakanliginin tespiti iizerine yesil alanlarin Cumhurbagskani karari ile

milli park ilan edilmesi*'®, Malvarliginin Dondurulmasin1 Degerlendirme Komisyonunun

Onerisi Uzerine Cumhurbagkaninca kisilerin malvarliginin dondurulmasi listesine

48 «“Universitelerarast Kurulca, Kurul iiyesi olmayan profesor égretim iiyelerinden secilip Cumhurbaskani
tarafindan atanan yedi, olmak iizere toplam yirmi bir kigiden olusur.” 2547 Sayil1 Yiksekogretim Kanunu
(md. 6).

49 “Devlet ve vakif iiniversitelerine rektor, Cumhurbaskamnca atanmir. Vakiflarca kurulan iiniversitelerde
rektor atamasi, miitevelli heyetinin teklifi iizerine yapilir.” 2547 Sayili Yiiksekogretim Kanunu (md.13/a)
40 “Kamu iktisadi tesebbiislerine ait isletmelerin atil durumda bulunan varhklarimin genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri ve diger kamu kurum ve kuruluglari ile kamu iktisadi tesebbiislerine bedelsiz
veya rayi¢ bedelin altinda devri, tesebbiis yonetim kurulunun teklifi iizerine; devre konu varliklarin rayic
bedelinin 10.000.000 TL nin altinda olmasi durumunda ilgili bakanin onayi, bu tutarin iizerinde olmasi
durumunda ise Cumhurbaskaminca alnacak karar ile gerceklestirilir.” 233 Sayilh Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname (md. 54/3).

A1 “Barista, olaganiistii hdl veya seferberlik hdllerinde veya savasta, askerligini heniiz yapmadan, Milli
Giivenlik Kurulunca gerekli goriilen sahalarda Bakanlhigin teklifi iizerine Cumhurbaskaninca ézel olarak
gorevlendirilen goniilliiler, Cumhurbaskaninca belirlenen sartlara uyduklar: takdirde askerlik hizmetinden
muaf tutulur.” 7179 Sayili Askeralma Kanunu (md. 45/2).

2 “Gerek goriilmesi hdlinde, Kurumun teklifi iizerine Cumhurbaskani karariyla Kuruma bagh biirolar
kurulabilir.” 6701 Sayil Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu Kanunu (md. 14/6).

43 “Program, Konseyin istisari goriisleri dogrultusunda Baskanlik tarafindan bes yillik olarak hazirlanir
ve Cumhurbaskanhigina sunulur. Program, Cumhurbagskant kararinin Resmi Gazetede yayimlanmasiyla
yiiriirliige girer. Gerekli hdllerde Programda degisiklik, ilgili kuruluslarin gériisii alinarak Baskanlhigin
teklifi tizerine Cumhurbaskani karari ile yapilr ve Resmi Gazetede yayimlanir.” 5429 sayili Tirkiye
[statistik Kanunu (md. 3/3).

A4 “Alan, simir, hisse diizeltimi yapilamamast nedeniyle zamanla sicili ile zemini uyumsuz héle gelen, imar
uygulama hatalarinin varligi tespit edilmesine ragmen bu hatalarin diizeltilemedigi, harici boliinmeye tabi
tutulup tescili saglanamayan ve/veya zamanla farkli nedenlerle fiili kullanicisi ile maliki farklilagmig
parseller gibi konu ¢esitligi ve taraf fazlaligi bulunan ve minferit davalar ile ¢6zimi mimkin olmayan
tasinmazlardan bu madde kapsaminda uygulama yapilmasi gerekenlerin sinir ve koordinatlar: Bakanhigin
teklifi iizerine Cumhurbagskaninca belirlenir.” 3194 Sayili Imar Kanunu (ek md. 7/1).

45 “Orman ve Su Isleri Bakanhginca milli park karakterine sahip oldugu tespit edilen alanlar,
Cumhurbaskani karar ile milli park olarak belirlenir.” 2873 Sayili Milli Parklar Kanunu (ek md. 3/1).
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eklenmesi ya da bu listeden cikarilmasi*'®, genel kolluk kuvvetlerinin yeterli olmadig1
takdirde terérle micadele igin igisleri Bakanlhiginin teklifi {izerine Cumhurbagskani
karartyla Tiirk Silahli Kuvvetleri gérevlendirilmesi®'’, Genglik ve Spor Bakanliginin
teklifi Uzerine 3289 sayili Genglik ve Spor Hizmetleri Kanununda belirtilen sartlari
tastyan kisilerin Cumhurbaskaninca spor miisaviri olarak atanmasi*®, Bakanlik ve
Sermaye Piyasast Kurulunun teklifi lizerine anonim sirket statiisiinde Urln ihtisas
borsalarinin Cumhurbaskani karar1 ile kurulmasi**®, bir veya birden fazla koy ihtiyar
meclisinin belediye kurulmasina iliskin teklifi ya da kdydeki secmenlerin en az yarisindan
bir fazlasinin en biiylik mahalli amire bagvurusu iizerine ya da valinin koylerin birleserek
belediye kurulmasini gerekli gormesi halinde, valinin bildirimi Uzerine belediye
kurulmasim teklif edilen koy halkinin iradesini yansitmak i¢in mahalli se¢im kurulu
tarafindan se¢im yapilmasinin ardindan segim sonucu ve valinin goriisiinii de muhteva
eden dosyanin Cevre ve Sehircilik Bakanligina gonderilmesi ve buna binaen

Cumhurbagkani karari ile belediye kurulmasi*%,

2017 degisiklikleri sonrasinda mevzuat hikimlerinin Cumhurbagkanlig1 sistemi

ile uyumlu héle getirilmesi maksadiyla ¢ikarilan 700 ve 703 sayili KHK’larla kanunlarda

416 “Bir yabanci devlet hiikiimeti tarafindan bir kisi, kurulus veya organizasyonun tasarrufunda bulunan
malvarhigimin dondurulmaswina iligkin olarak Tiirkiye'den talepte bulunulmasi hdlinde, Degerlendirme
Komisyonunca degerlendirilen talep Cumhurbaskani tarafindan karara baglanir. Bu degerlendirmede
karsiliklilik ilkesi gozetilir.” 6415 Sayili Terorizmin Finansmaninin Engellenmesi Hakkinda Kanun (md.
6/1).

47 “Genel kolluk kuvvetlerinin imkdn ve kabiliyetlerini agsan durumlarda terérle miicadele icin gerekli
olmasi veya terér eylemlerinin kamu diizenini ciddi sekilde bozmast halinde, I¢isleri Bakanhgimn teklifi
iizerine Cumhurbaskan karariyla Tiirk Silahli Kuvvetleri gérevlendirilebilir.” 5442 Sayil 1l Idaresi
Kanunu (md. 11/J).

48 “Genclik ve Spor Bakanimn teklifi iizerine Cumhurbaskam tarafindan sayisi kirki gecmemek iizere,
olimpiyat sampiyonlugu veya olimpik spor dallarindan birinde biiyiikler kategorisinde birden fazla diinya
sampiyonlugu kazanan otuz yasim doldurmus sporcular, 657 sayili Devlet Memurlar: Kanununun 48 inci
maddesi (A) bendinin (2), (3) ve (6) numaralt alt bentlerindeki sartlar hari¢ diger sartlar: tasimak kaydiyla
spor miisaviri olarak atanabilir. Spor miisavirleri aylik ve 6zliik haklar: bakimindan Bakanlik miisavirleri
hakkinda wygulanan hiikiimlere tabidirler. Spor miisavirlerinin atama, ¢alistirilma usul ve esaslari
Cumhurbaskan: tarafindan yonetmelikle diizenlenir.” 3289 Sayili Genglik ve Spor Hizmetleri Kanunu (md.
30).
419« faaliyet alam ulusal veya uluslararasi olabilen anonim sirket statiisiinde iiriin ihtisas borsalari
Bakanlik ve Sermaye Piyasast Kurulunun teklifi iizerine, Cumhurbaskant karari ile kurulur.” 5174 Sayil
Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Odalar Borsalar Kanunu (md. 53/1).

420 “Bir veya birden fazla kéyiin koy ihtivar meclisinin karart veya se¢cmenlerinin en az yarisindan bir
fazlasiin mahallin en biiyiik miilki idare amirine yazili basvurusu ya da valinin kendiliginden buna gerek
gormesi durumunda, valinin bildirimi Gzerine, mahalli se¢im kurullari, on bes giin icinde koyde veya koy
kasimlarinda kayitl secmenlerin oylarini alir ve sonucu bir tutanakla valilige bildirir. Islem dosyas: valinin
gortisiiyle birlikte Cevre ve Sehircilik Bakanlhgina gonderilir. Cumhurbaskani karari ile o yerde belediye
kurulur.” 5393 Sayili Belediye Kanunu (md. 4).
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yer alan bazi teklif usulleri ilga edilmistir. Bu baglamda dikkat ¢eken hususlardan biri
703 sayili KHK ile 5393 sayili Belediye Kanunun 4. maddesinin altinci fikrasinda yer
alan “Icisleri Bakanlhigimin onerisi iizerine miisterek kararnameyle” seklindeki ibarenin
“Cumhurbaskani karart ile” seklinde degistirilmesidir. S6z konusu degisiklik dncesinde
anilan fikra geregince yeni iskan sebebiyle olusturulan ve niifusu 5000 ve izerinde olan
yerlerde, Icisleri Bakanhiginin teklifi (izerine miisterek kararname ile belediyeler
kurulabilirken; degisikler sonrasinda Cumhurbaskani tarafindan anilan fikrada belirtilen
sebeplere binaen tek basina belediye kurulabilmektedir. Bir diger dikkat ¢eken husus ise
703 sayili KHK ile 2809 sayili Yiiksekogretim Kurumlari Tegkilati Kanunun ek 30.
maddesinde yer alan “Tiirkiye Maarif Vakfinin énerisi, Yiiksekogretim Kurulunun olumlu
goriisii ve Bakanlar Kurulu” ibaresi “Cumhurbaskant” seklinde, “Dugsisleri Bakanlig,
Maliye Bakanligi ve Tiirkiye Maarif Vakfinin goriisleri alinarak Yiiksekégretim Kurulu”
ibaresi “Cumhurbaskani” seklinde degistirilmesidir. Degisiklikler 6ncesinde mezkur
kanunun ek 30. Maddesinin birinci climlesine gore Bakanlar Kurulunun tiniversitelerin
yurtdisinda akademik birim kurulmasina karar verebilmesi i¢in Tiirkiye Maarif Vakfinin
teklifi, YOK iin olumlu gériisii gerekmektedir. Kanun hiikmiinii takip eden ikinci ciimle
ise s6z konusu igleme iliskin usul ve esaslarin Disisleri Bakanligi, Maliye Bakanlig1 ve
Tiirkiye Maarif Vakfinin goriisleri almarak YOK tarafindan diizenlenecegini
belirtmektedir. Yukarida zikredilen degisikliklerle Cumhurbaskanina herhangi bir teklif
ya da goriise dayanmaksizin Cumhurbagkani karari ile hem tiniversitelerin yurtdigindaki
akademik birimlerinin kurulmasina hem de bunlara iliskin usul ve esaslar1 diizenleme
yetkisi verilmistir. Her iki degisiklik Cumhurbaskani kararlarinin hukuki rejimine iliskin
su meseleleri giindeme getirmistir: Ik degisiklik Cumhurbaskan1 karari ile kamu tiizel
kisiligi kurulup kurulmayacagi hususunu*?* giindeme getirirken; ikinci degisiklik ise
Cumhurbaskanina akademik birim kurma yetkisinin kanunla verilip verilmeyeceginin
yani1 sira YOK’iin teklifi olmaksizin dogrudan Cumhurbaskan1 karari ile akademik
birimler {lizerinde tasarrufta bulunulmasinin Yiiksekogretim Kanunun 7. maddesinde
YOK’e verilen “Bir iiniversite icinde fakiilte, enstitii ve yiiksekokul acilmasina,

birlestirilmesi veya kapatilmasi ile ilgili olarak dogrudan veya iiniversitelerden gelecek

421 Kagitgroglu, Cumhurbaskam Kararlari, 22.
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onerilere dayall kararlar almak ve geregi icin Milli Egitim Bakanligina sunmak,” gorevi

422

ile gelisip ¢elismedigi hususunu®~ giindeme getirmistir.

Birinci meseleye iliskin oncelikle belirtmek gerekir ki Anayasa (md.123/3)
geregince kamu tiizel kisiligi kanunla ya da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kurulabilmektedir. Bununla birlikte yukaridaki mevzuat hiikiimlerinde de gorildigii
Uzere kanunlar Cumhurbagkanina Cumhurbaskani karari ile kamu tiizel kisiligi kurma
yetkisi vermektedir. Doktrinde ise Anayasanin 123. maddesinin tgiincii fikrasinda
belirtilen usuller digsinda baska bir yontemle kamu tiizel kisiligi kurulmasina iligkin farkl
goriisler bulunmaktadir. Bu baglamda, GOzler Anayasa’da yer alan s6z konusu hitkmiin
kamu tiizel kisiliginin kurulmasinin ancak kanun ya da Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
ile miimkiin oldugunu ve kanunla idareye kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi verilmesinin
miimkiin olmadigini*?® belirtmektedir. Aksi takdirde kanunun Anayasanin 123.
maddesinin tigiincii fikrasina aykir1 olacagini savunmaktadir. Yazar kendi savini “sagma”
bulmakla ve bu savinin pek ¢ok sakincali sonucu dogurma ihtimali de oldugunu kabul
etmektedir. Ancak yine de yazar bu savin1 “hukuken gecerli olan tek sonug” olarak kabul
etmektedir. Zira yazar bu savini ti¢ farkli argtimanla temellendirmektedir: Bunlardan ilki
Anayasanin 123. maddesinde kamu tiizel kisiligi kurulmasina iligkin iglemleri “numerus
clausus sayma” yontemiyle belirlenmis olmasidir. Bu yontem vasitasiyla belirtilen
islemler disinda bagka bir islemle kamu tiizel kisiligi kurmanin miimkiin olmamasi
gerekmektedir. Bu nedenle kanun ve Cumhurbaskanlig1 kararnamesi disinda baska bir

islemle kamu tiizel kisiligi kurulmas: diisiiniilemez*?*

. Yazarin ikinci argiimanina gore,
hiirriyet karinesi geregince kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi istisnai nitelikte bir yetkidir.
Istisnai nitelikteki yetkilerin dar yorumlanmasimin gerekmektedir. Bu nedenle Anayasada
belirtilenler disindaki islemlerle kamu tiizel kisiligi kurulmasi istisnai nitelikteki bir

yetkinin genis yorumlanmasi anlamina gelecektir®?®

. Yazarm ti¢lincii arglimani ise 2017
degisiklikleriyle Anayasanin anilan fikrasinda yer alan “veya kanunun verdigi yetkiye
dayanarak”  kurulur ifadesinin = “Cumhurbaskanligi  kararnamesi”  seklinde

degistirilmesidir. Buna gore, kanunlarla idareye kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi

422 Burak Oder, “Cumhurbaskanmin Yiiksekogretim Kurumlarinda Akademik Yapi Degisikligi Yapma
Yetkisine iliskin Baz1 Degerlendirmeler”, idaregen (Erisim 4 Nisan 2022), 1.

423 Gozler, Tdare Hukuku Cilt T, 205.

424 Gozler, Idare Hukuku Cilt T, 205.

425 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 205.
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verilmesi Anayasa degisikligi ile elde edilmek istenen sonuglar yalpalamaktadir®?®. Boz
ise idareye kanunlarla kamu tuzel kisiligi kurma yetkisi verilmesinde Anayasaya aykirilik

421, Zira Anayasanim 123. maddesinin tigiincii fikras1 yeni

olmadig1 kanaatini tasimaktadir
bir kamu tiizel kisiliginin kurulmasina iliskin hukuki rejimi belirlemektedir. Bu nedenle
Anayasa’da kamu tiizel kisilige sahip oldugu belirtilen idareler kurulurken bu hukmdan
uygulanmasina gerek bulunmamaktadir. Ornegin, Anayasanin 127. maddesi kdy ve
belediyeleri kamu tiizel kisiligine sahip kilmaktadir. Kanunun yeni bir kdy veya belediye
kurulmasi i¢in bu yetkiyi idareye vermesi yeni bir kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi
kapsaminda degildir. Ciinkii bu idarelerin kamu tiizel kisiligi hé@lihazirda Anayasa’da
taninmugtir. Fakat yazara gore, kamu tiizel kisiligi daha 6nceden mevzuatta taninmamis

yeni bir idare kurulacaksa bu idarenin kamu tiizel kisiliginin mutlaka yeni bir kanun veya

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kurulmasi gerekmektedir.

Anayasa’da kamu tiizel kisiliginin kurulmasina iliskin Boz’un belirttigi sekilde bir
ayrim bulunmamaktadir. Bunun yaninda uygulamada Anayasa’da kamu tiizel kisiligi
oldugu kabul edilen idarelerin kanunlar ve Cumhurbaskanligi kararnameleriyle
kurulmaya devam ettigi goriilmektedir. Bu nedenle kanunla Cumhurbagkanina kamu
tiizel kisiligi kurma yetkisi taninmasini bdyle bir gerekge tizerine insa edilmemesi
gerekmektedir. Cumhurbaskaninin kamu tiizel kisiligi kurma yetkisini su sekilde
yorumlamak moimkindir:  Anayasanin  123.  Maddesinin  {giincli  fikrasinda
Cumbhurbagkanina kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi verilmistir. Fakat bu yetkinin
Anayasal sinirlarinin oldugu asikardir. Nitekim Anayasa’da bazi idarelerin kanunla
diizenlenecegi acikca belirtilmektedir. Ornegin Anayasanin 127. Maddesinin ikinci
fikrasina gore, mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin, yerinden yonetim
ilkesine gore kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Cumhurbagkanimnin bu kapsamdaki
bir belediyeyi Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurmasi Anayasaya aykir1 olacaktir.
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina gore Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken hususlarda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikartlmamalidir. Bir
belediyenin kurulmasi ise ayni zamanda o belediyenin gorev ve yetkilerinin diizenlenmesi

anlamma gelmektedir. Bundan dolayr Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kamu tiizel

426 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 205.
“27 Selman Sacit Boz, “Belediye, Koy ve Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Kurulmasini Diizenleyen
Hiikiimler Anayasanin 123/3 Maddesine Aykirt midir?”, Idaregen (Erisim 2 Subat 2022).
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kisiligi kurma yetkisinin sinirlarin1 Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen idareler
olusturmaktadir. Bununla birlikte kanunlarin Cumhurbagkanina tanidigi kamu tiizel
kisiligi kurma yetkisinin kapsamini Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulmasi
mimkiin olmayan idareler olusturmaktadir. Yani kanunlar Cumhurbaskanini
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurma yetkisine sahip olmadigi kamu tiizel kisilerini
Cumhurbagkan1 karar1 ile kurma yetkisine sahip kilmaktadir*?®. Bu durum ise yeni
sistemde Cumhurbaskaninin kamu tiizel kisiligi kurma yetkisinin asli-tali diizenleme
yetkisi ayriminda oldugu gibi iki farkli nitelige sahip oldugunu gostermektedir. Ancak
bdyle olsa da Anayasada bu yetkinin kanunlara dayanmasini 2017 degisikliklerinden 6nce
oldugu gibi miimkiin kilan bir hitkiim bulunmamaktadir. Nitekim 2017 degisikliklerinden
once Anayasaya gore kamu tiizel kisiligi ancak kanun ya da “kanunun a¢ik¢ca verdigi
yetkiye” dayanilarak kurulabilmektedir. 2017 degisikliklerinden sonra ise Anayasaya
gore kamu tizel kisiligi kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kurulabilmektedir. Dolayisiyla Anayasa’da kamu tiizel kisiligi ile ilgili yer alan huktmler
kamu tiizel kisiliginin Cumhurbaskanligi kararnamesi disinda baska bir idari islemle
kurulmasina agiklik getirmemektedir. Anayasadaki bu belirsizligi yorumlama yetkisine
sahip Anayasa Mahkemesinin ise konuyla ilgili bir karar1 bulunmamaktadir.
Kanaatimizce bu durum kanun koyucunun bilingli bir tercihinden kaynaklanmamakla
birlikte Tiirk Hukukunda “kanunla” ifadesinin kanun koyucu tarafindan genis bir sekilde
yorumlanmasindan kaynaklanmaktadir. Ornegin Anayasada “kanunla” diizenlenir
seklinde belirtilen hususlar hakkinda ¢ikarilan kanunlarda genellikle konuya iliskin genel
siirlar  gizildikten sonra konunun yiiriitme organi tarafindan diizenlenecegi
belirtilmektedir. Bu noktada kanun koyucunun kamu tiizel kisiligi kurma yetkisini
yiriitme organina verdigi diizenlemelerde de aynmi yontemi izlemektedir. Nitekim
Cumhurbagkani karari ile belediye kurulmasinda oldugu gibi kanun koyucu belirli asgari

sartlarin saglanmas1 durumunda yliriitmenin belediye kurmasina imkan vermektedir.

428 Oder miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir konuda Cumhurbaskanina karar ¢ikarma yetkisi
verilmesini, Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda yer alan “Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” seklindeki hiikmii
islevsizlestirdigini ve anilan hitkkmiin kanun yoluyla dolanilmasi anlamina geldigini belirtmektedir. Ancak
bu sekilde bir kabul Cumhurbaskaninin sahip oldugu biitiin yetkileri asli nitelikte kabul etmeyi
gerektirmektedir. Halbuki yeni sistemde Cumhurbaskaninin yetkilerinin tamamu asli nitelikte olmayip tali
nitelikte olanlar da bulunmaktadir. Oder, “Cumhurbagkaninin Yiiksekogretim Kurumlarinda Akademik
Yap1 Degisikligi Yapma Yetkisine liskin Baz1 Degerlendirmeler”, 8.
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Doktrinde, Cumhurbagkan1 kararlar1 ile Universitelere bagli akademik birimler
Uzerinde tasarrufta bulunma yetkisi Yiiksekogretim Kurumlar1 Teskilat Kanunu Ek 30.
madde 6zelinde degerlendirilmektedir. Bu ¢ercevede Oder, Anayasanin 130. maddesinin
9. fikras1 geregince yiiksek6gretim kurumlarmin kurulus ve organlari miinhasir kanun
alaninda yer aldigini*?® ve bu nedenle s6z konusu meselenin kanunla diizenlenmesi
gerektigi belirtmektedir.  Bununla birlikte yazara goére, Anayasa Mahkemesinin
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda dahi kanun koyucunun
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmasimi Anayasa’ya aykiri kabul
etmesi mesele hakkinda yiiriitme organmnin tasarruf yapma yetkisinin Cumhurbaskani
kararlar1 ile dahi olsa mimkiin olmadiginin anlagilmasini gerektirmektedir. Zira
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile tasarruf edilmesi miimkiin olmayan bir meselede
kanunlarla Cumhurbagkani karar1 ¢ikarma yetkisi tanimasi Anayasa hukumlerinin
dolanilmas1 ve Anayasa’da miinhasir kanun alani ilgili hikmin etkisizlestirilmesi
anlamina gelmektedir. Ayni1 zamanda yazar anilan kanun maddesinde herhangi bir teklif
usuliniin dngoriilmemis olmasia karsin Yiiksekogretim Kanunun 7. maddesindeki
YOK iin iiniversitelerin idari yapisina iliskin tasarilart Milli Egitim Bakanligina sunma
gorevini su sekilde degerlendirmektedir. Yazara gore, 700 sayili KHK ile onceki teklif
usuliiniin  kaldirilmasiyla beraber {iniversitelerin akademik birimlerinde yapilacak
degisikliklerin dogrudan bir Cumhurbaskan1 karar1 veya MEB’in YOK tarafindan
kendisine sunulan teklifi Cumhurbaskanina iletmesi sonrasinda c¢ikarilacak bir
Cumbhurbagkani karar1 ya da kanun koyucunun c¢ikaracagi bir kanunla gergeklesmesi
mimkindur. Ancak yazar, YOK ’iin herhangi bir teklifi olmaksizin Cumhurbaskani karar1
ile boyle bir yetkinin kullanilmas1 YOK {in yetki ve gorevlerini diizenleyen Anayasanin
131. maddesinin birinci fikrasina aykiri oldugunu kabul etmektedir. Zira s6z konusu
hilkme gore YOK, “Yiiksekogretim Kurumlarmmin égretimi planlamak, dizenlemek,
yvonetmek, denetlemek, yiiksekogretim kurumlarindaki egitim-ogretim ve bilimsel
arastirma faaliyetlerini yonlendirmek bu kurumlarin kanunda belirtilen amag ve ilkeler
dogrultusunda kurulmasini, gelistirilmesini ve tiniversitelere tahsis edilen kaynaklarin
etkili bir bicimde kullanilmasini saglamak ve 6gretim elemanlarinin yetistirilmesi icin

planlama yapmak maksad: ile” kurulmustur. Bu nedenle yazar kanunlarda tiniversitelerin

‘.‘29 Oder, “Cumhurbagkaninin Yiiksekogretim Kurumlarinda Akademik Yapi Degisikligi Yapma Yetkisine
Iliskin Baz1 Degerlendirmeler”, 7.
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akademik birimlerinde degisiklik yapacak Cumhurbaskani kararlar1 éncesinde YOK {in
bu yondeki iradesinin olugmasini 6ngortilmesi halinde Anayasanin 131. maddesiyle
celisik bir durum olmayacagim belirtmektedir®®. Nitekim YOK’iin Yiiksekogretim
Kanunun 7. maddesindeki yetkileri baglayic1 nitelikte degildir. Zira YOK’iin bu yonde
bir karar aldiktan sonra bu karar1 “geregi icin” Milli Egitim Bakanligina; Milli Egitim
Bakanliginin ise Cumhurbaskaninin bu ynde bir karar almast i¢in YOK tarafindan éniine
getirilen bu teklifi Cumhurbagkanina sunmasi gerekmektedir. Fakat MEB’in sundugu bu
teklifin de baglayici nitelikte oldugunu goésteren bir hiikiim bulunmamaktadir. CUnk
amlan kanunda Milli Egitim Bakanligmin YOK ’iin teklifinin geregi i¢in daha sonrasinda

hangi iglemleri tesis edecegi acik¢a belirtilmemektedir.

cc. Cumhurbagkanhg Kararnamelerinde Ongoriilen Teklif Usulii

Cumhurbagkani kararlar1 i¢in teklif usulii Cumhurbagkanligi kararnamesiyle ya da
yonetmelikle de 6ngoriilmiis olabilir. Bunun arkasinda yatan neden, idarenin birel islem

yapma yetkisini objektiflestirmek icin diizenleyici isleme bagvurarak*3!

esitlik ilkesinin
idare edilenler arasinda kuvvetlendirmek adina birtakim usuller 6ngérmesini istemesidir.
Bu baglamda, 3 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinde st kademe ydneticilerinin
atanmasina iligkin Ongoriilen usul Ornek olarak gosterilebilir. Zira her ne kadar
Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasinda Cumhurbaskan:1 iist kademe ydneticileri
atamakla yetkili kilinmigsa da 3 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinin 2. maddesine
gore I sayili cetvelde yer alan iist kademe yoneticiler dogrudan Cumhurbaskani tarafindan
atanirken, II sayili cetvelde yer alan iist kademe yoneticiler Cumhurbagkani onayiyla
atanmaktadir. Bu nedenle II sayili cetvelde yer alan iist kademe ydneticilerinin
Cumhurbaskani onayiyla atanmasindan dnce, bir teklifin olmasi gereklidir**?. Ornegin |
say1li cetvelde yer alan Sayistay bassavcist dogrudan Cumhurbaskani karari ile atanirken,
II sayili cetvelde yer alan Sayistay savcilarn ilgili idari makamlar teklifinin
Cumhurbagkaninin onaylamasi ile atanmaktadir. Ancak bu noktada goze carpan husus

her ne kadar II sayili cetvelde belirtilen st kademe yoneticilerinin Cumhurbaskaninin

430 Oder, “Cumhurbagkanmin Yiiksekogretim Kurumlarinda Akademik Yapi Degisikligi Yapma Yetkisine
fliskin Baz1 Degerlendirmeler”, 12.

Bl “Yahut idare bazi hallerde bu islemlerden birini yapabiliyorsa o takdirde bunun hangi prensibe
dayandigimin bilinmesine ihtiya¢ vardir.” Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiriitme Organinin Pozitif
Islemleri 83.

432 ggyler, “3 Sayili Cumhurbagskanligs Kararnamesi”, 69.
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onaylyla atanacagi belirtilmis olsa da mevzuatta II sayili cetvelde belirtilen bazi iist
kademe yoneticilerinin atanmasina iliskin herhangi bir teklif usulii 6ngdriilmemistir. Bu
baglamda, Cumhurbaskan1 onayiyla atanacak Sayistay savcilarinin atanma usuli ele
alimacak olursa, mevzuatta hangi idari makam tarafindan teklifte bulunulabilecegi ile
ilgili bir diizenleme olmadigi goriilmektedir. Buna karsin 3.12.2010 tarihli Sayistay
Kanunu yiriirlige girmeden once miilga 21.02.1967 tarihli ve 832 sayili Sayistay
Kanunun 18. maddesine gore, Sayistay savcist ve yardimcilari, Sayistay Birinci
Baskaninin miitalaas1 alindiktan sonra Maliye Bakanliginca yapilacak teklif izerine ortak
kararname ile atanmaktaydi. 3.12.2010 tarihli ve 6085 sayili Sayistay Kanununun
2.7.2018 tarihli 703 sayili KHK’nin 139. maddesi ile kaldiran 18. maddesinin birinci
fikrasinin ilk climlesine gore de Sayistay savcilart “Sayistay Baskaninin goriisii alinmak
suretiyle Maliye Bakanliginca yapilacak teklif iizerine ortak kararname” ile atanacagi
belirtilmekteydi. Fakat 703 sayili KHK ile yapilan degisiklikle anilan kanunda herhangi
bir atama usulii 6ngoriilmemistir. Bununla birlikte herhangi bir Cumhurbaskanligi
kararnamesinde de Sayistay savcilarinin atanmasina iliskin teklif usuliinii aydinlatan bir
hikim bulunmadigi goriilmektedir. Nitekim Sayistay savcilarinin atanmasina iligkin
Cumhurbaskani kararlarinda*®® da yalnizca “3 sayili Cumhurbaskanlig kararnamesinin
2 ve 3 incli maddeleri geregince” atandiklar1 belirtilmektedir. Benzer bir 6rnek II sayili
cetvelde yer alan Gelir idaresi Baskan Yardimcilarinin atanmasidir. Resmi Gazetede
yayimlanan Gelir Idaresi Baskan Yardimcilarinin atanmasi konulu Cumhurbagkani
kararlarinda da “3 sayili Cumhurbaskanlhigi kararnamesinin 2 ve 3 iincii maddeleri
geregince” atama isleminin gerceklestirildigi belirtilmektedir. Ancak ilgili mevzuata
bakildiginda herhangi bir teklif usuliiniin 6ngoriilmedigi anlagilmaktadir. Gergekten 5.5.
2005 tarihli ve 5345 sayili Gelir Idaresi Bagkanhg: ile ilgili Bazi Diizenlemeler
Hakkindaki Kanununda*** konuyla ilgili bir hiikiim bulunmadigi gibi merkezi idarenin
diizenlendigi 1 sayili CBK ve iist kademe yoneticilerinin atanmasini diizenleyen 3 sayili
CBK’da da herhangi bir hiikiim yoktur. Halbuki anilan kadrolarin atanmasi bakimindan
bir teklif usulii ongoriilmiigse 6nceki donemdeki gibi usultin mevzuatta 6ngorilmesi
gereklidir. Ornegin mezkur kanunun 28. maddesi 703 sayili KHK ile kaldirilmadan &nce,

Gelir Idaresi Baskan Yardimcilar1 Gelir Idaresi Baskanm teklifi iizerine Maliye Bakani

433 Resmi Gazete, Tarih: 24.10.2020, Karar: 2020/469.
434 S5z konusu kanunun adi 703 say1li KHK ile degistirilmeden 6nce “Gelir Idaresi Baskanlhiginin Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun” seklindedir.
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tarafindan atanmaktadir. Kanunda teklif usulii acgik¢a diizenlenmistir. Ancak yeni
sistemde ise boyle bir diizenleme s6z konusu degildir. Oyleyse denilebilir ki mevzuatta
I sayil1 cetvelde yer alan tist kademe yoneticilerinin atanmasina iliskin herhangi bir teklif
usulti 6ngorilmedigi i¢in hukuki anlamda bir teklif s6z konusu degildir. Ciinkii teklif
usuliinii diizenleyen bir hukuk kurali bulunmamaktadir. Boyle bir teklif usulii varsa da

bunun ancak fiili bir durum oldugu sdylenebilir.

dd. Teklif Usulii Ongériilen Cumhurbaskam Kararlarinin Yargisal Denetimi

Teklif usuliiyle tekemmiil eden birel nitelikteki Cumhurbagkani kararlarina iliskin
bir diger Onemli husus yargisal denetimlerine iliskindir. Soyle ki Danistay
Cumhurbagkani kararlarina iligkin acilan iptal ve tam yargi davalarinda Cumhurbagkant
kararlarin1 onay islemiyle ve dogrudan Cumhurbaskaninin karari ile tekemmiil edenler
olmak iizere iki farkli sekilde**® tasnif etmektedir. Kararlarda yapilan tasnif neticesinde
Danistay onay iglemiyle tekemmiil edenlere karsi agilan davalarda gorev yoniinden
reddine karar vermekte ve gorevli mahkemeyi belirtmekte**®; Cumhurbaskan1 onayi
disinda tekemmiil eden Cumhurbaskan1 kararlarinda*®’ ise esas yoniinden inceleme
yapmaktadir. Dolayisiyla Danistay’in Cumhurbaskani kararlarina iliskin yaptig: tasnif
Cumhurbagskani kararinin yargisal denetiminde uygulanacak usule iligkindir. Buna kargin
Danistay Kanununun 27. maddesinin 4. fikrasina gore Danistay ilk derece mahkemesi
olarak Cumhurbaskan1 kararlarina iliskin uyusmazliklar1 karara baglamakla
gorevlendirilmistir. Mezkur hiikiimde Cumhurbagkani kararlar1 bir tasnife tutulmadan
Cumhurbagskani kararlarina iligkin uyusmazliklarda Danistay’1n gérevli mahkeme oldugu
diizenlenmistir. Bu baglamda, Danistay’in gorev yoniinden ret kararlarinin kanundaki

emredici hiikkme agikca aykirilik tasidigi sdylenebilir.

Bununla birlikte Danistay’in s6z konusu igtihadinin, mevzuatta konuyla ilgili
mevcut durum goéz Oniinde tutuldugunda, hukuki agidan gecerlilige sahip olmadigi
anlagilmaktadir. Zira mevzuatta onay seklinde tekemmiil edecegi belirtilen birgok

Cumhurbaskan: kararina iliskin teklif usulii &ngoriilmemistir. Ornegin 3 sayili

4% Ramazan Caglayan, idari Yargilama Hukuku (Ankara: Seckin Yayincilik, 13. Baski, 2021), 107.

436 Danistay 2. Daire, , E. 2020/806, K. 2020/2006, T. 01.07.2020; Danistay 2. Daire, E. 2020/1875, K.
2020/2278, T. 09.09.2020; Danistay 2. Daire, E. 2020/1030, K. 2020/1817, T. 23.06.2020.

47 Danistay 6. Daire, E. 2020/9738, K. 2021/8840, T. 24.06.2021; Danistay 6. Daire, E. 2020/4898, K.
2020/8237, T. 24.09.2020; Danistay 6. Daire, E. 2020/2188, K. 2021/1151, T. 03.02.2021.
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Cumhurbagkanligi Kararnamesine (Md.2/2) gore, “(1l) sayili cetvelde yer alan kadro,
pozisyon ve gérevlere Cumhurbaskaninin onayt” ile atama yapilmaktadir. Mevzuatta ise
(II) sayil1 cetvelde yer alan s6z konusu kadro, pozisyon ve gorevlerin atanmasinda
herhangi bir teklif usulii 6ngorilmedigi goriilmektedir. Danistay ise mevzuattaki boyle
bir eksiklige ragmen gorev yoniinden ret karar1 vermektedir. Diger taraftan uygulamada
ise bu minvaldeki Cumhurbagkani kararlar1 Resmi Gazetede gorildigl iizere
“onaylanmasina karar verilmistir” seklinde bir ifadeye yer vermemektedir. Dolayisiyla
Danistay hem mevzuati hem de uygulamay1 dikkate almadan gorev yoniinden ret karari

vermektedir.

b. Damisma Usulii ile Tekemmiil Eden Cumhurbaskani Kararlari

Danigma usulii, idarenin idari islem tesis etmeden Once tesis edecegi idari islem

438

hakkinda baska bir idarenin goriisiine bagvurmasidir™®. Danisilan makamin goriisii asil

islemden bagimsiz olmakla ve icrai nitelik tasimamakla®®® birlikte baglayici niteligi

25440

ithtiyari danigma, zorunlu danisma ve “uygun goriis olmak uzere ti¢ farkli danigsma

usulline gore degisebilir.

aa. Thtiyari Damsma Usuliine Tabi Kilinan Cumhurbaskam Kararlar

Idarenin danisma usuliine basvurmasina iliskin herhangi bir emredici bir hiikim

olmamasi** ya da ilgili kanun hiikmiiniin damsilanin goriisiine basvurmak noktasinda

442

serbesti taninmas1***, ihtiyari danisma usulii olarak addedilmektedir. S6z konusu danisma

usullinde, idare baska bir idarenin goriisiine bagvurup basvurmamakta takdir yetkisine

sahip oldugu gibi idare bagka bir makamin ya da danisilan idarenin goriisiinii dikkate

443

almak noktasinda da takdir yetkisine®** sahiptir. Yani idare idari islemi tesis ederken

43 Can, idari Islemin Sekil Unsuru, 125; Gézler, idare Hukuku (Cilt I), 972; Giinday, idare Hukuku, 146;
Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 336.

43 Sezginer, “Idari Islem- Icrailik- Ayrilabilir Islem- Yargisal Denetim”, 244,

440 Gozler, Idare Hukuku (Cilt I), 975; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya danisma islemlerini “alinmasi istege
bagli olanlar” ve “alinmasi zorunlu olanlar” olmak {izere iki baglik altinda incelemektedir. Akyilmaz-
Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 337. Altay eski sistemde zorunlu danisma usuliiniin olmadig1 takdirde,
Danistay’in Cumhurbaskanlig1 ya da Bagbakanlik tarafindan gonderilen isler hakkinda goriis bildirmesine
“gdrils alinmasinin istege bagl olmasi” olarak degerlendirmektedir. Evren Altay, “Danistay’m idari
Gorevleri Kararlar1”, TBB Dergisi 56 (2005), 189.

441 Gozler, Idare Hukuku (Cilt I), 972; Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 131.

442 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 131; Akyilmaz-Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 337.

43 “Avrupa Birliginin ilgili mevzuatindaki degisikliklere iliskin mevzuat giincellemeleri icin birinci fikra
uygulanmaz. Bu giincellemeler, 9 uncu, 10 uncu, 11 inci ve 12 nci maddeler uygulanmadan ve Bilimsel
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herhangi bir makama danigmadan veya danistig1 makamin goriisiinii g6z ard1 ederek idari
islem tesis edebilir. Bununla birlikte, idare hangi idarenin goriisiine basvurulacagi
noktasinda da takdir yetkisine sahiptir. Zira mevzuatta idarelerin birbirine danismasi

444 Ornegin salgin tedbirleri kapsaminda tesis edilecek

engelleyen bir hukuki engel yoktur
bir Cumhurbagkani kararindan 6nce Saglik Bakani bagkanliginda toplanan Koronaviriis
Bilim Kurulunun goriisiine bagvurabilecegi gibi Saglik Politikalar1 Kurulunun da

goriisiine basvurabilir.

Cumbhurbaskaninin Cumhurbaskani1 karari tesis etmeden once basvurabilecegi
idari makamlar ise c¢esitlidir. Nitekim bircok CBK’da idari makamlar ve kurullar,
Cumbhurbaskaninca goriisiine bagvurabilecegi sekilde diizenlenmistir. Bu baglamda 6rnek
1 sayili CBK’da diizenlenen Cumhurbaskanligi Teskilatinda yer alan bazi makamlar ve
kurullar 6rnek teskil etmektedir. S6z konusu idari makamlarin yetki ve gorevlerinden
birisi de politika ve strateji Onerileri gelistirmektir. Bu makamlar ise Cumhurbaskanligi
Politika Kurullar**®, Bakanliklar ve bunlara bagli daire baskanliklari ve genel
madurliuklerdir. Bunlar arasinda en dikkat ¢eken ve Cumhurbaskanligi sisteminin
getirdigi  yeniliklerden biri olarak Cumhurbaskanligi  Politika Kurullaridir.
Cumbhurbaskanligi Merkez Teskilatinda yer alan, dokuz farkli konuda galigmalar yapmak
tizere kurulan ve her biri Cumhurbaskaninin baskanliginda toplanan Politika Kurullari
hukuki niteligi itibariyle icrai nitelikte olmayan*® gérev ve yetkilere haizdir. Zira
“strateji ve politikalar onermek”, “kamu kurum ve kuruluglarina goriis vermek”, kendi
konularina giren alanlarda “uygulanan politikalar1 ve gelismeleri izlemek” ve
“bakanliklar ile kurum ve kuruluslarin uygulamalarini izlemek” seklinde diizenlenen
gorev ve yetkileri tek tarafli hukuki sonu¢ dogurma kabiliyetine sahip degildir. Bununla

birlikte Politika Kurullarinin Cumhurbaskani1 kararlar1 bakimindan 6nemli bir rol

Komisyonun goriisiine basvurulmadan yapilabilir.”” Resmi Gazete, Say1: Tirk Gida Kodeksi Gida ile
Temas Eden Madde ve Malzemelere Dair Yo6netmelik madde 8 tigiincii fikra.

444 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 337. Bununla birlikte idare kendi biinyesinde goriislerine
basvurmak i¢gin bir danisma kurulu kurabilir. Akbulut, Kanuni Idare Ilkesi,143.

45 Ocak, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Idari Vesayet Yetkisi Diizenlenmesinin Bir Ornegi Olarak
Cumhurbagkanligi Ofisleri”, 168.

46 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 169. Politika Kurullar;, Cumhurbaskani kararlari itibariyle ihtiyari
danigma organi rolii iistlenmekle birlikte bazi kamu kurum ve kuruluslart i¢in zorunlu danigma organi
niteligindedir. Ornegin, 23 sayili Uzay Ajans1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 4. maddesine
gore, “uzay ve havacilik bilimi ve teknolojileri faaliyetlerine iliskin genel usul ve esaslar1 Bilim, Teknoloji
ve Yenilik Politikalar1 Kurulunun ilke ve onerilerini dikkate alarak” belirlemesi gerekmektedir. Bu
bakimdan Uzay Ajansi ve Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu arasinda idari vesayet iligkisi
oldugu soylenebilir.
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oynadig1 sOylenebilir. Her ne kadar yiiriitme organt monist mahiyette olsa da
Cumhurbagkani kararlar1 konu itibariyle farkli kamu hizmetlerini kapsamas: tekemmiil
etmeden merkezi idarenin kapsamli bir sekilde ¢alismasini gerektirmektedir. Bu nedenle
her bir Politika Kurulunun alaninda uzman ve tecriibeli isimlerden olusmasi
Cumhurbagkani kararlarin1 daha nitelikli hale getirmesi miimkiindiir. Ancak 1 Sayili
CBK’da iiyelerin niteligine iliskin bir dizenleme getirmemekle birlikte uygulamada kurul
tiyelerinin kurulun c¢alisma alaninda uzman ve tecriibeli isimlerden olustugu
goriilmektedir. Mevzuatin uygulama ile uyumlu héle getirilmesi daha isabetli bir tercih

olacaktir.

bb. Zorunlu Danisma Usuliine Tabi Kiinan Cumhurbaskam Kararlar

Idare hukukunda idari islemlere iliskin 6ngériilen bir diger danisma usulii zorunlu
damisma usultdir.  Zorunlu damisma usuliinde idare kanundaki emredici hikimler
geregince tesis edecegi islemin tasarisini1 kanunda belirtilen makam ya da kurula sunarak
konu hakkindaki gériisiine bagsvurmak zorundadir**’. Aksi takdirde idari islem tekemmiil
edecek ancak usul bakimindan hukuka aykiri olacak ve islemin iptalinin talep
edilmesinde gerekge olusturacaktir. Bu usulde de danisilanin goriisii baglayici olmamakla
beraber idari islemi konu unsuru bakimindan sinirlandirmaktadir®®. Zira danisan idare
idari islemi ya danisilan kurul ya da makama sundugu sekliyle tesis etmelidir ya da

damigilanin goriisii dogrultusunda idari islemi sekillendirmelidir®*°.

Cumhurbagkani kararlarina iliskin zorunlu danigma usulii 6ngoren herhangi bir

norm olmadigini sdylemek miimkiindiir*®. Zira yeni Anayasa degisikliklerine uyum

447 Gozler (Cilt 1), 973; Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 129.

48 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 130.

4Bununla ilgili Tiirk Hukukundaki en tipik 6rnek 2017 degisiklikleri dncesinde, tiiziik ¢ikarmadan 6nce
Bakanlar Kurulunun “devletin en yiiksek danigsma ve inceleme” organi olan Danistay’in goriisiine
bagvurmasidir. Anayasanin 155. maddesinin miilga birinci fikrasi geregince tiiziikleri incelemekle gorevli
olan Danistay, Bakanlar Kurulunun sundugu tiiziik tasarisini yiiriitmenin diizenleme yetkisi, {ist normlara
uygunlugu, tliziikkte yer alan hiikiimlerin kamu hizmeti bakimindan konumu ve diizenleme tekniginin
diizeltilmesi baglaminda degerlendirir. Degerlendirme neticesinde ortaya ¢ikan Danistay’in inceleme karari
ise kismi nitelikte baglayicidir. Zira Bakanlar Kurulu Danistay incelemesi sonucu reddedilen tiiziik
tasarisinin ya da degistirilen tiiziik tasarisinin ilk halinin ya da Danistay incelemesinden sonra Bakanlar
Kurulu’nca yeniden hazirlanan ve fakat Danistay incelemesine sunulmayan tiiziik tasarisinin, tiiziik olarak
gecerlik kazanmasi hukuken olanakli degildir. Altay, “Damistay’in Idari Gorevleri Kararlar” 212;
GoOzubiyuk, Yonetim Hukuku, 93.

450 23/02/2022 itibariyle Resmi Gazetede yayimlanmis Cumhurbaskanligi Kararnamelerinde
Cumhurbagskani kararlarina iliskin zorunlu danigsma usulii 6ngoriilmedigi goriilmektedir. Cumhurbaskanligi
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saglanmasi i¢in 700 ve 703 sayili KHK’larla birlikte mevzuatta yer alan teklif ve danigma
usullerinin biiylik bir kismi ilga edilmis ve bunun neticesinde Cumhurbagkani kararlari
daha az sayida hazirlik islemi ile tekemmiil edecek sekilde diizenlenmektedir*®!. Bu
nedenle Cumhurbagkani kararlar1 onceki sistemde yiiriitmenin sik basvurdugu ve
Cumhurbagskani kararlar1 gibi Anayasa’da yer almamalar1 nedeniyle Kuzu’nun deyimiyle

geleneksel yontemsel bir islem olan Bakanlar Kurulu kararlar1*®?

ile benzesse de usul
islemlerinin Bakanlar Kurulu kararlarina gore daha smirli olmasi yoniiyle farklilik arz
etmektedir. Diger taraftan tiiziiklerle normlar hiyerarsisinde ayni konumda olan
diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlarinin eski sistemin aksine Danistay
incelemesine tabi olmamas1 Cumhurbagkani kararlarinin genel anlamda zorunlu danigsma
usuliine tabi olmadigimi gostermektedir. Bu durumun ise olumlu degerlendirilmesi
mdmkindlr. Zira ylriitme organinin, zorunlu danisma usuliine tabi olmayan
Cumhurbaskani kararlari ile 5nem arz eden hususlarda daha hizl1 ve etkin bir sekilde karar
almast mimkiindiir. Nitekim 2017 degisiklikleriyle birlikte elde edilmek istenen

kazanimlardan biri de budur®®.

Soyle ki 2017 degisiklikleri 6ncesinde yiiriitmenin
islemleri askeri ve yargisal vesayetin yani sira biirokratik vesayetin golgesindedir.
Kanunlarda icrai islem yapma yetkisi yiriitmeye taninmakla birlikte demokrasi
bakimindan nemli kirilma noktalarinda temel hak ve hurriyetlere kimi zaman ideolojik
olarak yaklasan kamu kurumlari*** yiiriitmenin idari islemlerinde teklif ve goriis bildirme

gibi 6nemli idari yetkilere haiz bir sekilde kurgulanmistir. Bunun neticesinde demokratik

kararnamesi ile boyle bir diizenlemeye gidilmesi durumunda II sayili cetvelde yer alan iist kademe
yoneticilerinin atanmasinda oldugu gibi kendi yetkilerini sinirlandirma yoluna gittigi sdylenebilir.
41<2/7/2018 tarihli ve 700 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 196 nct maddesiyle bu bentte yer alan
“Bakanlik veya Idare tarafindan Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanhgimin goriisii de alinarak belirlenen
ve Bakanhgin teklifi iizerine Bakanlar Kurulunca” ibaresi “Cumhurbaskaninca” seklinde
degistirilmistir.”;

452 Burhan Kuzu Tirk Anayasa Hukukunda Kanun Hikmiinde Kararnameler (istanbul: Ugdal Nesriyat,
Akademik Kitaplar Serisi: 39, 1985), 135.

453 Sgyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanlign Kararnamesi, 206; Kiiciik, Tiirkiye’de Baskanlik
Sistemi, 205;

44 Akin, Tiirkiye’de demokrasi bakimindan énemli bir kirllma noktasi olan 28 Subat siirecinde kamu
kurumlarinin Anayasa ve kanunlarla tanman yetkilerini Anayasanin 24. maddesiyle teminat altina alinmig
din ve vicdan hiirriyetini adeta durdurma niteligi tastyacak sekilde ideolojik olarak kullandigini su sekilde
ifade etmektedir: “/U Saghk Hizmetleri Meslek Yiiksek Okulusnda sinava giren basértiilii 6grenciler, gevik
kuvvet ekiplerince zorla digsari ¢ikarimis, bunu takiben basortiisii yasag biitin kamu kurumlarinda
Uygulanmaya baslanmis;, bu yasaga ilahiyatlar ve imam-hatipler de dahil edilmig, hatta baz
tiniversitelerde “ikna odalart” kurulmus, Yeniden Dogus Partisi Genel Baskani Hasan Celal Giizel,
Kayseri’'de tiirban yasagina iligkin sozleri iizerine dava a¢ilarak tutuklanmistir.” Seyma Akin, “Darbeler
ve Bat1 Medyasi: 28 Subat Darbesi Uzerinden Bir Analiz”, Liberal Diisiince Dergisi 21/84 (Aralik 2016),
43.
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mesruiyete sahip ancak koalisyonlarin meydana getirdigi goriis farklilar1 nedeniyle icrai
kararlar almakta zorluk yasayan yiiriitme organ1**® kamu kurumlarinin baglayici teklif ve
goriisiiyle kars1 karsiya birakilmis ve idarenin isleyisi yavaslamistir. Bunun aksine yeni
sistemle birlikte yiiriitme islemlerine iliskin hazirlik islemlerinin azaltilmasi idarenin
daha hizli bir sekilde hareket etmesini saglamakta ve 6nceden ylrlitmenin siyasi ve idari
kanadi arasinda gerilim yasanmasi ihtimalini azaltmaktadir. Bu nedenle yurutme
islemlerine iliskin hazirlik islemlerinin azaltilmasi bu a¢idan degerlendirildiginde olumlu

bir degisim oldugu sdylenebilir.

Kanunlarin, hazirlik iglemlerini bu sekilde diizenlemesinin olumsuz tarafi ise
merkezi idarenin kamu tiizel kisilerin yetki ve gorev alanina iligskin hususlarda teklif ve
goriislerine dayanmaksizin idari islem tesis ederek kamu tiizel kisiliklerinin idari
Ozerkligini menfi anlamda etkilemesidir. Zira idari 6zerklik kamu tiizel kisilerine icrai
olmasa da kendi teskilatina iliskin hususlarda irade agiklamasinda bulunma®® imkanin
tanimaktadir. Kanunlarin kamu tiizel kisilerine iliskin hususlarda tesis edilecek
Cumhurbagkan1 kararlarinda kamu tiizel kisilerine hazirlik islemleri yapma yetkisi
tanimamasi ise S0z konusu imkani kamu tiizel kisilerin elinden almaktadir. Diger taraftan
merkezi idare ile kamu tiizel kisileri arasindaki idari vesayet iligkisi oldugu gz oniinde
tutuldugunda, merkezi idarenin bu alanlara iligskin islemlerinin onay ve izin isleminden
ibaret olmas1 gerekirken®’ dogrudan karar verici bir konumda olmas1 kurumlarin kamu
tiizel kisiligini anlamsiz héle getirmektedir. Zira bu takdirde Cumhurbaskaninin kamu
tiizel kisiligine iliskin islemin akibetini dogrudan kendisi belirlemekte ve kamu tiizel
kisileri ile merkezi idare arasinda hiyerarsik bir iligki oldugu seklinde bir intiba

uyandirmaktadir®°®,

455 Armagan, 100.

4% Begiim Kevser Ispir, Kamu Tiizel Kisiligi (AHBVU, Sosyal Bilimler Enstitisii, Doktora Tezi), 488;
AYM, E.2018/99, K.2021/14, 03/03/2021, §7.

457 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 136.

4582017 degisiklikleri sonrasinda merkezi idare i¢inde yer alan bazi idarelere kamu tiizel kisiligi taninmasi
baz1 yazarlar tarafindan elestirilmistir. Bu baglamda Cumhurbagkanligi1 Ofislerini ele alan Ulusoy, ofislerin
kamu tiizel kisiligine sahip olmakla birlikte gorev ve yetkileri arasinda Cumhurbagkani tarafindan verilen
emir ve direktiflere uymakla yiikiimli kilinmasini anlamsiz bulmaktadir. Zira bu yetkiyle birlikte
Cumhurbaskanina ofisler iizerinde idari vesayet denetimini asan bir hiyerarsik denetim yetkisi tevdi
edilmektedir. Halbuki kamu tiizel kisiligi ile merkezi idare arasindaki iligki idari vesayet denetimi
cercevesinde olmalidir. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 170. Ocak da Ulusoy gibi Cumhurbaskanimin
kamu tiizel kisiligi taninmis ofislere emir ve talimat verme yetkisinin idari vesayet ve 6zerklik arasinda
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cc. “Uygun Goriig” Usuliiyle Tekemmul Eden Cumhurbaskam Kararlar

Ihtiyari ve zorunlu danigsma usuliiniin aksine baglayicihig: tartismasiz*® olan
“uygun goriig” damigsma usuliinde idari islemin tekemmiil edebilmesi i¢in idari islem
oncesinde kanunda belirtilen idarenin goriistiniin alinmasi ve bu gortisle idarenin irade
aciklamasinin ayni yonde olmasi gerekmektedir. Onay ve izin islemlerine benzemekle
birlikte ancak bunlarin aksine idari isleme kesinlik kazandirma kabiliyetine sahip
olmayan uygun goriis®®® islemi, Cumhurbaskan1 kararlarinda  genellikle
Cumhurbagkaninin  idari vesayet denetimi kapsaminda olan idarelere iliskin
Cumhurbagkan1 kararlari tesis etmeden once idareler tarafindan yapilmasi gerekli usul
islemidir. Bu nedenle s6z konusu idarelerin uygun goriis bildirmemesi ya da uygun
goriiglerinin alinmamasi halinde Cumhurbagkan1 karari hukuka uygun bir sekilde
tekemmull etmeyecek ve Cumhurbaskani kararinin usul bakimindan hukuka aykirt oldugu
icin iptal edilebilecegi soylenebilecektir®®l. Normlarda uygun gériis usulii éngoriilen
Cumhurbagkani kararlari ise zorunlu danigsma usulii ongorilenlerde oldugu gibi sinirlidir.
Mevzuatta Cumhurbaskani kararlarina iliskin s6z konusu usulli 6ngdren hiikiimler ise su
sekildedir:

“Kapadokya Alanimin simirlart bélgenin kiiltiirel ve dogal varliklar: ile turizm

potansiyeli goz oniine alinarak Idarenin teklifi ve Bakanhigin uygun goriisii iizerine

Cumhurbaskani karart ile degistirilebilir.**%

Borsalarin ve piyasa isleticilerinin kurulusuna Kurulun uygun goriisii tizerine

Cumhurbagskan tarafindan izin verilir."*®3

kurulan dengeyi bozdugu kanaatindedir. Ocak, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile idari Vesayet Yetkisi
Diizenlenmesinin Bir Ornegi Olarak Cumhurbaskanligi Ofisleri”, 173.

459 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 135; Gozler, idare Hukuku Cilt I, 972.

460 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 136. “Burada, bir an icin Banka Kanunu md. 16 nmn lafzinda “izin
alinmasi"na iliskin herhangi bir ibare bulunmadigi, bu itibarla zaten TTK ile ¢elisen bir durumun olmadig
diistiniilebilir. Ancak, BDDK tarafindan uygun goriilmeyen degisikliklerin genel kurulda karara
baglanamayacak ve Ticaret Siciline tescil edilemeyecek olmasi, ashinda “uygun goriis” ile kastedilenin,
izin oldugunu géstermektedir.” Basak Sit imamoglu, “6102 Sayil Tiirk Ticaret Kanunu Karsisinda Banka
Anonim Sirketi”, Banka ve Ticaret Hukuku Dergisi 28 /4 (Aralik 2012), 189.

1 “Bu durumda, imar plani degisikligi nedeniyle davaya konu tarim arazilerinin tarim disi amach
faaliyetlere ayrilmasina yonelik talebe iligkin olarak, tarim arazisinin niteligine bakilmaksizin Toprak
Koruma Kurulunun uygun goriisii alinmast gerekirken, bu usule uyulmadan verilen kararda bu yoniyle de
hukuka uyarhk bulunmamaktadir.” Istanbul BIM, 10. IDD, E. 2019/3197 K. 2020/753 T. 11.6.2020.

462 Resmi Gazete, Tarih: 1/6/2019, Kanun Numarast: 7174, Kapadokya Alan1 Hakkinda Kanun.

463 Resmi Gazete, Tarih: 30/12/2012, Kanun Numarasi: 6362, Sermaye Piyasas1 Kanunu.
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“Hangi risklerin Ozel Riskler Yonetim Merkezi kapsaminda yonetilecegi
Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun énerisi iizerine
Hazine ve Maliye Bakanlig tarafindan, kapsama alinan risklere iligkin olarak Devlet
tarafindan prim veya reastirans destegi verilip verilmeyecegi, verilecek ise kapsami,
reastirans Devlet desteginin bir bedel karsiliginda temin edilip edilmeyecegi hususlar
Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun teklifi ve Hazine ve

Maliye Bakanligimn uygun goriisii iizerine Cumhurbaskan karar ile belirlenir. *%*

. Onay ve Izin Seklinde Tekemmiil Eden Cumhurbaskam Kararlar

Genellikle merkezi idarenin mahalli idarelerin irade agiklamalar1 tizerinde
kullandig: bir idari vesayet sekli olmakla birlikte*®® hiyerarsi iliskisinde hiyerarsik amirce
astin islemlerini denetlemek igin de basvurulabilen®®® onay ve izin islemleri, onay ve izin
islemine tabi tutulan idari islemlerin hukuki akibetine etki eden ve bagvurulabilmesi igin

onceden mevzuatta diizenlenmis olmasi gereken kosullardir®’.

Onay islemi, bir idari islemin icrai nitelige sahip olmasi i¢in baska bir idari makam
tarafindan yapilmasi gereken tamamlayic1® kosul olarak ortaya ¢ikarken; izin islemi
idari islem yapilmadan Once izin yetkisine sahip idarenin islemin yapilmasi hususunda

verdigi icazet teskil eden 6n sart*®

olarak ortaya ¢ikmaktadir. Dolayisiyla onama karari
oncesinde kesin nitelikte ancak uygulanabilir olmayan bir idari islem s6z konusuyken;
1zin islemi 6ncesinde herhangi bir idari islem s6z konusu olmay1p izin sonrasinda bir idari

islemin yapilmasi i¢in baska bir idari makam yetkilendirilmektedir.

Onay islemi seklinde gergeklesen Cumhurbaskani kararlart mahalli idarelere
iliskin olabilecegi gibi merkezi idare i¢inde yer alan idarelerin islemine iliskin de olabilir.
Bu baglamda 3 sayili CBK’da belirtilen II sayili cetveldeki tist kademe yoOneticilerinin
merkezi idare tarafindan atanmasi, Cumhurbagkanina bagli olarak genel bitceye tabi
kilman Milli Saraylar idaresi Bagkanliginin déner sermaye isletmesi veya sirket kurmasi,

Yiksek Askeri Sura kararlari, Milli Glvenlik Kurulu Genel Sekreterligi tarafindan kendi

464 Resmi Gazete, Tarih: 6/12/2012, Kanun Numarasi: 6362, “Sigortacilik Kanunu”.
485 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 189; Gozler, idare Hukuku Cilt I, 282.
468 Giinday, Idare Hukuku, 83.

467 Can, Idari Islemin Sekil Unsuru, 136;

468 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 27; Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 302.
469 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 191; Gézler, Idare Hukuku Cilt I, 302.
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teskilatina iligkin kadrolarinin ihdas edilmesi teklifi, Hazine ve Maliye Bakanlig1 ile
Strateji ve Biitce Bagkanliginca hazirlanan Cumhurbaskanligi yillik programi ve orta
vadeli program gibi islemlerin Cumhurbaskan1 tarafindan  onaylanmasi,
Cumhurbagkaninin merkezi idare i¢inde yer alan idari makamlarin islemlerini
onaylamasina ornek teskil etmektedir. Diger taraftan belirtmek gerekir ki kanunda aksi
ongoriilmemisse Cumhurbaskaninin bu islemleri dogrudan kendisinin yapmasi miimkiin

470 fdarenin hiyerarsi

degildir. Zira kamu hukukunda yetki hiyerarsiden {stiindir
denetiminde yer alan idarelere belli bir idari islem yapma yetkisi kanunla ya da yetki
devriyle taninmigsa bu idari islemin muhakkak yetkili idare tarafindan yapilmasi
gerekmektedir*t, Ancak bu islemlerin re ’sen ya da bir basvuru iizerine yerinde ya da
hukuka uygun goérilmeyerek Cumhurbaskani tarafindan degistirilmesi, diizeltilmesi, geri

alinmas1 veyahut kaldiriimas1*’? mimkiindiir.

Iznin verilmesi veya kaldirilmasi*® seklinde tekemmiil eden Cumhurbaskan

kararlarinin konusunu genellikle*’

Cumhurbagkaninin idari vesayet denetimi yetkisi
kapsamindaki idari faaliyetler olusturmaktadir*”. Iznin verilmesi seklinde tekemmiil

eden Cumhurbagskani kararlari neticesinde idari vesayet denetimi kapsamindaki idare bir

470 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 255.

471 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 182.

472 Onay makaminin onama kararmi geri almasi ya da kaldirmasi onanan idari islemi yiiriirliikten
kaldirmadigr kabul edilmektedir. Zira onay islemi kendi basina hukuki sonu¢ doguran bir idari islem
olmayip, kesin nitelikte bir idari iglemin icrai olmasi igin gerekli olan tamamlayici islemdir. Akyilmaz-
Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 685. Merkezi idarenin idari vesayet yetkisi de ikame yetkisini icermemekle
birlikte yerinden yonetim kurulusunun kanunla kendisine verilen gorevleri yapmamasi veya kanunun
Oongordiigli sekilde yapmamasi gibi kamu yararmmin zorunlu kildigi durumlarda ve ancak kanunla
Ongoriilmesi halinde merkezi idarenin ikame yetkisini kullanilabilecegini kabul etmektedir. Fatma Ebru
Giindiiz, “Anayasa Mahkemesi Kararlaria Gére Idari Vesayet”, DEHFD 20/33 (Subat 2015), 72.

473 Resmi Gazete, Tarih: 30.06.2020, Karar Sayisi: 2708, Kurucu Vakfina Kayyim Atanan ve Garantor
Universitesi Tarafindan Yapilan Denetimler Sonucunda Mevcut Mal Varhigiyla Egitim ve Ogretim
Faaliyetlerini Siirdiiremeyecegi Tespit Edilen ve Bu Durumu Yiiksekogretim Kurulunca Onaylanan
Istanbul Sehir Universitesinin Faaliyet izninin Kaldirilmas: Hakkinda Karar.

474 Cumhurbagkaninin izni yargisal faaliyetlere iliskin de olabilir. Ornegin, Olaganiistii Hal Islemleri
Inceleme Komisyonu iiyeleri hakkinda Tiirk Ceza Kanununun 302 nci, 309 uncu, 310 uncu, 311 inci, 312
nci, 313 tincii, 314 {incii ve 315 inci maddelerinde yazili suglar nedeniyle hakkinda sorusturma agilmasi
08.03.2018 tarihli ve 7075 sayili Olaganiistii Hal Islemleri Inceleme Komisyonu Kurulmasi Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabul Edilmesine Dair Kanun geregince
Cumhurbagkanmin iznine tabidir. Yine Devlet Istihbarat Hizmetleri ve Milli Istihbarat Teskilat1 Kanunun
26. maddesinin birinci fikras1 geregince “MIT mensuplarinin veya belirli bir gorevi ifa etmek iizere kamu
gorevlileri arasindan Cumhurbaskan: tarafindan goreviendirilenlerin; gdrevlerini yerine getirirken,
gorevin niteliginden dogan veya gorevin ifasi sirasinda igledikleri iddia olunan su¢lardan dolayr ya da
5271 sayui Kanunun 250 nci maddesinin birinci fikrasina gore kurulan agir ceza mahkemelerinin gorev
alamina girven suglart isledikleri iddiasiyla haklarinda sorusturma yapilmasi Cumhurbaskaninin iznine
baghdir.”. Giindiiz, “Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gére Idari Vesayet”, 72.

475 Gozler, idare Hukuku (Cilt I), 294.
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islemi yapmaya yetkili hale gelmekte ya da yeni bir idare veya kamu tiizel kisiligi kurma
yetkisine sahip kilinmaktadir. Ornegin Cumhurbaskan karari ile mahalli idare birliginin
kurulmasina izin verilmesi hédlinde birlik kamu tiizel kisiligi kazanmakta ve birligin
organlar1 gorev ve yetkilerini idari islemlerle kullanmaya yetkili hale gelmektedir. Iznin
kaldirilmas: seklinde tekemmiil eden Cumhurbagkan1 kararlart neticesinde ise
Cumhurbagkanin idari vesayet yetkisi kapsamindaki idareye ©nceden verilen izin
kaldirilarak idarenin izin gergevesinde sahip oldugu yetkiler ileriye donik olarak
kaldirilmaktadir.

Cumbhurbagkanmnin izni ve onayr seklinde tekemmiil eden Cumhurbagkani
kararlariin yargisal denetiminde birtakim 6nemli farkliliklar s6z konusudur. Nitekim
Danistay, onay seklinde tekemmiil eden Cumhurbaskan1 kararlarina karsi acilan iptal
davalarin1 izin seklinde tekemmiil edenlerin aksine*’® gorevsizlik nedeniyle
reddetmektedir®’’. Zira yukarida da belirtildigi iizere onay islemi tamamlayic
niteliktedir. Onay islemiyle birlikte icrai nitelik kazanan baska bir idari islem®*’® soz
konusudur. Dolayistyla onay islemi onaya tabi tutulan idari islemin konu unsuruna nifuz
etmemekte, onay isleminden 6nce doguracagi hukuki sonucu tayin edilmis bir idari
isleme yalnizca uygulanabilirlik 6zelligi kazandirmaktadir. Bu sebebe binaen ise
davacinin onay islemine degil onaylanan isleme kars1 iptal davasi agmasi
gerekmektedirt’®, Ancak onay yetkisinin hem vesayet makamina hem de hiyerarside iiste
verilmis olmasi1 onay islemiyle tekemmiil eden idari islemlere karsi agilacak davalarda
husumetin kime yonlendirilecegi ve hangi isleme karsi dava agilacagi noktasinda

genelleme yapilmasimi zorlastirmaktadir. Bu nedenle her iki hukuki iliski nezdinde

478 «2010/683 sayili Bakanlar Kurulu Kararmin "Van Ili, Merkez Ilgesi, Van Kalesi Hoyiigiinde, ...
Bakanligi ile ... Universitesi adina davact ... baskanhginda arkeolojik kazi yapilmasina izin verilmesine
iligkin kismu ile ayni yere iliskin 25/06/2012 giinlii, 2012/3355 sayili Bakanlar Kurulu Kararimin (Isim
degisikligi karar; “Van Ili merkez licesi Van Kalesi Héyiigii” ibaresinin “Eski Van Sehri, Kalesi ve
Hoyiigii” seklinde degistirilmesine iliskin Bakanlar Kurulu Karari) yiiriirliikten kaldirilmasina iliskin
04/10/2019 giinlii, 1647 sayiui Cumhurbaskant Kararinin, kanunlarda gésterilen sekil ve esaslara uygun
olarak, takdir yetkisi sumirlari icinde tesis edildigi sonucuna varildigindan, dava konusu islemde hukuka
aykirilik goriilmemigtir.” Danigtay Karari - 6. D., E. 2019/20923 K. 2021/5538 T. 14.4.2021.

477 Damgtay 2. Daire, T. 01.07.2020, E.2020/806, 2020/2006 K. sayili karari; Damgtay 2. Daire, T.
09.09.2020 E. 2020/1875 K. 2020/2278; Danigtay 2. Daire, T. 23.06.2020, E. 2020/1030, K. 2020/1817.
478 Kagitcroglu, “Idari Islemin icrailigi”, 277.

479 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer, Cemil Kaya, Tiirk idari Yargilama Hukuku (Ankara: Savas
Yayinevi, 2021), 401.
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husumetin ayrica degerlendirilmesi konunun anlagilmast bakimindan O6nem arz

etmektedir.

Vesayet makaminin onayina tabi kilinan idari islem kamu tiizel kisiligine sahip
baska bir idarenin islemi oldugu i¢in onama islemiyle birlikte ortaya iki ayr1 idari islem
cikmakta ve onama iglemiyle idari isleme yalnizca yiiriirlik vasfi kazandirildig: igin
husumet vesayet denetimine tabi tutulan idari makama®® yoneltilmektedir®®!. Bu

bakimdan husumetin kime yonlendirilecegi ile ilgili bir belirsizlik olmadig1 s6ylenebilir.

Onama islemi, hiyerarsi iligskisi bakimindan degerlendirildiginde ise husumetin
onayan makama mi1 yoksa iglemi onaya tabi tutulan makama mi yoneltilecegi noktasinda
bir belirsizlik s6z konusudur. Zira hiyerarsi iliskisinde onaya tabi tutulan islem tasari
niteliginde heniiz kesinlesmemis bir irade agiklamasi olabilecegi gibi kesin nitelikte
ancak icrai olmayan idari islem de olabilir. Ornegin Hazine ve Maliye Bakanlhg: ile
Strateji ve Butce Baskanliginca hazirlanan ancak heniiz Cumhurbaskani tarafindan
onaylanmamis Cumhurbaskanlig1 Yillik Programi gibi islemler kesin nitelik arz etmeyen
hazirlik iglemi niteligindeyken; II sayili Cetvelde yer alan (st kademe yoneticilerinin
atanmasi islemi doguracagi hukuki sonucu onceden tayin edilmis ancak akibeti heniiz
belirlenmemis bir idari islemdir. Nitekim Cumhurbaskaninca ilk ihtimal dahilindeki
hazirlik islemlerinin degistirilerek onanmasi mimkinken, Cumhurbagkaninin atama
islemini degistirerek onamas1 miimkiin degildir. Bu nedenle her iki islemde de husumetin
dogrudan Cumbhurbagkanina yoneltilecegini sdylemek Cumhurbaskaninin konu unsuru
tizerinde tasarrufta bulunma imkaninin olmadig: bir islem bakimindan sorumlulugunun
kabul edilmesi anlamina gelecektir. Buna karsin Danistay’in onay seklinde tekemmiil
eden Cumhurbagkani kararlarina iligkin kararlarinda onay islemi ayrintili bir sekilde
tasnif edilerek ele alinmamaktadir. Kararlarda dogrudan Cumhurbaskan1 onayindan

bahsedilmekte, vesayet makaminin onay islemine iliskin igtihadimi*®? hiyerarsi iliskisi

480 Gozler-Kaplan, 130; Cemil Kaya, “Idari Vesayet Makaminin “Onay” Isleminin Hukuki Niteligi ve
Sonuglar1”, EUHFD 6/1-2 (Haziran 2011), 149.

481 Bununla birlikte vesayet makammin isleminin onanmamasi ya da degistirilerek onanmasi1 halinde
husumetin vesayet makamina yoneltilmesi de miimkiindiir. Akyi1lmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 401.
482 «Bir kamu hukuku kurumu olan idari vesayet, merkezi idareye, yerinden yonetim idarelerinin icraya
iliskin bazi kararlarini, idari islem ve eylemlerini kamunun ve o yorede yasayan halkin ¢ikarlart agisindan
denetlemek amaciyla taninmus sinwrli bir yetkidir. Bu nedenle vesayet makaminin onama iglemi, yerinden
yénetim idaresinin kararimin bir unsuru degildir. Ciinkii karar, ozerkligi bulunan ve kendi adina irade
beyanina yetkili bulunan yerinden yonetim idaresinin iradesinden dogmus bir hukuki tasarruf olup, idari
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baglamindaki Cumhurbagkani onayi seklinde tekemmiil eden Cumhurbagkani kararlarina
da uygulamaktadir. Kanaatimizce Danistay’in her iki tipteki onay islemini g6z 6nunde
tutarak Cumhurbaskan1 kararlarina karsi agilan davalarda goérev bakimindan

degerlendirme yapmasi daha makul bir hukuki degerlendirme olacaktir.

2.1.5. Amac Unsuru

Idari islemin amag unsuru idarenin idari islemle ulasmay1 amagladig sonugtur®®s,

Biitiin idari islemlerle ulasiimak istenen sonu¢ kamu yararmin®®* gerceklesmesidir.
Anayasa ve kanunlarda smirlandirma sebebi olarak ongoriilmiis fakat belirli bir tanimi
yapilmamis olan kamu yarari, toplumu olusturan bireylerin sahsi menfaatlerinden ayr1 ve
bu menfaatlere Gstiin*® oldugu kabul edilen toplumsal yararlardir*®®. Diger taraftan
mevzuatta idari islemin amaci olan toplumsal yarar yalnizca “kamu yararr” ifadesi ile de
somutlasmamaktadir. Zira kamu yarar1 genel bir kavram olup mevzuatta kamu yararinin
farkl1 goriiniimleri teskil eden amaglar s6z konusudur. Ozyériik bunlari “6zel maksat”
olarak tanimlamakta, “genel maksat” olan kamu yararina aykirilik teskil etmeyen ve

kamu yararini somutlastiran dzel amaglar *¥’oldugunu belirtmektedir.

Cumhurbagkani kararlarinin tipik bir idari islem olmas1 6zgiledikleri maksadin

488 olmasim gerektirmektedir. Bu nedenle biitiin Cumhurbaskani kararlarmin

kamu yarari
temel ve ortak amaci kamu yararin1 gergeklestirmek olmalidir. Bununla birlikte kamu
yararii 6zgililemedigi iddia edilen ¢ok sayida Cumhurbaskani karar1 Danistay’da agilan
iptal davalarina konu olmustur. Bunlarin biiyiik bir ¢ogunlugunu acele kamulastirmaya

iliskin Cumhurbagkani1 kararlar1 olusturmaktadir. Nitekim 2942 sayili Kamulastirma

vesayetin uygulanmasi olan onama iradesi, tasarrufun disinda kalmaktadir.”” Danigtay 9. Daire, E.
1977/4474 K. 1978/3022, T. 9.11.1978.

483 Atay, idare Hukuku, 483.

484 Salih Tasdogen, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, AUHFD 65 (2016) , 954.

485 Kamu yarar1 kavraminm bilimsel bir analize dayanikli olmadig igin “cagdas bir masal” olarak addeden
ve bu 6zelligi nedeniyle de devletin kutsanarak iktidarinin pekistirilmesi i¢in islevsel bir arac¢ olarak
tanimlayan goriisler de mevcuttur. Aktaran Tekin Akillioglu, Kamu Yarari Kavrami Uzerine Diisiinceler,
Idare Hukuku ve flimleri Dergisi 9/1-3 (1989), 11.

48 AYM, E.2019/13, K.2021/31, T. 29/04/2021, § 86.

487 Ozyoriik, idare Hukuku Dersleri 199. Ornegin, 7252 sayili Dijital Mecralar Komisyonu Kurulmast ile
Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanunun 1. maddesi, Dijital Mecra Komisyonunun dzel
hayatin gizliligine ve diger temel hak ve ozgiirliiklere zarar verici sekilde internet kullaniminin 6nlenmesi
amactyla alman tedbirler hakkinda inceleme yetkisi oldugunu belirtmektedir. Dolayisiyla anilan hiikiim
imaen komisyonun incelemesine tabi olan tedbirlerin 6zel hayatin gizliligine ve diger temel hak ve
ozgiirliiklere zarar verici sekilde internet kullaniminin 6nlenmesi amacina 6zgiilendigi belirtmektedir.

488 Ramazan Caglayan, “Tiirk Hukukunda Idarenin Takdir Yetkisi”, EBYUHFD 7/3-4 (2003), 190.
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Kanunu Cumhurbagkaninin acele kamulastirma karar1 alabilmesi icin Cumhurbaskaninin
kamu yararinin 6zel bir goriinimu olan yurt savunmasi ihtiyacina veya aceleligine karar
vermesini gerektirmektedir.  “Kamu yarar: karar*®® olarak da bilinen bu islem
neticesinde, kiymet takdiri disindaki diger islemler sonradan tamamlanmak sartiyla
mahkemece 7 giin i¢inde secilecek bilirkisiler tarafindan tespit edilecek degeri, mal
sahibine yapilacak davetiye ve ilanda belirtilecek hesaba yatirilarak tasinmaz mala el
konulmaktadir. Dolayisiyla Cumhurbaskaninin kamu yarari kararina binaen bireylerin
miilkiyet hakki  smirlandirilmaktadir*®®.  S6z  konusu  siirlandirmanin  ise
Cumhurbagkaninin takdir yetkisi kapsaminda oldugu soylenebilir. Zira mevzuatta idari
islemin sebep unsurunun mevzuatta “kamu yarari” ve diger 6zel gorinimlerinin idari
sebep unsuru olarak diizenlenmis olmasi1 idarenin takdir yetkisini beraberinde
getirmektedir®®t. Nitekim Danistay acele kamulastirmaya iliskin Cumhurbaskani
kararlarin1 takdir yetkisi iizerinden degerlendirmektedir. Danistay kararlarina gore,
Cumhurbagkaninin acele kamulastirma kararlarinda takdir yetkisinin kamu yararinin

492 Mahkemenin kararlarinda

karsilanmasi zorunluluguna hizmet etmesi gerekmektedir
bu zorunlulugun tespiti acele kamulastirmaya iliskin Cumhurbagkani1 kararinin ortaya
¢ikmasina neden olan maddi ve hukuki sebepler belirlenerek yapilmaktadir. Tespit
neticesinde kamu yarar1 zorunlulugunu karsilamayan bir maddi sebep varsa veya
mevzuatta acele kamulastirmay1 gerektiren bir hukuki sebep bulunmaktaysa?®® acele

kamulastirma kararinin kamu yararmi 6zgiiledigine®®* karar verilmektedir. Bu nedenle

489 Meltem Kutlu Girsel, (2019), Kamulastirma Hukuku (Ankara: Segkin Yayincilik, 3. Baski, 2019), 154.
40Yunus Emre Yilmazoglu-Ozgiir Duman, “Acele Kamulastirmanm Miilkiyet Hakki Bakimindan Yol
Actig1 Meseleler: Anayasa Mahkemesi'nin “Ali Ekber Akyol ve Digerleri ile Ali Hidir Akyol ve Digerleri”
Kararlarinin Analizi”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi 6/11 (Haziran 2018), 518.

491 Yilmazoglu-Duman, “Acele Kamulastirmanin Miilkiyet Hakki Bakimmdan Yol A¢tig1 Meseleler”, 537;
Kutlu Gursel, Kamulastirma Hukuku, 288.

492 Danistay 6. Daire, E. 2019/21461, K. 2020/12703, T. 14.12.2020; Danistay 6. Daire, E. 2020/4384, K.
2021/11442, T. 14.10.2021; Danistay 6. Daire, T. +29.09.2021 ve 2020/11357 E., 2021/10336 K. sayili
karari.

4o davaciya ait tasinmazin kamulastirdmasina iliskin iglem ve vaziyet plani ile séz konusu
kamulastirmanin acele kamulastrma yoluyla yapilmasima Bakanlar Kurulu kararinin maddi veya hukuki
sebepten kaynaklanmadigi gibi acele kamulastirma hakkinda verilecek kararmn...” Danigtay 6. Daire, E.
2015/905, K. 2015/976, T. 23.02.2015.

44 “By durumda,; davaya konu alamn kamulastirilmasiyla sehir merkezinde kalan ve tarihi Capanoglu
Caminin bulundugu alandaki ¢arpik ve virane yapilasmanin kaldirilmast ve caminin tarihi dokusunun on
plana ¢ikarilmast amaciyla yesil alan ve modern goriintimlii bir park yapimasinin amacglandigi, 62 hak
sahibinden 40t ile uzlasma saglandigi, olagan kamulagtirma usulii uygulandigi takdirde siirecin uzayacagi,
hak sahiplerinin ¢ogunlugu ile anlasma saglandigi, bolge biitiinliigiinde iglem tesisinin zorunlu oldugu,
tarihi Caminin gevresinin diizenlemesi ile gerek sehir merkezindeki kétii goriiniimiin ortadan kaldirilacag,
gerekse caminin tarihi dokusunun on plana ¢ikarilmasi suretiyle goriintiistinii bozan durumlarin ortadan
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mevzuatta Cumhurbaskani kararlarinin sebep unsurunun “kamu yarari” olarak
diizenlenmis olmasinin bu sebep unsuruna binaen Cumhurbaskaninin sahip oldugu takdir

yetkisini sinirsiz kilmadigini ifade etmek mimkuindr.

Bazi Cumhurbaskani kararlarinin kamu yararina hizmet edip etmedigi merak
uyandirmaktadir. Nitekim kamu yararina hizmet etmeyen idari islemlerin amaci kisisel,
siyasal ve tiglincii kigiye yarar saglama maksadina 6zgiilendigi kabul edilmekte ve kamu
yarar1 disinda baska bir amaca dzgiilenmeleri halinde “yetki saptirmasi”*®® olarak bilinen
hukuka aykirilik durumu ortaya ¢ikmaktadir. Bir kisitm Cumhurbagkani kararlarinin da
hiikimet tasarrufu olmalari nedeniyle siyasi sonu¢ dogurdugunun kabul edilmesi
gerekmektedir. Bu takdirde soyle bir soru karsimiza ¢ikmaktadir: Bir kisim hiikiimet
tasarrufu niteligindeki**® Cumhurbaskan1 kararlari kamu yarar1 6zgiilemedikleri igin
hukuka aykir1 kabul edilebilir mi? Bu soru hiikiimet tasarrufu niteligindeki
Cumhurbagkani1 kararlarinin amag¢ unsuru yonlnden idari islem niteliginde olmadigi
kabul edilerek*’ cevaplanabilir. Clinkii diger idari islemler gibi amag unsuru denetime
tabi tutuldugunda hiikiimet tasarrufu niteligindeki Cumhurbaskani kararlarinin yerindelik
denetimi s6z konusu olacaktir. Anayasanin 125. maddesinin {iglincii fikrasi ise agik bir
sekilde yerindelik denetimini yasaklamaktadir. Buna gore, “Yarg: yetkisi, idari eylem ve
islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile simirli olup, hicbir surette yerindelik
denetimi  seklinde kullanilamaz.” Dolayisiyla hiikiimet tasarrufu niteligindeki
Cumbhurbagkani kararlar1 kamu yarar1 baglaminda degerlendirilmemelidir. Ancak yine de
hikiumet tasarrufu niteligindeki Cumhurbagkani kararlarinda Cumhurbaskaninin takdir

yetkisinin belirli smirlar iginde kullanilmasi gerektigini ve bu sinirlar iginde

kaldirilacagi ve gevresinin giizellestirilecegi hususlar: dikkate alindiginda kamu yararimin varligi da a¢ik
olup, projenin biitiinselligi kapsaminda davaya konu projenin bir an dénce tamamlanmasinda acelelik
halinin bulundugu sonucuna varildigindan, tasinmaza el konulmasina imkan veren dava konusu
Cumhurbaskant Kararinda hukuka aykirilik bulunmamaktadir.” Damistay 6. Daire, E. 2020/9735, K.
2021/11246, T. 12.10.2021

495 Gozler, Kaplan, 336; Mehmet Hatipoglu-Ahmet Cahit Saricalar, “Memur Disiplin Islemlerinde Amag
Unsuru”, SUHFD 28/2 (Temmuz 2020), 697.

4% Ornegin bir bakanin atanmasina iliskin Cumhurbaskan1 karar1 hiikiimet tasarrufu niteligindedir . Zira
atanacak bakanin belirlenmesinde Cumhurbaskaninin siyasi tercihlerinin etkili oldugu kadar atanacak
bakanin siyasi diislincesi onem arz etmektedir ki atanan bakanlarin biiyiik bir ¢gogunlugu bakan olmadan
once mevcut iktidar partisi ya da koalisyonu olusturan siyasi partide gorev almakta ve hatta bakan olduktan
sonra bu gorevlerini devam ettirmektedirler. Bu nedenle bakanlarin atanmasina iliskin Cumhurbagkani
kararlarinin daha ¢ok siyasi amaglarla tesis edildigi kanaatini uyandirmaktadir.

497 Demirkol, “Hiikiimet Tasarruflar1 Olgusu, Hukuka Bagli Devlet ilkesi ile Yargisal Denetimin
Sinirlanmasi Celigkisi”, 680. Aksi yonde goriis igin bkz. Oguzhan Glzel, “Danistay Kararlar1 Isiginda Tiirk
Hukukunda Hiikiimet Tasarruflar1”, SUHFD 25/2 (2017 Aralik), 243.
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kullanilmazsa hukukilik denetimine*® tabi olacagini belirtmek gerekir. Nitekim
Anayasanin 106. maddesinin dordiincii fikrasi geregince bakanlarin milletvekili secilme
yeterliligine sahip kisiler arasindan atanmalidir. Yine Ust kademe yoneticilerinin
atanmasina iliskin bir Cumhurbagkani kararinda atanan kisinin 3 sayili CBK ve ilgili
kanunlarda diizenlenen atama sartlarin1 tagiy1p tasimadigi da hukuki denetim kapsaminda
incelenebilir. S6z konusu asgari sartlar1 tasimayan bir kiginin bakan ya da iist kademe

yonetici atanmasi durumunda yargi kisintis1 olmayacaktir.

3. BIREL ISLEM NITELIiGINDEKI CUMHURBASKANI
KARARLARININ YARGISAL DENETIMI

2575 sayili Danistay Kanununa gore Cumhurbaskani kararlarina karsi agilacak
davalar1 ilk derece mahkemesi olarak Danistay*® karara baglamaktadir. Dolayisiyla
Cumbhurbaskani kararlarinin yargisal denetimi Danistay tarafindan gergeklestirilmektedir.
Bu baglamda gerceklestirilen yargisal denetimin ise iki farkli gdriinlime sahip oldugu
anilan kanunun lafzindan anlasilmaktadir. Bunlardan ilki Cumhurbaskani kararlarina
kars1 agilacak iptal davalaridir. Cumhurbaskan1 kararlarina kars1 agilacak iptal
davalarinda, dava konusu Cumhurbagkani kararinin yetki, sekil, konu, sebep ve amag
unsurlarindan birisinin hukuka aykir1 oldugu iddiasiyla mahkemeden iptali istenmektedir.
Cumbhurbagkani kararlarinin yargisal denetiminin ikinci gérunimunde ise tam yargi
davalar1 bulunmaktadir. Cumhurbagkani kararlarina karsi agilacak tam yargi davalarinda,
mahkemenin dava konusu Cumhurbagkani kararinin meydana getirdigi zararin tazminine

karar vermesi istenmektedir.

498« fakat bu netice davanmin usulii Dairende riiyetinden ve tasarrufun tahlili ile unsurlarimin birer birer

tetkikinden sonra hasil olur ve eger ihtilaf tasarrufun boyle takdire dayanmiyan bir unsurundan ¢ikmissa
ve davact iddiasinda hakli ise bu takdirde hakim tasarrufu sakat sayar ve icabinda iptal miieyyidesini tatbik
eder;” Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1 Cilt 1, 441; Dogan-Erdogan, “Cumhurbaskanligi
Sisteminde Cumhurbagkan1 Yardimcilar1 ve Bakanlar™, 16.

4% Danigtay 2020/62 sayili Baskanlik Kurulu Kararina gére, Cumhurbaskan: kararlarmna kars1 agilacak
davalarda Danistay daireleri arasindaki i boliimii su sekilde ger¢eklesmektedir: Gelir, kurumlar ve katma
deger vergilerine iliskin Cumhurbagkan1 kararlar1 ile diizenleyici niteligi haiz Cumhurbagkani kararlarina
iligkin uyusmazliklar dordiincii daire; acele kamulagtirma gibi imar hukukuna iliskin Cumhurbaskant
kararlariyla ilgili uyusmazliklar altinci daire; yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslarina iligskin
Cumhurbagkani1 kararlariyla ilgili uyusmazliklar sekizinci daire; kamu gorevlilerinin statiisiine iliskin
Cumhurbagkani1 kararlarina iligkin uyusmazliklar on ikinci daire; 6zellestirme uygulamalarina iligkin
Cumhurbagkani kararlarma iliskin uyusmazliklar on iiglincii dairede goriilmektedir.
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Mevzuatta Cumhurbaskani kararlarina kars1 dava agma yetkisini diizenleyen 6zel
bir hiikiim bulunmamaktadir. Bu nedenle Cumhurbaskani1 kararlarina karsi agilacak
davalarda suibjektif dava ehliyeti dnem arz etmektedir. Stbjektif dava ehliyeti, davacinin
dava konusu idari isleme kars1 dava agma ehliyetinin olup olmadigini ortaya koymaktadir.
Genel gerceve itibariyle, stibjektif dava ehliyetinin birinci gorinima olan menfaat ihlali,
idari islemlere karsi agilan iptal davalarinda dava konusu idari islem neticesinde davaci
Uzerinde dogan aleyhe hukuki sonug¢larin mevcudiyeti anlamina gelirken; s6z konusu
ehliyetin ikinci gorinimua olan hak ihlali ise idari islemlere karsi agilan tam yargi
davalarinda dava konusu idari islem neticesinde kisisel bir zarara ugramasi anlamina
gelmektedir. Fakat tam yargi davalarinda dava konusu idari islem neticesinde davaci
bakimindan hem menfaat hem de hak ihlalinin ger¢eklesmesi gerckmektedir. Bu
baglamda, kisilerin Cumhurbaskani kararina kars1 dava agma yetkisinin su sekilde oldugu
sOylenebilir: Cumhurbaskani kararina kars1 agilacak iptal davalarinda davaci dava konusu
Cumhurbagkani karari ile menfaatinin ihlal edilmis olmasi1 halinde dava agma yetkisine
sahipken; Cumhurbaskani kararlarina karsi agilacak tam yargi davalarinda ise davaci dava
konusu Cumhurbagkani karar1 ile hem menfaat hem de hak ihlaline ugramis olmasi
halinde dava agma yetkisine sahiptir. Bununla beraber Cumhurbaskani kararlarina karsi

her iki davanin birlikte agilmasi mumkundur.

Mevzuatta Cumhurbagkani kararlarina kars1 agilacak davalara iliskin miinhasir bir
dava agma suresinin Ongorilmemesi Cumhurbaskan1 kararlarinin konu oldugu
uyusmazliklarda genel dava a¢ma sirelerinin uygulanmasi sonucunu dogurmaktadir.
Bununla birlikte genel dava agma siiresinin uygulanmasmin birtakim istisnalari
bulunmaktadir. Bu istisnalari acele kamulastirma, Ozellestirme ve afet riski altindaki
alanlarin donistiiriilmesine iliskin Cumhurbaskani1 kararlarina karsi agilacak davalar
olusturmaktadir. Nitekim IYUK md. 20/A geregince bu Cumhurbaskani kararlarina kars1
acilacak davalar ivedi yargilama usuliine tabi olmalar1 nedeniyle dava agma siireleri otuz

gunddr.

Danistay dairelerinin Cumhurbaskan1 kararlarina karsi agilan davalara iliskin
kararlarinin temyiz yoluna goturtlmesi mimkindir. Bu gercevede Danistay Kanununda
(md. 38) Idari Dava Daireleri Kurulu (IDDK) séz konusu mahkeme kararlarinin
goriildiigii temyiz mahkemesi olarak diizenlenmistir. IDDK’nin bu kararlara iliskin

verdigi kararlar ise kesindir. Zira IDDK’nin bu kapsamda verdigi karara Danistay
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dairelerinin direnmesi I'YUK (md. 49/4) geregince miimkiin degildir. IDDK nin bu karar1
sonrasinda ise davact Cumhurbagkani karari ile Anayasa’da teminat altina alinmis temel
hak ve dzgurluklerinden birinin ihlal edildigi iddiasina binaen Anayasa Mahkemesine

bireysel basvuruda bulunabilir®®.

50 6216 say1li Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilamalar1 Usulleri Kanunu (md. 45/3) geregince
diizenleyici idari islemlere karsi dogrudan bireysel bagvuru yapilmast miimkiin olmadigi gibi bireylerin
mevzuatta belirtilen idari ve yargisal yollarin tamamini tiikettikten sonra bireysel bagvuruda bulunmalari
gerekmektedir. Bu nedenle Cumhurbagkani kararlarina kars1 dogrudan bireysel basvuruda bulunulmasi
miimkiin degildir.
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UCUNCU BOLUM

DUZENLEYICi iISLEM NIiTELIGINDEKi CUMHURBASKANI
KARARLARI

1. TURK HUKUKUNDA DUZENLEME YETKIiSI VE
DUZENLEYICi ISLEMLERE ILIiSKIN GENEL BiLGILER

Duzenleyici nitelikteki Cumhurbaskanit kararlarinin tam anlamiyla idrak
edilebilmesi icin Oncelikle diizenleme yetkisi ve diizenleyici islemlere iliskin genel
esaslarin ortaya konulmasi gerekmektedir. Zira konuya iliskin genel esaslarin etraflica
ortaya konulmas1 diger konularda oldugu gibi meselenin genel ¢ercevesinin ¢izilmesini
saglayacaktir. Cizilen bu genel cerceve neticesinde ise konunun esasina gegilmeden dnce
bu minvaldeki Cumhurbagkani kararlarinin diizenleyici islemler arasindaki konumu belli

bir 6l¢iide de olsa anlasilacaktir.

1.1. Hukukta Diizenleme Kavrami ve TiUrk Hukukunda Dlizenleme Yetkisi

Hukukta “Diizenleme” kavrami, “tanzim”, “yasama” “kodifikasyon” ve
“regiilasyon”™" gibi ¢egitli anlamlarda kullanilmakta olup esas anlami itibariyle
insanlarin birlikte yasamalarinin bir geregi olarak ortaya ¢ikan devlet iktidarinin®% belirli
bir hususu tanzim etmek ya da benzer olaylarla ilgili ortak bir hukuki mahiyet
belirlemek®®icin hukuk kurallar ihdas etmesi anlamina gelmektedir. Hukuk kurallar: ise

bireylerin disa yanstyan davranislarmi®® diizenleyen, mevcudiyetleri ve icra edilmeleri

%1 Anayasa Mahkemesi bazi kararlarinda yasama organinin yasama yetkisi “diizenleme yetkisi, bagimsiz

idari otoritelerin diizenleme yetkisi ise “regtilasyon” olarak ifade etmistir. AYM, E.2016/7, K.2017/171, T.
13/12/2017; AYM, E.2018/100, K.2018/79, T. 05/07/2018;AYM, E.2015/73, K.2016/161, T. 12/10/2016.
502 Tbni Haldun, Mukaddime Birinci Cilt, cev. Halil Kendir (Ankara: imaj Yayinevi, 2004), 404.

503 Tlirk Hukuk Liigati, 182.

504 Ender Etem Atay, Hukuk Baslangic1 (Ankara: Gazi Kitapevi, 2020) 40.



bakimindan devlet iktidar1 tarafindan cebir ve miieyyidelerle giivence altina alinmus,
genellik, soyutluk ve sireklilik arz eden tasarruflardir®®. Oyleyse denilebilir ki hukukta
bir kavram olarak diizenleme insan davranislarini diizenleyen ve toplumu olusturan her
birey bakimindan objektif hukuki durum meydana getiren biitiin hukuk kurallarini ifade

etmektedir.

Diizenleme kavramina iliskin ikinci bolimde verilen bilgilerden de anlasilacagi
Uzere duizenleme yetkisi, devletin hukuk kurali ihdas etme yetkisini ortaya koymaktadir.
Turk Hukukunda hukuk kurali ihdas etme yetkisi ise yasama ile yirtitme organlari ve
idari makamlara tevdi edilmistir. Bu baglamda, yasama organi olan TBMM kanunlar;
yuritme  organt  olan  Cumhurbaskan1 ~ Cumhurbaskanligt  kararnameleri,
Cumbhurbagkanlig1 yonetmelikleri, Cumhurbagkani kararlari ile diger adsiz diizenleyici
islemler ve idari makamlar ise yonetmelik ile diger adsiz diizenleyici islemlerle hukuk

kurallar1 ihdas etmektedir.

1.2. Yuratmenin Duzenleme Yetkisinin Ortaya Cikisi

Devlet iktidarmin yasama organnin ¢ikardigi kanunlarla smirlandiriimasinimn®%

anayasacilik hareketlerinin 6ziinii>"’

olusturmaktadir. Bu nedenle modern anayasal
diizenlerde hukuk kurallarinin yasama organi tarafindan ihdas edilmesi geleneksel bir
olgu arz etmektedir®®, Tarihsel siirece bakildiginda ise bu geleneksel olgunun zamanla
baska bir hiiviyet kazandigin1 sdylemek miimkiindiir. Nitekim Anayasacilik hareketleri
oncesinde devlet yonetiminde kuvvetler ayriligi ilkesi uygulanmamakta ve devlete ait
bltin yetkiler bir monarka tevdi edilmistir. Monarkin belirledigi 6lgiide devlet iktidari

hak ve 6zgurluklere sirayet etmistir. Anayasaciligin ilk adimi teskil eden temsili meclisler

505 Onar, idare Hukuku Umumi Esaslar1 Birinci Cilt,71.

506 Batililasma Hareketinin énemli isimlerinden birisi olan Sinasi (1826-1871) Tanzimat Fermanim ilan
etmesinden sonra Resit Pasaya hitaben kaleme aldig1 kasidesinde “Bildirir sultana haddini senin kanunun”
beyti, mesrutiyet yonetimi ile elde edilmek istenen en biiyiik kazanimin padisahin yetkilerinin kanunlarla
smirlandirilmasi oldugunu goéstermektedir. Ridvan Degirmenci, Tanzimat Siirecinde Osmanli Devletinin
Hukuk Degisimi ve Namik Kemal’in Hukuk Anlayis1 (Ankara: Astana Yayinlari, 2021), 46. Aristo
kuvvetler ayrilig1 disiincesinin ilk izlerini tasiyan Politika kitabinda, hukuk kurali yapma yetkisinin
miizakere organa ait oldugunu belirterek devletin diizenleme yetkisine sahip olan kanadiyla karar verme
yetkisine sahip olan kanadi arasinda keskin bir ayrim yapmustir. Bu nedenle ylirlitme organinin diizenleme
yetkisine sahip olmasinin yeni bir olgu oldugu ¢ikariminda bulunulabilir. Jonathen Barnes, Aristotle’s
Politics, Princeton University Press, Perlego (Erisim 15 Mart 2022).

507 Omer Keskinsoy-Semih Batur Kaya, “Tiirk Anayasacihignm Diinii ve Bugiinii”, Indnii Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 12/1 (Haziran 2021), 49.

508 Server Tanilli, Devlet ve Demokrasi: Anayasa Hukukuna Giris (Istanbul: Adam Yaymcilik, 2001), 299.
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bu keyfiligin oOnline ge¢gmek adina ¢ikardiklari kanunlar ile monarkin yetkilerini

sinirlandirmislardir®®

. Monarkin yetkKilerinin sinirlandirilmasi neticesinde ise monark
kanunlara riayet etmekle gorevli bir yiiriitme organi haline gelmistir. Demokrasinin tam
anlamiyla monarsinin yerini almasiyla birlikte Anayasalar keyfilik ve istibdat
kaygisindan 6tiiri®l® yiiriitme organini yasama organma kendisine bagimli kilmak
istemistir. Bu dogrultuda Anayasalar yasama organina hukuk kurali ihdas etme yetkisi
tanirken; yiiriitme organina bu yetkiyi vermekten kaginmis ve yliriitme yetkisini tirevsel
bir yetki olarak kurgulamistir. Bu geleneksel olguyla birlikte yasama organinin zaman
icerisinde, ihtiyag duyulan kanunlar1 ¢ikarmak noktasinda agir islemesi ve hantal yapida
olmasi, Anayasalarda yasamayla birlikte yiiriitme organina da dlzenleme yetkisi
taninmas1 gerektigi diisiincesini®'! giiclendirmistir. Clnkii modern hukuki sorunlar
Kuzu’nun deyimiyle “glnd glnine izlenmesi ve suratle halledilmesi gereken” bir héle
gelmistir’!?, Bu nedenle modern hukuki sorunlar hizli bir sekilde c¢oziime
kavusturulmalidir. Bu ihtiyaca cevap verecek hukuk kurallarini ihdas edecek organ ise

yasama organina gore daha hizli ve etkin bir sekilde karar alma kabiliyetine sahip yurttme

organidir.

Yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin ortaya ¢ikmasinin arkasindaki temel
neden hukuki sorunlara daha hizli cevap verilmesi ihtiyaci olmakla beraber baska
nedenlerin de bu hususta etkili oldugu disiiniilmektedir. Bu nedenler su sekilde

siralanabilir:

59 fngiltere’de Kral John’un Magna Carta’y1 kabul etmesiyle tarihteki ilk anayasal monarsilerden biri
ortaya ¢ikmistir. Magna Carta 25 barondan olusan bir konsey tarafindan hazirlanmigtir. Magna Carta’nin
bir konsey tarafindan hazirlanmasi ve daha sonrasinda Kral tarafindan kabul edilmesi ise yasama organinin
anayasaciliktaki 6nemini gostermektedir. Vernon Bogdanor, The Monarchy and Constitution, Oxford
Scholarship Onlines (Erisim 3 Kasim 2021).

510 K, Burak Oztiirk, Idarenin Diizenleme Yetkisi: Fransa ve Tiirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin
Kapsam1 Yoéniinden Karsilastirmali Bir Inceleme (Ankara Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisti, Doktora
Tezi), 10.

511 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif 1slemleri, 52: Oztiirk, idarenin Diizenleme
Yetkisi, 15. Bu yaklasimin arkasindaki siyasal doniisiim ise sosyal devlet anlayiginin liberal devlet
anlayisinin yerini almasiyla gergeklesmistir. Trker Ertas, Kuvvetler Ayrilig1 ilkesi Baglaminda Yasama,
Yiiriitme ve Yargi Organlar1 Arasindaki Modern Iliskiler (Ankara: Seckin Yaymcilik, 2019), 290; Atilla
Yayla, Liberalizm (Ankara: Liberte Yayinlari, 7.Baski, 2015) , 5.

52 Kuzu, Anayasa Hukukumuzda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islem Yapma Yetkisi ve
Gtiglendirilmesi Egilimi, 168.
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I.  Yasama organinin Kendi i¢ isleyisi itibariyle daha 6zellikli konularin tamamini
duzenlemesi mimkiin olmamakla®®® birlikte daha 6zellikli konulara iliskin
yapilacak duzenlemelerin daha fazla uzmanlik ve daha teknik bir yontem

gerektirmesi®4,

Il.  Yasama organini olusturan iiyelerin farkli se¢im c¢evrelerinden secilmeleri ve
bu sebeple millet iradesini temsil eden bir organ olarak yasamanin kamunun
geneline hitap eden diizenlemeler yapmasi ancak her il ve ilgenin kamu hizmeti
bakimindan farkli ihtiyaclar1 bulunmasi nedeniyle bunlara iligkin daha ayrintil

diizenlenmelerin mahalli idarelerce yapilmasinin gerekmesi®*®,

I1l.  Yasama organinin yiiriitmenin siyasi kanadiyla birlikte etkin siyasi makamlar1
olusturmalarmin bir sonucu olarak tasarruflariyla iilkedeki genel siyasetin
istikametini belirlenmesi ve siyasetin iradelerini sekillendirmesi miimkiin

oldugu i¢in popiilist kararlar almalarmn her zaman ihtimal dahilinde olmasi®®,

IV. Yasama organmin farkli se¢im bolgelerinden ve siyasi partilerden segilen
milletvekillerinden olusmasi halinde kimi zaman diizenlemeler bakimindan bir
uzlagi olugsmamasi ancak parlamenter hiikiimet modelinin benimsendigi
anayasal sistemlerde dahi ylriitmenin karar organinin dar anlamda hiikiimet
olmasmin bir geregi olarak ortak bir iradeye varmasi ve bu iradenin
aciklanmas1 oncesindeki usuliin yasama organinin kapali oturumlarindan dahi

daha gizli bir nitelik arz etmesi®'’.

1.3. Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Kaynag

Yurutmenin duzenleme yetkisinin kaynagi hangi normun diizenleme yetkisine
dayanak olusturdugunu ifade etmektedir. Bu kapsamda Tlrk Hukukunda Anayasa, kanun
ve Cumhurbagkanligi kararnameleri yiirtitmenin diizenleme yetkisinin kaynagini

olusturmaktadir. ~ Yiriitme  Anayasadan  kaynaklanan diizenleme  yetkisini

513 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 401.

514 Ekinci, Idari Istikrar Ilkesi, 333; Harun Yilmaz, “Tirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel
Gelisimi ve Niteligi”, TBBD 110 (2014), 233; Ozbudun, Ttrk Anayasa Hukuku (2019), 247.

515 Kent, “Tiirk ve Alman Hukukunda Genel Diizenleyici Islemler”, 489.

516 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri, 52.

517 Oksar, Bakanlar Kurulu, 488.
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Cumhurbaskanhigi  kararnameleri®'®(Anayasa md.104/17); kanundan kaynaklanan
diizenleme yetkisini Cumhurbaskan1 kararlari®'®, yonetmelikler (Anayasa md.104/18) ve
adsiz diizenleyici islemler®®®; Cumhurbaskanligi kararnamelerinden kaynaklanan
duzenleme yetkisini (Anayasa md.124/1) ise kanundan kaynaklanan diizenleme yetkisini

kullanmak i¢in basvurdugu islemlerle kullanmaktadir.

Y urutmenin dizenleme yetkisinin niteliginin asli ve tiirevsel olmak {izere iki farkli
nitelik arz ettigi®?! kabul edilmektedir. Bu baglamda, asli (muhtar)>?? nitelikte diizenleme
yetkisi yurutmenin dogrudan Anayasaya dayanarak herhangi bir kanuna ihtiyac
duymaksizin hukuk kurallar1 ihdas etmesi®?® anlamina gelirken®*; turevsel diizenleme
yetkisi yiiriitme organinin yasama organimin ¢ikaracagi kanunlara dayanarak hukuk

kurallar1 ihdas etmesi®?® anlamima gelmektedir.

518 Tyran Yildirim, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, MUHFHAD 23/2 (Aralik 2017), 16; Lokman
Yeniay-Gilden Yeniay, “Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbagkanligi
Kararnamesi”, Anayasa Yargisi 36/1 (Agustos 2019), 109; Artuk Ardigoglu, Cumhurbaskanlhigi
Kararnamesi, 25; Ozbudun, Tirk Anayasa Hukuku (2019), 250; Ulusoy, “Cumhurbaskanlig
Kararnameler”, 33; Yazicioglu, Tiirkiye’de Cumhurbagkaninin Konumu, 313.

519 [ba-Soyler, Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan: Kararmin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari, 221; Kagit¢ioglu, Cumhurbaskam Kararlari, 11; Ulusoy,
“Cumbhurbagkanligi Kararnameleri”, 65.

520 Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 84; Sevgili Gencay, Adsiz Diizenleyici islemleri, 402.

521 Abdulvahap Darendeli, “Cumhurbaskanlig1 Sisteminde Yiiriitmenin Yargisal Alana Iliskin Asli
Diizenleme Yetkisi ve Smirlari”, GUHFD 6/1 (Nisan 2021), 117.

522 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri, 57.

523 [ba-Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan1 Kararinin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 203; Darendeli, “Cumhurbaskanlig Sisteminde Yiiriitmenin Yargisal
Alana Hiskin Asli Diizenleme Yetkisi ve Smirlar1”, 118; Oztiirk, idarenin Diizenleme Yetkisi, 116.

524 Belirtmek gerekir ki yiiriitme yetkisinin kanunlari uygulama yetkisi ve gérevine sahip olmast yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin tiirevsel olup olmadiginin ayrica tetkik edilmesini gerektirmezken; Anayasalarin
yiiriitmenin asli diizenleme yetkisine iligkin dolayl bir sekilde tanimasi Anayasanin lafzinin irdelenmesini
gerektirmektedir. Omegin vyiiriitmeye asli diizenleme yetkisi verdigi kabul edilen 1958 Fransiz
Anayasasinda 34. Madde hangi konularin kanunla diizenlenecegini belirtmektedir. Bununla birlikte
Anayasanin 37. maddesi ise kanunla diizenlenecegi belirtilenlerin digindaki konularin regllasyon
kapsaminda olacagini hitkme baglamaktadir. Bu iki maddeden yola ¢ikilarak ise yiirlitme organi 34.
maddede belirtilenler disindaki hususlarda kanuna ihtiyag duymadan dogrudan Anayasa’ya dayanarak
diizenleme yapilabilecegi kabul edilmektedir. Oztiirk, Idarenin Diizenleme Yetkisi, 117; Omer Anayurt,
1958 Fransiz Anayasasinda Kanun Anlayisi (Ankara, Seckin Yayincilik: 2019), 44. Fransiz hukukunda
“régulation” kavram diizenleme yetkisini ifade etmek i¢in kullanilmaktadir. Amerikan hukukunda ayni
anlama sahip “regulation” kavrami ise genis ve dar anlamda olmak tizere iki farkli sekilde kullanilmaktadir.
S6z konusu kavram genis anlamda biitiin devlet organlarmin hukuk alemine miidahalesini ifade etmek i¢in
kullanilirken, dar anlamda ise Kongre’nin yasama faaliyetini anlatmak i¢in kullanilmaktadir. Cenk Sahin,
Amerikan Federal Hukukunda “Regllasyon”(ve Tirk Hukukundaki Yansimalari) (Ankara: Seckin
Yayincilik, 2010), 3.

525 Qztiirk, Idarenin Diizenleme Alani, 117; Anayurt, 1958 Fransiz Anayasasinda Kanun Anlayist,35;
Sevgili Gencay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 415.
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1.4. Tiirk Hukukunda Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Niteligi

Yukaridaki teorik bilgiler 1s1ginda Cumhurbaskanina 1982 Anayasasinda hem asli
hem de tali nitelikte dizenleme yapma yetkisi verildigi soylenebilir. Cunki
Cumhurbagkaninin ~ Cumhurbagkanligt  kararnamesi ¢ikarma yetkisi dogrudan
Anayasa’dan kaynaklanan bir yetkidir. Buna karsin Cumhurbaskanligi kararnamesi
disindaki  diizenleyici islem yapma yetkisi kanunlar ve Cumhurbaskanlig
kararnamelerinden kaynaklanmaktadir. Nitekim Anayasanin 104. maddesinin on yedinci
fikras1 miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken ve kanunla diizenlenmis konularin
Cumhurbaskanhig:1 kararnamesi ile diizenlemesini yasaklamaktadir®®. Bu nedenle
cikarilacak Cumhurbagkanligi kararnamelerinin bu kapsamda yer almayan konulara

iliskin olmasi gerekmektedir®?’.

Diger taraftan Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
dizenlenen konuda bir kanun ¢ikarilmasi halinde ise yine anilan fikra geregince S0z
konusu Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmektedir. Dolayisiyla Anayasa
hem kanun hem de Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilecek bir alan tesis
etmekte®® ve bu alanda yer alan konularin kanunla diizenlenmemesi halinde

Cumhurbagkanina kanuna dayanmadan diizenleme yapma firsat1 sunmaktadir.

Belirtildigi iizere Tlrk Hukukunda yirutmenin Cumhurbaskanligi kararnamesi
disindaki diizenleyici islemleri Cumhurbagkaninin tali nitelikte diizenleme yetkisinden
kaynaklanmaktadir. Bunun nedeni ise Anayasanin bu kapsamdaki ydritmenin
duzenleyici islemlerini agik bir sekilde kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamelerine
bagimli kilacak sekilde diizenlemesidir. Ornegin Cumhurbaskan1 Anayasanin 104.
maddesinin on sekizinci fikrasina geregince kanunlarin uygulanmasini saglamak tizere ve
bunlara aykirt1 olmamak sartiyla yonetmelikler ¢ikarabilir. Anayasa’da yoOnetmelik
¢ikarma yetkisini diizenleyen bir diger maddede (md.124/1) ise bu maddeden farkli
olarak yiiriitme organina Cumhurbaskanligi kararnamesine dayanarak yonetmelik

cikarma yetkisi vermekte ve 104. maddedeki sartlar1 Cumhurbaskanligi kararnamelerine

526 Tba-Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan1 Kararinmn
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 204.

527 Hamit Yelken, Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Anayasal Denetimi (Ankara: Segkin Yaymcilik,
2022), 30.

528 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1324,
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uyarlayarak tekrar etmektedir. Dolayisiyla yiiriitme organi tali duzenleme yetkisi

Anayasa disinda bagka bir normun ¢izdigi sinirlar ¢ergevesinde sekillenmektedir.

Tirk Hukukunda yurutmenin asli ve tali diizenleme yetkisi kabul edilmekle
birlikte 2017 degisikliklerinden sonra yiiriitmenin mahfuz diizenleme yetkisine sahip olup
olmadig1 doktrinde merak uyandirmistir. Nitekim yeni Anayasa degisikliklerin
yirlitmeye asli diizenleme yetkisinin vermesinin yani sira Anayasaya yeni eklenen
hiikiimler bazi konularin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegini ayrica
belirtmistir®?®. Bu minvalde ise doktrinde iki farkli goriis ortaya cikmistir. Bunlardan
birincisi Cumhurbagkaninin Anayasa’da ayrica Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenecegi belirtilen konularda mahfuz diizenleme yetkisi oldugu ve bu alanda
Meclisin kanun ¢ikartamamasi gerektigini kabul eden goriistir. Bu goriisti savunan
yazarlar mahfuz diizenleme yetkisi kapsaminda degerlendirilmesi gereken hiikiimlerin
lafzinda “diizenler” ve “duzenlenir’ ifadelerine yer verildigini ve bu ifadelerin mefhum-
u mubhalifinden bagska bir islemle diizenleme yapilamayacaginin anlasilmasi
gerektigini®®; s6z konusu hilkiimlerde kamu tiizel kisiligi kurma yetkisini diizenleyen
md.123/3’te oldugu gibi kanunla ayrica diizenleme yapilacagi belirtilmedigi igin bu
hiikiimlerin ~ Cumhurbagkanligi ~ kararnamesi  disinda  bagka  bir  islemle

diizenlenemeyecegini>!; mahfuz diizenleme yetkisi olarak kabul edilen hiikiimlerin

52 Bu baglamda degerlendirilen Anayasa hiikiimleri ise sunlardir: md. 104/9: “Ust kademe kamu
yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslar
Cumhurbaskanhigr kararnamesiyle diizenler.” ; md. 106/11: “ Bakanliklarin kurulmasi, kaldwrilmast,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle dizenlenir.”; md. 108/4: “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve
diger ozliik isleri, Cumhurbaskaniigi kararnamesiyle diizenlenir.”; md. 118/6: < Milli Guvenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri Cumhurbagkaniigi kararnamesiyle dizenlenir.”.

530 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 932. Ayni1 yénde “Bu hiikiimlerde Anayasamn 104/17. fikrasindan farkl
olarak Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle “Diizenlenebilir.” degil, “Diizenlenir.” ibaresi kullanilmustir.
Su konu Cumhurbaskanhigi Kararnameleriyle “Diizenlenir.” demek, “Su konu Cumhurbaskanhgi
Kararnameleri disindaki islemlerle diizenlenemez.” Demek anlamina gelir. Aksi olsaydi, Anayasa koyucu
“Diizenlenir.” degil, “Diizenlenebilir.”” derdi.”. Kiglk-Dogan, “Mahfuz Diizenleme Alam”, 40. Can ise
“dlzenlenir” ifadesinin hukuk kurali yapma tekniginde emredici bir yonii oldugu ve bu ifadeyle
Cumhurbagkani yeni anayasa degisikliklerini hukuk sistemine eklemlenmesi igin gerekli degisiklikleri
yapma yetkisi tantyan Anayasanin Gegici md. 21/B’den yola ¢ikarak, Cumhurbagkaninin mahfuz
diizenleme yetkisi oldugunu sdylemenin miimkiin oldugu kanaatindedir. Ancak yazar, hiikmiin anayasanin
sistematigi icerisinde degerlendirilmesi gerektigini ifade etmekten de geri durmamaktadir. Zira mevcut
sistem, parlamenter sistemin temel anlayigini hala tagimaktadir. Bu nedenle yazar, Cumhurbagkanlig
sistemi yeni bir sistem olmaktan 6te, bagkanlik sisteminin kendine miinhasir 6zelliklerinin parlamenter
sisteme eklemlenmis bir hiikiimet modeli oldugunu belirtmektedir. Osman Can, “Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin Hukuki Rejimi Anayasa Mahkemesi Yaklasimi1”, Anayasa Yargis1 37/1 (Eylil 2020),
151.

531 Atar, Turk Anayasa Hukuku, 198.

131



kanuni idare ilkesine istisna teskil etmesi nedeniyle Anayasa’da diizenlenen md.123/3’iin
genel hikim, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ayrica belirten

maddelerin ise 6zel hiikiim niteliginde®3?

oldugunu ileri stirmektedir. Birinci goriisiin
aksini savunan yazarlar ise yeni sistemi Anayasaya getiren hikiimlerin kanun koyucunun
diizenleme alanina smirlama getiren bir yonii olmadigmi®®, aksi diisiiniildiigii takdirde
Cumhurbaskanligi kararnamelerini kanun hiikmiinde kabul etmek gerektigini>** ve
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin KHK’lar gibi kanun hiikmiinde olmasi1 i¢in bunun

Anayasa’da agikea belirtilmesi gerektigini savunmaktadir.

Doktrindeki bu tartismayla birlikte Anayasa Mahkemesi Cumhurbagkanligi
kararnamelerine iligkin kararlarinda dogrudan olmasa da yiritmenin mahfuz diizenleme
yetkisini kabul etmedigi®® gorilmektedir. Nitekim Anayasa Mahkemesinin
Cumbhurbagkanligi kararnamelerine uyguladigi hukuka uygunluk denetimi yontemi
Cumhurbagkaninin mahfuz diizenleme yetkisi olmadigin1 ortaya koymaktadir.
Mahkemenin uyguladigi yontemde Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen
konunun daha onceden kanunla diizenlenip diizenlenmedigi tespit edilmektedir.
Mahkeme Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen konunun kanunla da
diizenlendiginin tespit etmesi halinde ise CBK’nin iptaline karar1 vermektedir.
Mahkemenin bu y6ntemi®®® biitin CBK’lara uyguladig1 dikkate alindiginda ise Turk
Hukukunda yuritmenin mahfuz diizenleme yetkisinin olmadigi anlagilmaktadir. Cunku

Anayasa Mahkemesi kanunun diizenleme alanini daraltmamakta ve Anayasa’da CBK ile

5% Eren, “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere iliskin Ictihadi Dogrultusunda
Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, 67.

5% Ayhan Tekinsoy, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi
Acisindan Degerlendirilmesi”, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi Kamu Hukukgular1 Platformu
VII. Toplantis1, Ed. Oktay Uygun-Egemen Esen, (Istanbul, 2019), Kamu Hukukgulari Platformu internet
Sitesi, 13. Fendoglu da Tekinsoyla ayni goriisii savunmakla birlikte savimi farkli bir gerekgeye
dayandirmaktadir. Anayasa md. 104/17 ayn1 konuda farkli hiikiimler ihtiva eden CBK ve kanun gatigmasi
halinde ilgili kanun hiikiimlerinin uygulanacagini belirtmektedir. Fendoglu bu hitkmiin Cumhurbagkanin
diizenleme yetkisinin mahfuz nitelik kazanmasmin oniinde bir engel olarak gérmektedir. Fendoglu,
“Cumbhurbagskanligi Kararnameleri Mahfuz Diizenleme Alani midir?”, 285 vd.

53 Tanor-Yiizbasioglu, Tlrk Anayasa Hukuku, 438.

5% Barin, Cumhurbaskanligi Kararnameleri Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi, 190.

5% Dort asamadan olusan s6z konusu yontemde mahkeme ilk asamada norm denetimine konu olan CBK
hitkmiiniin yiiriitmeye iliskin olup olmadigini (md.194/17,1.ciimle), ikinci agamada CBK hiikmiiniin sosyal
ve ekonomik haklara iligkin olup olmadigim1 (md.194/17,2.climle), iigiincli asamada miinhasir kanun
alaninda yer alan bir hususu diizenleyip diizenlemedigi (md.194/17,3.ctimle) ve sonuncu agamada ise kurala
CBK hiikmiiniin diizenledigi meselenin daha Onceden kanunla diizenlenip diizenlenmedigini
(md.194/17,4.cimle) tespit etmektedir. Barm, Cumhurbagkanligi Kararnameleri Hukuki Rejimi ve
Anayasallik Denetimi, 188.
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diizenlenecegi belirtilen hususlarda dahi kanuni diizenleme olup olmadigini goz 6niinde
tutmaktadir. Oyleyse denilebilir ki Turk Hukukunda yiriitmenin diizenleme yetkKisi
yalnizca asli ve tali niteliktedir. Bu nedenle ydritmenin mahfuz duzenleme yetkisi

bulunmamaktadir.

1.5. Tiirk Hukukunda Yiiriitmenin Diizenleyici islemleri

Tirk Hukukunda yiirlitmenin  diizenleyici islemleri Cumhurbaskanlig
kararnameleri, yoOnetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler olmak tizere Ugce
ayrilmaktadir®®’. Bununla birlikte yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin kendi i¢inde bir
ayrima gitmek miimkiindiir. Nitekim Cumhurbaskanligi kararnameleri kendi iginde
olagan donemde ¢ikarilan Cumhurbagskanlhigi kararnameleri ve Olaganiistii Hal
Cumhurbagkanligr kararnameleri olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Adsiz diizenleyici
islemleri Resmi Gazetede yayimlandiklart sekil itibariyle Cumhurbaskani Kkararlari,
tebligler, usul ve esaslar ve Cumhurbagkanligi genelgeler olmak iizere dorde
ayrilmaktadir. Bununla birlikte “Cumhurbaskaniigi yonetmelikleri” olarak adlandirilan

yurutmenin yonetmeliklerinin kendi i¢inde bdyle bir ayrim s6z konusu degildir.

YUrUtmenin diizenleyici islemlerine iliskin yapilan bir diger ayrim ise diizenleyici
islemlerin Anayasa’da tanimlananlar ve Anayasa’da tanimlanmayanlar olmak iizere
tasnif edilmesidir. Bu baglamda Anayasa’da tanimlanan yiiriitmenin diizenleyici islemleri
Cumhurbagkanligir kararnameleri ve Cumhurbagkanligi yonetmelikleridir. Anayasa’da
tanimlanmayan yiirlitmenin diizenleyici islemlerini ise adsiz diizenleyici islemleri
olusturmaktadir. Anayasa’da taninmamis olmasindan 6tiirli Cumhurbagkani kararlar1 bu

tasnifte bir adsiz diizenleyici islem olarak yer almaktadir.

2. BIR DUZENLEYICI iISLEM OLARAK CUMHURBASKANI
KARARLARI

Cumhurbaskani kararlar1 genellikle subjektif ve somut nitelige sahip birel idari

islemlerdir. Bununla birlikte mevzuatta diizenleyici idari islem niteligine®® sahip

537 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1272.
5%1ba-Soyler, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan1 Kararlarinin Nitelik Farki”, 203:
Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 836; Kagit¢ioglu, Cumhurbaskani Kararlari, 131-136.
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Cumhurbagkani kararlari da bulunmaktadir. Ancak bunlar diger diizenleyici islemlerden
farkli olarak ilk bakista, birel islem intiba1 uyandiran diizenleyici islemlerdir. Nitekim bu
minvaldeki Cumhurbaskani kararlar1 iki kistmdan olusmaktadir®®. Birinci kisimda ekli
oldugu belirtilen bir kararin ilgili mevzuat hiikiimleri geregince “yiiriirliige konulmasina”
karar verildigi belirtilmektedir. Ikinci kisimda ise diger diizenleyici idari islemler gibi
normatif nitelikte genel ve soyut hiikiimler ortaya koyulmaktadir®*®. Bu durum soz
konusu Cumhurbagkani kararlarinin baska bir makamin diizenleyici isleminin yiiriirliige
koyan bir birel islem oldugu izlenimine neden olmaktadir. Ornegin “Cumhurbaskan:
Karar” bashiginda Resmi Gazetede yayimlanan 4874 sayili Cumhurbaskani Kararini®*

birinci kismi su sekildedir:

“Ekli “Swmir Ticaretinin Diizenlenmesine Iliskin Karar " yiiriirliige konulmasina,
474 sayulr Giimriik Girig Tarife Cetveli Hakkinda Kanunun 2 inci ve 4458 sayili Giimriik
Kanunun 76 wmnct ve 172 inci maddeleri ile  sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin

)

444 tincii ve 447 inci maddeleri geregince karar verilmistir.’

S6z konusu Cumhurbagkaninin kararinin “Sinir Ticaretinin Diizenlenmesine
Iliskin Karar” baghkli ikinci kismi ise diger diizenleyici islemler gibi genel ve soyut
niteligi haiz numaralandirilmis maddelerden, fikralardan ve bentlerden olugsmaktadir.
Ayni zamanda bu kisimda kanunlar, Cumhurbaskanligi kararnameleri ve yonetmeliklerde
oldugu gibi “Amag, Kapsam, Dayanak, Tanimlar” olarak adlandirilmig birinci bélim yer
almakta ve bu bélimde yer verilen maddelerde Cumhurbaskani kararinin amaci, kapsamu,
dayanagi, Cumhurbaskan1 Kararinda yer alan ifadelerin tanimi agiklanmaktadir. Bu
kisimda yer alan diger bolumler ise yine diger normlar gibi genel ve soyut nitelikte su

sekilde hiikiimler ihtiva etmektedir:
“ Ihracat

MADDE 10- (1) Stir Ticaret Belgesi sahibi esnaf ve tacir(magaza kiralayanlar
dahil) ilgili  giimriik kapist veya Sinwr Ticaret Merkezinden ihracat yapabilir. Bu sekilde

539 Resmi Gazete, Tarih: 14.8.2018, Karar Sayist: 23; Resmi Gazete, Tarih: 22.5.2021, Karar:3870 ; Resmi
Gazete, Tarih:24.4.2019, Karar Sayisi: 1010; Resmi Gazete, Tarih: 8.5.2020, Karar: 2502; Resmi Gazete,
Tarih: 23.8.2021, Karar Sayisi: 4412; Resmi Gazete, Tarih: 3.2.2022, Karar Sayisi: 5223; Resmi Gazete,
Tarih: 1.2.2022, Karar Sayisi: 5138; Resmi Gazete, Tarih: 2.3.2022, Karar Sayisi: 5251.

540 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 352.

541 Resmi Gazete, Tarih: 2.12.2021, Karar Sayisi: 4874.
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ihract yapilacak esyamin faturasi ile ihracat¢i birligince onaylanmis gumrik

)

beyannamesinin yetkili giimriik idaresine tevdi edilmesi zorunludur.’
“ Mueyyideler

MADDE 17- (1) Gergek dist mense belgesi ibraz edilerek ithal edildigi tespit
olunan drunler igin esyanin ithalinde 6denmesi ongoriilen giimriik vergisi, es etkili vergi,
diger vergi, mali ve ek mali yiiklerin tamami 21/7/1953 tarihli ve 6183 Amme
Alacaklarimin Tahsil Usulii Hakkindaki Kanun hiikiimlerine gore ilgililerden tahsil edilir
ve 4458 sayili Kanunun 234 iincii maddesinin birinci fikrasimin (a) bendi hiikmii

gergevesinde para cezast uygulanir.

(2) Bu karar kapsaminda ithal edilen, ancak bu Karar kapsamindaki iller diginda
satildig1 tespit edilen iiriinler icin Ithalat Rejimi Karar: uyarinca alinmasi gereken
giimriik vergisi, es etkili vergi ve ek mali yiiklerin tamami 6183 sayili Kanun hiiklimlerine

’

gore ilgiliden tahsil edilir.’

Peki bu durumda Cumhurbaskani kararlarinin diizenleyici islem niteliginde
olmayip birel islem niteliginde oldugunu sdylemek mimkin muidur? Nitekim birinci
kisimda yer alan “yiirirliige konulmasr” ifadesinin yarattig1 kafa karisikligi boyle bir

sorunun sorulmasini hakli kilmaktadir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki yiiriirliige koyma islemi iki farkli makam ve bu iki
makamin yaptig1 iki farkli idari islemin mevcudiyetini®*? gerekmektedir. Bu cercevede,
birinci makam idari islemi yapan ancak yaptig1 idari iglem icrai niteligi haiz olmayan
idaredir®®, ikinci makam ise birinci makamin idari islemini yiiriirliige koyarak icrailik
kazandiran idaredir. Ornegin Cumhurbaskaninin idari vesayet yetkisi kapsaminda yaptig
onama islemlerinde baska bir kamu tiizel kisiliginin idari islemi onama isleminin
konusunu olusturmaktadir®*. Nitekim Cumhurbaskaninin onamasi ile kamu tiizel
kisiliginin islemi ile yUrlrlik kazanmakta ve icrai nitelige kavusmaktadir. Yine TBMM
tarafindan kabul edilen kanunlarin Cumhurbaskaninca Resmi Gazetede yayimlanarak

yiiriirliige konulmasi kanunlarin yiiriirliik kazanmadan once iki farkli makamin islemi ile

542 Kagitcioglu, “idari Islemin fcrailigi”, 277.
>3 Alallioglu, “Yonetsel Islemlerde Yiiriirlige Giris Sorunu™, 35.
544 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 27.
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hukuki varlik kazandig1 anlasilmaktadir. Bu kapsamda oncelikle TBMM Genel Kurulu
kanun teklifini kabul etmesi ile kanun teklifi kanuna tekamuil etmektedir. Fakat soz

545 Zira kanuna icrailik kazandiracak olan

konusu kanun heniiz icrai nitelige sahip degildir
makam Cumhurbaskanidir. Dolayisiyla bu 6rneklerden de goriilecegi tizere bir isleme
baska bir makamca yiirlirliik kazandirilmasi iki farkli makam ve iki farkli irade
aciklamasinin  olmasini  gerektirmektedir. Buna karsin yukarida bahsi gegen
Cumhurbagkani kararlar1 ise herhangi bir makamin iradesini yiirlirlii§e koymamaktadir.
Nitekim bu minvaldeki Cumhurbaskani1 kararlarinda yiiriirliige konulan kararin hangi
makama ait olduguna iliskin bir ifade yer almadig1 gibi yiiriirliige konulan diizenleyici
islemin altinda baska bir makamin imzasi yer almamaktadir. Bu durum séz konusu
Cumbhurbagkan1 kararlarinin yalnizca Cumhurbaskaninin iradesinden olustugunu ve

Cumbhurbagkani karartyla yiiriirlige konulan diizenleyici islemin baska bir makamin degil

dogrudan Cumhurbagkanina ait bir idari islemi oldugunu gostermektedir.

Bununla birlikte Danmistay’in s6z konusu duzenleyici islemlere iliskin
kararlarmin®® da bu islemlerin Cumhurbaskan1 karar1 oldugunu gosterdigini sdylemek
mimkindir. Ornek teskil eden bir Damstay kararinda®*’, davaci 17 sayili “Tek Hazine
Kurumlar Hesabi Kapsamina Almacak Kamu Idareleri ve Hesaplarin Belirlenmesi
Hakkinda Cumhurbaskan: Kararr”na Karsi iptal davasi agmistir. Mahkeme dava dilekcesi
tizerinde yaptigi ilk inceleme neticesinde davacinin Cumhurbaskani karar1 ile guncel,
kisisel ve mesru bir menfaat iliskisi i¢cinde olmamasi nedeniyle davanin reddine karar
vermistir. Kanaatimizce bu karar, Danistay’in s6z konusu Cumhurbagkani kararlarinin
ikinci kisminda yer alan diizenleyici islemleri Cumhurbaskaninin iradesi olarak kabul
ettigini gostermektedir. Nitekim iptal davasina konu olan Cumhurbagkani karar1 benzer
Cumhurbagkan1 kararlar1 gibi iki kisimdan olusmaktadir. Birinci kisimda “Ekli “Tek
Hazine Kurumlar Hesabi Kapsamina Alinacak Kamu Idareleri ve Hesaplarinin
Belirlenmesi Hakkinda Karar in yiiriirliige konulmasina” ifadesi>® yer almaktadir.
Ikinci kisimda ise birinci kisimda vyiiriirliige konuldugu belirtilen diizenleyici islem yer

almaktadir. Mahkeme diger makamlarin idari islemlerine yurirluk kazandiran

%45 Damigtay 10. Daire, E. 2020/6055, K. 2020/5421, T. 25.11.2020.

546 Danistay IDDK, E. 2021/369, K. 2021/1491, T. 20.09. 2021; Danistay 10. Daire, E. 2020/6055, K.
2020/5421, T. 25.11.2020.

547 Danistay IDDK, E. 2021/369, K. 2021/1491, T. 20.09. 2021.

548 Resmi Gazete, Tarih:08.08.2018, Karar:17.
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Cumhurbagkani kararlarma iliskin verdigi kararlarin aksine>*° bu davada gérev yoniinden
yetkisizlik karar1 vermemistir. Halbuki idari yargida mahkemeler Idari Yargilama Usulii
Kanunun 15. maddesindeki ilk inceleme konularini kanunda sirasi belirtildigi sekilde
incelemektedir®® Bu kapsamda yapilan ilk incelemede mahkemeler anilan kanunun ilk
bendinde yer almasi nedeniyle gorev ve yetkiye iliskin hususlar: dava ehliyetinden 6nce
gerceklestirilmektedir. Yukaridaki karari veren mahkeme ise ilk inceleme asamasinda
kendisini gérev yonunden yetkili kabul etmis ve daha sonra dava chliyeti bakimindan
hukuki degerlendirmede bulunarak davay: ehliyet yoniinden reddetmistir. Dolayisiyla
Cumhurbaskan1 kararlarina karsi agilacak davalari ilk derece mahkemesi olarak karara
baglayan Danistay dava konusu islemi Cumhurbaskani karari1 olarak tavsif ettigi i¢in
kendisini gdrev yéniinden yetkili kabul etmistir. Oyleyse denilebilir ki Danistay s6z

konusu diizenleyici islemleri birer Cumhurbagkani karari olarak kabul etmektedir.

Diger taraftan s6z konusu Cumhurbaskan1 kararlarinda yirirlige girdigi
belirtilen  diizenleyici  islemlerin  Cumhurbaskan1  kararlarmin  sayis1 ile
numaralandirilmas1 s6z konusu islemlerin birbirinden ayrilmasi miimkiin olmayan iki
kisimdan olustugunu gostermektedir. Zira bu Cumhurbaskan: kararlarinda yer alan her
iki kismin iki ayr1 idari islem oldugunun kabul edilmesi yiirtirliige konuldugu belirtilen
diizenleyici islemin kendisine ait bir say1 ile numaralandirilmas: gerektirmektedir.
Nitekim diizenleyici islemlerde yer alan sayr numarasi, verildigi diizenleyici islemi
digerlerinden ayirt edilmesini saglayan sekil unsurunun bir 6gesi teskil etmektedir. Ancak
soz konusu diizenleyici islemler kendilerini yirirlige koyan Cumhurbaskani
kararlarindan bagimsiz bir sayr numarasina sahip degildir. Bu nedenle bu diizenleyici
islemleri s0z konusu Cumhurbagkani kararlarmin ikinci kismini olusturdugunu kabul

etmek gerekir.

Sonug olarak, birinci kisminda ekli bir diizenleyici islemi yiiriirlige koydugunu
belirten Cumhurbaskani kararlar1 her ne kadar birel islem olduklar1 intiba1 uyandirsa da
ikinci kisminda yer alan diizenleyici islem yliriirliige koyma isleminin isleyisi, Danistayin
konuyla ilgili yaklagim1 ve sahip olduklar1 sekil 6zellikleri agisindan Cumhurbaskanina

ait bir irade aciklamasi oldugunu gostermektedir. Bu sebepten 6tlrl s6z konusu

549 Danistay 2. Daire, E. 2020/806, K. 2020/2006, T. 01.07.2020; Danistay 2. Daire, E. 2020/1875, K.
2020/2278, T. 09.09.2020; Danistay 2. Daire, E. 2020/1030, K. 2020/1817, T. 23.06.2020.
550 Metin Gunday, idari Yargilama Hukuku (Ankara: Turhan Kitabevi, 2022), 336.
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Cumhurbagkani kararlariin diizenleyici islem olup olmadiklarina dair herhangi bir soru

isareti bulunmadig agiklikla ifade edilebilir.

2.1. Bir Adsiz (Diger) Diizenleyici Islem Olarak Cumhurbaskam Kararlari

Doktrinin adsiz diizenleyici islemler i¢in yaptig1 tanimin diizenleyici nitelikteki
Cumbhurbaskani kararlarinin hukuk diizenindeki konumu ile birebir ortiismesi diizenleyici
nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin adsiz diizenleyici islem oldugunu gostermektedir.

Nitekim Sanli Atay’a gore Anayasa tarafindan adlandirilmamis diizenleyici islemler™?;

Akyllmaz vd.’ne gére Anayasa’da esaslari belirlenmemis diizenleyici islemler®®;
Gozler’e gore “Anayasada ismen 0ngorulmiis yiiriitme organimin diizenleyici iglemleri”
disindaki diizenleyici islemler®®3; Kent’e gore uygulamada 1982 Anayasasinda sayilanlar
disindaki diizenleyici islemler®®*; Giinday’a gore ise Anayasa’da diizenlenmemis olan
diizenleyici islemler®™® adsiz diizenleyici islemlerdir. Diizenleyici nitelikteki
Cumhurbagkani kararlart Cumhurbaskanligi kararnameleri ve ydnetmeliklerin aksine
Anayasa’da ismen dahi yer almamakta ve esaslari dogrudan ya da dolayli bir sekilde
Anayasa’da diizenlenmemektedir. Bu nedenle duizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani
kararlarmin hukuk diizenindeki konumu tartismasiz bir sekilde adsiz diizenleyici islemler

arasinda yer almaktadir.

Bununla birlikte belirtmek gerekir ki Cumhurbaskani kararlarini adsiz diizenleyici
islemler arasinda konumlandirmak siradan bir akademik ¢aba degildir. Ciinkii sonraki
basliklarda goriilecegi iizere adsiz diizenleyici islemler Anayasa’da tanimlanmis
diizenleyici islemlerden birgok hususta farklilik gostermektedir. S6z konusu farkliliklar,
adsiz diizenleyici islemlerin sahip oldugu temel Ozelliklerden kaynaklanmaktadir. Bu
nedenle ¢alismamizda adsiz diizenleyici islemlere iliskin temel Onclller cercevesinde
diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlari ele alinarak meselenin akademik boyutu

insa edilmeye calisilacaktir.

51 Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 7.

52 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, idare Hukuku, 47.

553 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1409.

554 Kent, “Tiirk ve Alman Hukukunda Genel Diizenleyici Islemler”, 492.
55 Giinday, Idare Hukuku, 110.
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2.2. Diizenleyici Nitelikteki Cumhurbaskam Kararlarinin Hukuki Dayanag

Diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlar1 diger adsiz diizenleyici iglemler
gibi tali nitelikte diizenleme yetkisi kapsaminda c¢ikarildigi icin kanunlar ve
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri olmak {izere iki farkli hukuki norma dayanmaktadir.
S6z konusu normlar hukuki dayanak teskil etmelerinin dogal bir sonucu olarak
Anayasanin aksine “Cumhurbaskan: Kararr” ifadesine yer vermekte ve Cumhurbagkani
karar1 ¢ikarma yetkisini diizenlemektedir. Ancak Cumhurbaskan1 kararlarinin ardindaki
hukuki dayanagi yalnizca kanun ve Cumhurbaskanligi kararnameleriyle sinirli kabul
etmek hatali bir yaklasim olacaktir. Zira yiritmenin dizenleme yetkisinin kapsami
Anayasa ve diger normlarda ismen belirtilen diizenleyici islemler ve bunlarin belirledigi
konulardan ibaret degildir. Nitekim yurtutmenin dizenleme yetkisi, Anayasa’nin 7.
maddesinde Cumhurbaskanina tevdi edilen yiiriitme yetkisinin icinde miindemicg>®®
oldugunu kabul etmek gerekir. Aksi takdirde diizenleme yetkisi varolus sebebine hizmet
etmeyecek ve kanunlarin 6ngérme kabiliyetine sahip olmadig: glincel meseleleri hizli bir
sekilde regiile etme kabiliyetinden yoksun olacaktir. Bu nedenle Cumhurbaskani

kararlarinin hukuki dayanagini pozitivist bir bakis acisiyla degerlendirmek hatali bir

yaklasim olacaktir.

Cumhurbagkani kararlarinin hukuki dayanaginin yiiriitme yetkisi olmas1 yalnizca
diizenleyici nitelikte olmalar1 halinde ortaya ¢ikan bir gerceklik degildir. Zira hem
duzenleyici hem de birel nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlar1 “genis anlamda
kanunlarin”®®" uygulanmasini saglamaktadir®®®. Fakat Cumhurbaskani kararlarmin bunu
gerceklestirirken izledigi yontem maddi igerigine gore farklilasmakta ve kanunlar
uygularken sahip olduklar1 hiiviyet bu yontem nedeniyle degiskenlik gostermektedir.
Nitekim Cumhurbaskani kararin birel islem niteliginde olmasi halinde kanunlarin dar
anlamda uygulanmas1 faaliyeti gergeklesmektedir. Bu gergevede kanunlarin

uygulanmasindaki “dar anlam” kanun hiikmiiniin belli bir kisi ya da nesnede uygulanarak

5% Sarica yiiriitme kuvvetinin diizenleme yetkisini de kapsadigin, yiiriitme yetkisinin yiiriitme kuvvetinin
i¢cinde miindemi¢ oldugunu ve bu nedenle yiiriitmenin diizenleme yetkisini “tabii ve zaruri” bir netice olarak
gormektedir. Ragip Sarica, Tiirkiye’de Icra Uzvunun Salahiyeti (Istanbul: Tiirk Hukuk Kurumu Yaynlari,
1946), 22.

557 Bu ifadeyle kastetmek istedigimiz husus “kanun” kavraminin genis anlamiyla mevzuatta yer alan biitiin
normlar1 ifade etmesidir.

58 Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 82.
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kanunun dar anlaminin ortaya ¢ikarilmas: anlamina gelmektedir. Bu anlamda
Cumhurbagskani karari ¢ikarilirken izlenen yontemde ise Cumhurbagskani 6nce karsilastigi
somut olay ile mevzuattaki ilgili norm arasindaki baglantiy1r kesfetmektedir. Bu kesfin
sonrasinda ise kesfettigi kanun hikmunin anlamini belirli bir kisi ya da nesne Uzerinde
Cumbhurbagkan1 karar1 vasitasiyla somutlastirmaktadir. Cumhurbagkaninin kararinin
diizenleyici nitelikte olmasi halinde ise kanunlarin genis anlamda uygulanmasi faaliyeti
gerceklesmektedir. Nitekim genis anlamda kanunun uygulanmasinda idare belirli bir
muhatap veya nesneye yonelerek kanunun dar anlami aramamaktadir. Bu nedenle
duzenleyici nitelikte Cumhurbagskani karar1 ¢ikarilirken izlenen yoOntemde
Cumhurbagkan1 oncelikle herhangi bir sekilde tizerinde heniiz hukuki sonu¢ dogmamis
somut olaylar1 g6z oniinde tutmakta ve sonrasinda somut olaylar {izerinde yasama organi
gibi genel ve soyut nitelikte yeni bir hukuki rejim insa etme ¢abasina girismektedir. Yine
de bu ¢abanin kanunun kapsamu ile sinirli olmasi gerekmektedir. Zira Cumhurbaskaninin

bu kapsamdaki diizenleme yetkisi asli nitelige sahip degildir.

Bununla birlikte diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlar ile kanunlarin
genis anlamda uygulanmasi diger adsiz diizenleyici islemlerde oldugu gibi hukuki
dayanak acisindan soyle bir sorunsali ortaya c¢ikarmaktadir: Modern devletlerde
baglangicta hukuk kurallar1 ihdas etme yetkisi kural olarak yasama organina aittir.
Yurutme organi ise sahip oldugu yetkiler istisnai nitelik teskil etmesinden dolayi
kanunlar1 yalnizca dar anlamda uygulamaktadir. Fakat daha sonra yasamanin guncel
meselelerin dizenlenmesi bakimindan yetersiz kalmasi kanunlarin yiiriitme organi
tarafindan genis anlamda uygulanmasii gerektirmistir. Dolayisiyla yiritmenin hukuk
kurali ihdas etmesi tarihsel slregte kanunlarin uygulanmasi bakimindan “kendi
fonksiyonuna yabancr®® bir yontemdir. Anayasalar ise bu yabanci ydntemin
istisnailigini korumak adina Anayasa’da yiirlitmenin hangi diizenleyici islemler
¢ikarabilecegini tahdidi olarak belirtmistir. Ancak uygulamada bu yontem dizenleyici
nitelikteki Cumhurbaskani kararlar1 6rneginde oldugu gibi yalnizca Anayasa’da sayilan
diizenleyici islemlerle gergeklestirilmemektedir. Hatta yiiriitmenin yaptig1 diizenlemeler
Anayasa’da sayilan diizenleyici islemlerden daha ziyade Anayasa’da diizenlenmeyenlerle

gerceklesmektedir. Bu durum ise Cumhurbagkan1 kararlar1 gibi adsiz diizenleyici

559 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: Cilt I, 371.
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islemlerinin hukuki dayanaginin Anayasa olup olmadigi noktasinda birtakim soru
isaretleri olusturmaktadir. Bu noktada doktrin yuritmenin dizenleme yetkisinin bizzat
yiirlitme yetkisinin bir geregi olmasi nedeniyle idarenin diizenleme yetkisinin Anayasa’da
ongorulenden daha genis bir kapsamda oldugunu ve bu nedenle dizenleme yetkisinin
Anayasa’da 6ngoriilmeyen bagka islemlerle gerceklestirilebilecegini ortaya koymaktadir.
Nitekim Anayasa’da idarenin diizenleme yetkisiyle ilgili bir htikim olmasa dahi yuriutme
fonksiyonu ve kamu hizmetinin gerekleri idarenin diizenleme yapmasini bir mecburiyet

haline getirmektedir®®,

Zira ydrlutmenin dizenleme yapmasi gercken hususlar
kanunlardaki genel ve soyut hikimlerin genel gergeve olusturdugu somut olaylardan
meydana gelen olgulardir. Bu nedenle yiiriitme tarafindan yapilacak diizenlemelerin
kanunlara gore daha hususi hiikiimler ihtiva etmesi kaginilmazdir. Aksi takdirde hizli ve
kolay bir sekilde degisme kabiliyetine sahip meselelerin diizenlenmesi, bu meselelerde
teknik bilgiye sahip olmadig1®®* gibi bu minvaldeki hususlarda diizenleme yapabilmek
icin yeterince izl isleme kabiliyetine sahip olmayan yasama organina®®? terk edilmis
olacaktir®®, Bu nedenle diizenleyici islemlerin yalnizca normlarda belirtilenlerden ibaret

olmadig1 kabul edilmelidir®4,

Doktrinde, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kapsaminin Anayasa ile diger
normlarda ismen belirtilen diizenleyici islemlerden ibaret olmadigini ortaya koyan bir
diger goriis diizenleme yetkisinin “esyanin tabiatindan’® kaynaklanmasidir. “Esyanin
tabiatr” kavramiyla ifade edilmek istenen ylritme organin diizenleme yetkisinin yiriitme

i°%® olmasidir. Zira yiiriitmenin

yetkisi i¢inde miindemi¢ olmasindan 6tiirii tabi ve zarur
diizenleme alani anayasa, kanunlar ve CBK’lar ile ¢izilmis olmakla birlikte yiiriitmenin
dogrudan diizenleme yetkisine sahip olmasi, ylriitmenin iistlendigi kamu hizmetlerin
belirli bir yeknesakliga sahip olmasi i¢in kaginilmazdir. Clinkli yasama organina taninan

yasama yetkisi ve yargl organina taninan yargilama yetkisi disindaki her tiirlii devlet

560 Ekinci, idari Istikrar Ilkesi, 337.

51 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1 Cilt I, 372. Zira yasamanin milli iradeyi temsil etmesi siyasetle
istigal etmesini gerektirmesi yasamanin teknik konularda insicam kazanmasini engellemektedir.

%2 Yasama organminin ¢ikardigi kanunlarin idari islemlere gore daha genel ve soyut nitelikte olmasi bu
yapisal yetersizlige isaret etmektedir.

53 Ayni yénde bkz. Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (2019), 247.

564 Ayn1 yonde bkz. Sarica, Tiirkiye’de Icra Uzvunun Salahiyeti, 37.

565 Gozler, Tdare Hukuku Cilt I, 1412. Aksi ydnde gbriis i¢in bkz. Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler,
87.

566 Sarica, Tiirkiye’de Icra Uzvunun Salahiyeti, 39.
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faaliyeti organik agidan yiiriitmenin {stlendigi kamu hizmetlerinin  konusunu

olusturmaktadir®’

. Kanun koyucunun bu denli genis bir faaliyet alaninda®®® diizenleme
yapmas1 yasama organinin yapisi ve isleyisi itibariyle imkansiz goriinmektedir. Diger
taraftan hak ve ozgiirliikleri hedef alan bir tehdit durumunda devlet organlarinin geg
midahalesi, kamu diizeni bakimindan telafisi ve tazmini gii¢ olaylarin ortaya ¢ikmasina
neden olabilir. Bu takdirde, kollugun kamu diizenini tehdit eden olaylara yalnizca birel
islem ve hukuki eylemler araciligiyla miidahale etmesi tehditlerin bertaraf edilmesi i¢in
yetersiz kalmasinin®®® yan1 sira siibjektif nitelikteki hukuki islemler ve eylemlerin esitlik
ilkesine aykir1 bir sekilde sonug¢ dogurmasi tehlikesini beraberinde getirmesi
mUmkindur’™, Bu nedenle yiritmenin Anayasa’da belirtilenler disinda bagska
diizenleyici islemlerle diizenleme yetkisine sahip olmasi yiiriitme fonksiyonun dogasi
geregidir’’?,

Doktrindeki bu goriislerin Anayasa Mahkemesi ve Danistay kararlarina nifuz
ettigini gormek miimkiindiir. Nitekim Anayasa Mahkemesi 1982 Anayasasini esas alarak
verdigi bir kararinda yUriitmenin tlizik ve yonetmelik disinda bagka diizenleyici islemler
tesis etmesinin Anayasa’da belirtilen diizenleyici islemlerle ayni temellere dayandigini
belirtirken®2; 1961 Anayasasmin uygulandig1 doneme ait bir kararinda®’® her ne kadar
Anayasa’da diizenleyici igslem olarak yalnmizca tiiziikler belirtilmigse de yiirlitmenin
tiiziikler disinda baska diizenleyici idari islemler tesis etmesinin miimkiin oldugunu
belirtmistir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi her iki dénemde de yiiriitmenin adsiz
diizenleyici islem yapma yetkisi oldugunu kabul etmistir. Bunun yani sira Danistay’in
diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskam kararlarina iliskin giincel kararlarma®’
bakildiginda da Danistay’in adsiz diizenleyici islemlerin hukuki varligini tanidigi

sOylenebilir. Zira idari yargida bir idari islem hakkinda dava agilabilmesi i¢in dava

57 Giinday, Idare Hukuku, 330.

568 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: Cilt I, 373.

%9 Tanor-Yiizbasioglu, 1982 Anayasasi, 411.

570 Bunun nedenini Giines su sekilde agiklamaktadir: “Ciinki Anayasa hiikmiine gore vatandaslar kanun
ontinde esit olduklarindan idarenin ayni kanun maddesine dayanarak iki vatandasg i¢in ayni konuda iki ayr
islem yapmasina imkan yoktur.”. Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri 90.
571 Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1412. Aym yonde gériisler i¢in bkz: Sarica, Icra Uzvunun Salahiyeti, 29;
Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organmnin Pozitif Islemleri, 52.

572 AYM, E. 1994/46, K. 1994/57, T. 18.07.1994.

53 AYM, E.1963/4, K.1963/71, T. 28.0.1963.

574 Damgtay IDDK, E. 2021/369, K. 2021/1491, T. 20.09. 2021; Damigtay 10. Daire, E. 2020/6055, K.
2020/5421, T. 25.11.2020.
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konusu idari iglemin icrai ve kesin yiiriitiilebilir bir islem olmasi gereklidir. Bu dogrultuda
Danistay, diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkan1 kararlarini icrai ve kesin bir islem
olarak kabul etmekte ve agilan davalarda, ilk inceleme asamasinda davacinin siibjektif
dava ehliyetine sahip olup olmadigini degerlendirmektedir. Dolayisiyla Danistay bu
islemlerin hukuki varligin1 kabul etmektedir. Bu nedenle Tiirk Hukukunda adsiz
diizenleyici islemlerin hukuki varliginin Anayasa’da yer almasalar dahi hukuki
dayanaginin yiiriitme yetkisi oldugu kabuliine binaen insa edildigini sdylemek

mUmkanddr.

2.3. Dizenleyici Nitelikteki Cumhurbaskam Kararlarma {liskin
Uygulanacak Hukuki Rejim

Duzenleyici nitelikteki Cumhurbaskani1 kararlarinin hangi hukuki rejime tabi
olacaklar1 noktasinda bir belirsizlik bulunmaktadir. Nitekim Anayasa yalnizca
Cumhurbaskanlhigi kararnameleri ve yonetmeliklere iligskin esaslar1 diizenlemektedir.
Ayni zamanda kanunlar Anayasa’daki bu eksikligi agikliga kavusturmamaktadir.
Konuyla ilgili olarak Cumhurbaskanligi kararnamelerinde ise yalnizca Cumhurbagkani
kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmasina iliskin sekil sart1 diizenlenmektedir. Oysaki
bir diizenleyici igslemin hukuki rejimi yalniza Resmi Gazetede yayimlanma sartindan
ibaret degildir. Zira diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlarmin hukuki rejimini
belirlemek icin hangi normun s6z konusu Cumhurbagkani kararlarina 6l¢ii norm teskil
ettigini  tespit etmek gerekmektedir"®. Bu tespitin gergeklesmesi ise ancak
Cumbhurbagskani kararlarinin normlar hiyerarsisindeki yerinin saptanmasiyla miimkiindiir.
Clinkii normlar hiyerarsgisinde bir normun iistiinde yer alan norm 0 normun hukuki rejimi

bakimindan 6l¢iit norm teskil etmektedir.

2.3.1. Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yerine

Mliskin Goriisler

Yukarida da belirtildigi lizere diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlar

yiirlitmenin adsiz diizenleyici islemleri arasinda yer almaktadir. Bu nedenle s6z konusu

57 Giilge¢, Normlar Hiyerarsisi, 23.
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islemlerin normlar hiyerarsisindeki konumunu tayin etmek, adsiz diizenleyici islemlerin

bu hiyerarsideki yerini anlamakla miimkiindiir.

Doktrinde adsiz diizenleyici islemlerin normlar hiyerarsisindeki konumunu

aciklayan iki farkli gt')rii$576

oldugu goriilmektedir. Bunlardan birincisi adsiz diizenleyici
islemleri yonetmeliklerle ayni hukuki etki ve degere sahip oldugunu kabul eden
goriisken®’’; ikincisi adsiz diizenleyici islemleri yonetmeliklerin altinda kabul eden
goriistiir’’. Ancak bu goriislerden her ikisinin de diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani
kararlarinin tam anlamiyla gegerli olmadigini belirtmek gerekir. Zira Giilgeg’in de
belirttigi tizere TUrk Hukukunda yonetmelik ve adsiz diizenleyici islemlerin normlar
hiyerarsisindeki yerini belirlemek aralarindaki girift bir iliski®’® nedeniyle bilyiik bir caba
gerektirmektedir. Nitekim yonetmelik ¢ikarma yetkisi olan idarelerin diizenleme yetkisini
yonetmelik yerine adsiz diizenleyici islemle kullanmas1 uygulamada sikga karsilagilan bir
durumdur®®. Yine kanunlarin yonetmelikle diizenlenmesi gereken hususlarin adsiz
diizenleyici islemlerle diizenlenecegini belirtmesi veya kanunlarda bu sekilde diizenlenen
bir adsiz diizenleyici islemin bir yonetmelik hiikmiiniin uygulanmasi i¢in ¢ikarilmasi s6z
konusu girift iliskinin diger boyutlarini olusturmaktadir. Meselenin tam anlamiyla
anlasilmasini zorlastiran bu hususlar her iki gorlisiin ayrica ele alinmasini gerekli

kilmaktadir.

2.3.1.1. Ads1z Diizenleyici Islemleri Normlar Hiyerarsisinde Yonetmeliklerle

Ayni Konumda Kabul Eden Goriis

Hukuk dizeninde adsiz diizenleyici iglemlerin yonetmeliklerin tagidigi hukuki
etki ve degere sahip oldugunu kabul eden bu goriis, adsiz diizenleyici islemlerin normlar

hiyerarsisinde yonetmeliklerle ayn1 seviyede yer aldigini kabul etmektedir. Bu baglamda

576 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 397.

577 Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1432; Tezig, Anayasa Hukuku, 75. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku
(Ankara: Yetkin Yaymlari, 2010), 253. Akt. Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar
Hiyerarsisindeki Yeri”, 403. Ozbudun “Turk Anayasa Hukuku” isimli eserinin énceki baskilarinda bu
gorisi ileri siirmils olmakla birlikte eserinin yeni baskilarinda bu goriise yer vermemistir. Ancak bu goriis
doktrinde 6nem arz eden bir goriis oldugu i¢in ¢alismamizda ele almak makul gériinmektedir.

578 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 314; Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 144; Sevgili Gencay,
“Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”,415.

579 Glilgeg, Normlar Hiyerarsisi, 308.

580 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri,194.
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Ozbudun®®!, Anayasa’da biitiin idari makamlara yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninmis
olmasimi1 normlar hiyerarsisinde adsiz diizenleyici islemlerin ydnetmeliklerle aym
konumda olmasinin nedeni olarak ifade etmektedir. Ayni1 sonuca farkli bir gerekceyle
varan Tezi¢’e gore, bir adsiz diizenleyici islemin yénetmeliklerin nevi sahsina miinhasir
Ozelliklerine sahip olmasi hélinde yonetmeliklerle ayni hukuki etki ve degere sahip

oldugunu kabul etmek miimkiindiir°8?

. Zira bu takdirde adsiz diizenleyici islem baska bir
diizenleyici islemin hukuki varlig1 ve gegerliligi®®® icin ongoriilen sartlara sahiptir. Bu
nedenle yonetmeliklerin o6zelliklerine sahip olmasi halinde bir diizenleyici islemi
yonetmelik hikminde kabul etmek mimkiindur®®. Gozler ise adsiz diizenleyici
islemlerin yonetmeliklere benzetilmesine ihtiya¢ olmadigini, bunlarin yonetmeliklerden
baska bir kategori olarak tasnif edilebilecegini belirtmekle birlikte®®® adsiz diizenleyici
islemlerin normlar hiyerarsisinde ayn1 konumda oldugunu kabul etmektedir. Yazara gore,
aksi kanunlarca 6ngoriilmedigi siirece, ayni idari makam tarafindan yapilan diizenleyici
islemler ismi ve kaynagi fark etmeksizin aym hukuki rejime tabi tutulacaktir®®®. Bu
nedenle adsiz diizenleyici islemlerin yonetmeliklerin altinda kabul edebilmek igin
kanunda bir hitkim Ongoriilmis olmasi gereklidir.  Kanaatimizce Gozler’in bu
goriisiinin, Anayasa ve kanun hikimleri ile somutlastirilmast miimkiindiir: Anayasa
Cumhurbagkanina Cumhurbaskanligi kararnamesi ve yonetmelik olmak tizere iki farkli
diizenleyici islem yapma yetkisi vermektedir. Ancak her iki diizenleyici islemin normlar
hiyerarsisindeki yeri Anayasa’daki hiikiimler geregince farklilagmaktadir. Nitekim
Cumbhurbagkani Cumhurbaskanligi kararnameleri ile konu bakimindan Anayasa’da
belirtilen sartlara uymasi1 kaydiyla “kanunla yarisan alanda” diizenleme yetkisine
sahiptir. Bu sebepten 6tiirli Barin’in da belirttigi iizere Cumhurbaskanligi Kararnameleri
ile kanunlar arasinda bir normatif iliskinin bir gerekliligi olan “gecerlilik zinciri”

bulunmamaktadir®®’. Bu durum ise Cumhurbagkanligi kararnamelerini normlar

581 Ozbudun, Turk Anayasa Hukuku (2010), 253. Akt. Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici islemlerin
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri, 403.

%82 Aymi yonde bkz. Tanor-Yiizbasioglu, 411.

%83 Tezig, Anayasa Hukuku, 75.

584 Ancak yonetmeliklerin tabi oldugu tek sekil sartinin Resmi Gazetede yayimlanma sarti olmasi ve diger
adsiz diizenleyici islemlerin de 10 say1li CBK geregince Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmesi
bu sekil sartinin yalnizca yonetmeliklere mahsus bir 6zellik olmadigini gostermektedir.

585 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1417.

586 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1432.

%87 Taylan Barin, “Cumhurbagkanhg1 Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu”, Normlar
Hiyerargisindeki Yeri ve Denetimi Konulu Kamu Hukukgular1 Platformu VII. Toplantisi, Ed. Oktay
Uygun-Egemen Esen, (Istanbul, 2019), Kamu Hukukgular1 Platformu Internet Sitesi, 17.
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hiyerarsisinde  iki  farkli sekilde konumlanmasina sebebiyet vermektedir:
Cumhurbagkanligi kararnameleri birinci ihtimal halinde normlar hiyerarsisinde
Anayasa’nin hemen altinda yer almaktadir. ikinci ihtimal halinde ise normlar
hiyerarsisinde yer almadig1 igin yerini kanunlara birakmaktadir. Y®&netmelikler ise kanun
ile Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak ve bunlara aykiri
olmamak sartiyla ¢ikarildigr i¢in mutlaka ya kanun ya da Cumhurbaskanligi
kararnameleri altinda yer almasi gerekmektedir. Dolayisiyla Anayasa’daki hikiimler her

iki dlizenleyici islem tipini normlar hiyerarsisinde farkli sekilde konumlandirmaktadir.

2.3.1.2. Adsiz Diizenleyici Islemleri Normlar Hiyerarsisinde

Yonetmeliklerin Altinda Kabul Eden Goriis

Yonetmelikleri adsiz diizenleyici islemlerin iistiinde konumlandiran goriisii
savunan yazarlardan biri olarak Giines, Anayasa’da yer alan diizenleyici islemlerin
normlar hiyerarsisinde adsiz diizenleyici islemlerin iistiinde yer almasi gerektigini, bunun
nedeninin diger adsiz diizenleyici islemlerin genel diizenleme yetkisinin bir “tezahur(”
oldugunu ve bir organin Anayasa’daki belirtilen diizenleyici islemlerle birlikte adsiz
diizenleyici islem tesis etmesi hélinde adsiz diizenleyici islemlerin yonetmelikten sonra
gelecegini®® belirtmektedir. Ote yandan yazar, yénetmelik ¢ikarma yetkisinin herhangi
bir sekil sartina tabi olmamasi nedeniyle idarenin bir adsiz diizenleyici islemi yonetmelik
olarak addetmesi halinde bu islemin de yonetmelik niteliginde olacagi
degerlendirmesinde®®® bulunmaktadir. Ancak yazar bu degerlendirmesine karsin yine de
Anayasa hiikiimlerinin kendi nazarinda bu yénde bir kami olusturdugunu®® ifade

etmektedir.

Bu goriis dogrultusunda Sevgili Gencay, adsiz diizenleyici islemleri
yonetmeliklerle ayn1 hukuki etki ve degerde kabul etmenin, Anayasa’da yasama organina

kanun ¢ikarma yetkisinden yola ¢ikarak idarenin diizenleyici islem yapma yetkisi oldugu

591

cikariminda bulunmaya benzetmektedir>®". Yazar boyle bir ¢ikarimda bulunmanmn

588 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif islemleri, 193.

%89 Gozler de Anayasanm yonetmelikler igin 6ngordiigii sartlarin az oldugunu ve her diizenleyici islemin
yonetmelik olarak goriilmesinin miimkiin oldugunu belirtmektedir. Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1416.

590 Giines bu noktadaki gériisiinii su sekilde gerekcelendirmistir: “Ne yapalim ki Anayasanin hiikiimleri bizi
bu yola gétiirilyor.”. Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif Islemleri, 193.

591 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 407.
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Anayasa’da belirtilmeyen diizenleyici islemlerle yonetmelikleri normlar hiyerarsisinde
ayni seviyede gormekle ayni 6l¢iide mantiksiz oldugu diisiincesindedir. Bu kanaatiyle
birlikte yazar idarenin Anayasa’da belirtilenler disinda diizenleyici islemler yapmasinin
idarenin takdir yetkisini esitlik ilkesini®®? gozeterek kullanmasi igin énem arz ettigini
ancak bunun belirli bir sistematik i¢inde yapilmasi gerektigini belirtmektedir. Ayn
zamanda meseleyi hukuk devleti ilkesi acisindan da degerlendiren yazara gore, hukuki
gilivenligin saglanabilmesi i¢in normlar hiyerarsisinin bireyler nezdinde Ongoriilebilir
olmas1 gerektigini ifade etmektedir. Adsiz diizenleyici islemleri yonetmeliklerle ayni

konumda kabul etmek bu 6ngériilebilirligi zedeleyecektir>®.

Bu iki yazarin aksine daha somut bir sekilde bu goriisii agiklamaya calisan Sanlt
Atay, Danistay kararlarindan yola ¢ikarak adsiz diizenleyici islemlerle yonetmelikler
arasinda bir hiyerarsi iliskisi oldugu kanaatindedir®®*. Yazarin 6rnek olarak gosterdigi pek
¢ok Danistay kararinda, adsiz diizenleyici islem niteligindeki genelgeler yonetmelige
aykir1 olmas1 nedeniyle iptal edilmistir. yazarin aktardig1 bir Danistay kararinda®®, davali
Icisleri Bakanligmin kendi cikardigi Karayollar1 Trafik Yonetmeligindeki bir hilkme
genelgeyle muafiyet getirmistir. Danistay, konuya yonetmelikle agiklik getirildiginden
genelgenin hukuka aykir1 olduguna karar vermistir. Ancak yazarin®% referans gosterdigi
kararlarin 2017 yilindaki Anayasa degisikliklerinden once verilmis olmasi diizenleyici
nitelikteki Cumhurbaskani kararlarmin konumunu aydinlatmak noktasinda yeterli
degildir. Ciinkii Cumhurbaskan1 kararlar1 yeni sistemde kimi zaman yonetmelik
fonksiyonu Gstlenmekte kimi zaman da yonetmelige dayanan bir adsiz diizenleyici islem

olarak tekemmil etmektedir.

2.3.1.3. Aym ve Farkh Idareye Ait Adsiz Diizenleyici Islem ve Yonetmelikler
Arasimdaki Normatif Tliski

Yalnizca ayni idareye ait diizenleyici islemlerin arasindaki normatif iligkiyi

irdelemek adsiz diizenleyici iglemlerin yonetmeliklerle ayn1 konumda olup olmadiginin

52 Turan Yildirrm-Muhammed Goggiin, “Idarenin Diizenleyici Islemlerinde Esitlik Tlkesi”, IMUHFD 3/2
(Eylill 2016), 50.

593 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 410.

59 Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 149.

59 Damigtay 8.Daire, E.1998/892, K.1999/3961, T. 16.6.1999. Akt. Sanl1 Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler,
147.

5% Bununla birlikte yazar calismamiza konu olan eseri 2017 degisikliklerinden dnce kaleme almustir.
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tespit etmek icin yeterli degildir. Zira idari makamin yonetmelik ¢ikardigi konuda,
hiyerarsik Ustl olan bir idari makamin ayni konuyla ilgili adsiz diizenleyici islem
cikarmasi ya da kendisinin adsiz diizenleyici islem tesis ettigi konuda yine hiyerarsik Ustl
olan bir makamin yonetmelik yerine adsiz diizenleyici islem ¢ikarmasi mimkiindiir.
Normlarin ¢atigmast halinde yukaridaki verilen her iki gorisiin kural olarak kabul
edilmesi pratik fayda saglamayacaktir. Bu nedenle iki farkli makamin yaptigi diizenleyici
islemler arasinda da bir hiyerarsinin oldugunu kabul etmek gerekmektedir. Bu
baglamdaki genel kabule gore, normlar hiyerarsisinde bir idari makamin ¢ikardig1 adsiz
diizenleyici islem normlar hiyerarsisinde s6z konusu kendi ¢ikardigi yonetmeliklerden
sonra gelmektedir. Ancak hiyerarsi iligskisinde s6z konusu idari makamin stlinde yer alan
idari makamin ¢ikardigi adsiz diizenleyici islem, alt makamin ¢ikardigi yonetmeliklerin
iistiinde yer almaktadir®®’. Bununla birlikte iki farkli idari makam arasinda idari vesayet
iliskisi olmas1 hélinde ise boyle bir iliskinin oldugunu sdylemek miimkiin degildir.
Nitekim idari vesayet iliskisi olan iki farkli idari makamin ¢ikardigi normlarin gatigmasi
halinde ortaya c¢ikan uyusmazliklar “konu bakimindan yetki” kurallar1 ile

coziillmektedir®®,

2.4. Duzenleyici Nitelikteki Cumhurbaskam Kararlarmin Normlar

Hiyerarsisindeki Yeri

Cumbhurbaskani kararlarinin normlar hiyerarsisinde yer alan biitiin normlarla bir
sekilde normatifiligki i¢inde olmasi normlar hiyerarsisindeki yerini konumlandirabilmeyi
ancak normlar hiyerarsisinin biitiinciil yaklagimla ele alinmasiyla miimkiin kilmaktadir.
Nitekim diizenleyici nitelikteki bir Cumhurbagkani karari ¢ikarma yetkisi kanun,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi®® ve yonetmelik hilkmiinde diizenlenmis olabilecegi gibi
Cumhurbagkani bunlarin uygulanmasini saglamak tizere soyut ve genel nitelikte bir
Cumbhurbaskani karar1 da ¢ikarabilir. Bu takdirde Cumhurbaskani karar1 bakimindan {ist

norm teskil eden mevzuat tipinin diger normlar karsisindaki konumunu bilmek hem

%7 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organmin Pozitif Islemleri, 193; Sanli Atay, Adsiz
Diizenleyici Islemler, 148-150; Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1434; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 315.
5% Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1439. S6z konusu kabuliin temelinde yer alan hukuki gerekge, iist makamin
hiyerarsik denetim maksadiyla alt makamin idari islemini iptal, kaldirma ve geri kaldirma yetkisine sahip
olmasindan kaynaklanmaktadir.

59 Abdullah Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbagkanhigi Kararnameleri [Cok Boyutlu Normlar
Piramidi Yaklasimi]”, Anayasa Yargis1 Dergisi 36/1 (Haziran 2020), 391.
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Cumbhurbagkani kararmin diger normlar karsisindaki konumunu hem de Cumhurbaskani
kararlarinin kendi arasindaki hiyerarsinin anlasilmasini kolaylastiracaktir. Diger taraftan
adsiz diizenleyici islemlere iliskin doktrindeki kabuller, 2017 degisiklikleri 6ncesindeki
parlamenter sistem esas alinarak insa edilmistir. Bu donemde normlar hiyerarsisi tek
boyutlu bir piramide benzetilmis ve bu sebepten otiirii normlarin kademelendirilmesi
(adsiz diizenleyici islemler disinda) biiyiik bir ¢abayi1 gerektirmemistir. Ancak 2017
degisikleri ile Anayasa’dan yiirlitmenin diizenleme yetkisini kullanmak i¢in bagvurdugu

kanun hilkmiinde kararnameler®

ile tuzlklerin ilga edilmesiyle birlikte
Cumhurbagkanligi kararnamelerini yiirlitmenin olagan diizenleyici islemi seklinde
kurgulanmasi ve Anayasaya getirilen yeni hukiumlerle kanun karsisindaki konumunun
degismesi normlar hiyerarsisinin yeniden yorumlanmasina neden olmustur. Bu nedenle
kanunlar ve Cumhurbagkanligi kararnameleri arasindaki hiyerarsik iliski konu

bakimindan 6n sorun teskil etmektedir.

2.4.1. On Sorun: Cumhurbaskanh@ Kararnamesinin Kanunlar Karsisindaki

Konumu

Normlar hiyerarsisinde ilk basamagi Anayasanin Ve ikinci basamagi ise
kanunlarin olusturdugu geleneksel bir kabul olmakla beraber Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda olup olmadigi1 veyahut bagka
bir deyisle kanunlarla ayn1 basamakta yer alip almadig1 tartismaya agik bir husustur.
Nitekim Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi kanun ¢ikarma yetkisinde

601

oldugu gibi kaynagini dogrudan Anayasa’dan almaktadir Cumhurbaskanligi

600 Doktrinde kanun hilkkmiinde kararnamelerin hukuki niteligine iliskin farkli goriisler bulunmaktadur.
Duran kanun hiikmiinde kararnamelerin sanilanin aksine organik ve fonksiyonel anlamda idari bir islem
oldugunu, yiiriitmenin yetki kanununda ¢izilen hukuki sinirlar gergevesinde yasalarda degisiklik
yapabilecegini ve bu nedenle kanun hiikmiinde kararnamelerin yasama islemi olmadigini belirtmektedir.
Ayn1 yonde Yiizbasioglu, KHK’larin yalnizca yetki kanununda belirtilen kanunda degisiklik yapma
kabiliyetine sahip oldugunu, diger kanunlarda degisiklik yapmamanin &tesinde, diger kanunlara aykiri
olamayacagini ve bu sebeple KHK’larin sadece yiiriitmenin diizenleme yetkisinin genisletilmesi olarak
yorumlanmas1 gerektigi kanaatindedir. Zira Bakanlar Kurulunun KHK ¢ikarabilmesi i¢in oOncelikle
Meclisin yetki yasasi ¢ikarmasi gerekir. Aksi yonde olan Ozbudun ise, KHK’larn organik anlamda
yiiriitme islemi olsa da yiriitmenin KHK’larla yeni bir kanun yapabilmesi, mevcut kanunlar ilga
edebilmesi ve kanunlardaki hiikiimleri degistirmesi miimkiin oldugu i¢in islevsel olarak yasama iglevi
olarak gérmektedir.

LGtfi Duran, “Kanun Hilkmiinde Kararnameler”, Amme Idaresi Dergisi 2 (1975), 4; Necmi Yiizbasioglu,
“1982 Anayasasina ve Anayasa Mahkemesi Kararlarma Gore Tiirkiye’de Kanun Hiikmiinde Kararnameler
Rejimi” (istanbul: Beta Yayinlari, 1996), 6; Ozbudun, Tirk Anayasa Hukuku (2019), 209.

601 Kiiciik, Tiirkiye’de Baskanlik Sistemi, 317; Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanlig
Kararnameleri”, 371.
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kararnamesi ¢ikarma yetkisinin bu mahiyette olmas1 doktrininde konuyla ilgili goriis
ayriligi meydana getirmektedir. Bu cercevede doktrindeki yazarlarin bir kismi
Cumhurbagkanligi kararnamelerini normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayni basamakta

kabul ederken; bir diger kism1 kanunlarin altinda kabul etmektedir.

Birinci gorlise sahip yazarlar bu argiimanlarini genellikle Cumhurbagkanligi
kararnameleri ile kanunlar arasinda “gegerlilik zinciri” olmamasi®®, Cumhurbaskanlig

kararnamelerinin kanuna dayanmamas1®%®

, KHK’lar gibi kanun hiikmiinde ve kanunlar
degistirme ilga etme yetkisi olmasa da kanunla dizenlenmeyen alanlarda ilk elden
dizenleme yapma kabiliyeti oldugu icin yasama fonksiyonu icra etmesi®®,
Cumbhurbagkanligr kararnameleri ile Cumhurbagkanina mahfuz diizenleme yetkisi
taninmis olmasi®®, Anayasa’da (md.104/17) kanun-Cumhurbaskanligi kararnamesi
catigmast halinde CBK’nin hiikiimsiiz kilinacaginin belirtilmesi nedeniyle bu iki normun
birbirine denk diizenleyici islem olmas1®®, tam anlamiyla kanunlarla es deger olmasa da
Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamelerine miinhasir kilinmis alanda kanun ile
diizenleme yapilmamasinin  gerekmesi®®, yeni sistemde Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin KHK’larin yerini almasinin yan1 sira CBK ¢ikarma yetkisinin Meclisin

608

yetki kanununa ihtiya¢ duyulmamasi®®, Anayasanin Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin

609

asli niteligine herhangi bir sinirlandirma getirmemis olmast®”, Cumhurbaskanligi

692 Barin, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi, 32.

803 Kiigiik, Tiirkiye’de Bagkanlik Sistemi, 317. Aksi yonde Ulusoy, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri:
Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir Degerlendirme”, 45.

604 Eren, Anayasa Hukuku Dersleri, 156.

605 Atar, Tirk Anayasa Hukuku, 198; Eren (2019b), “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde
Kararnamelere {liskin Uyguladig1...”, 67.

606 Ozan Ergil, “Yeni Rejimin Kodlar1 Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Giincel Hukuk 6 (2018), 31;
Ayni yonde bkz. Atar(2019), Anayasa Yargist Dergisi, 250. Bu goriisiin aksini savunan Can ise meseleye
su sekilde agiklik getirmektedir: “Bir yasada degisiklik yapamayan veya yasayi, es deger normlar arasinda
gecerli catisma kurallarindan lex posterior ilkesi geregi ilga edemeyen, aksine her tiirlii ¢atisma
ihtimalinde gecersizlik yaptirimiyla karsilasan bir normun yasayla ayni hukuki statiiye sahip oldugunu
soylemek kanaatimizce miimkiin degildir.”. Can, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi
Anayasa Mahkemesi Yaklagimi”, 160.

607 Hasan Tung, Anayasa Hukuku Genel Esaslar (Ankara: Gazi Kitabevi, 2019), 157; Sezer Tung’tan farkli
olarak Anayasada Cumhurbagkanligi kararnameleri ile diizenlenecegi belirtilen 4 alanda sadece
Cumhurbagkanligi  kararnamesi degil, o6nce Cumhurbagskanligi kararnamesi ¢ikartilabilecegini
belirtmektedir. Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, 377.

898 Bu goriisityle birlikte Koker yeni hiikiimet sisteminin “kuvvetler birligi” prensibi getirmeye calistigi
fikrindedir. Levent Koker, “Cumhurbagkanligi Kararndmesi Ugzerine Bazi Tespitler ve Elestiriler”, Levent
Koker Blog (Erisim 18 Subat 2022).

899 Sgyler bu goriisii, Anayasanin (md.161/7) “Merkezi yonetim bitgesiyle verilen 6denek, harcanabilecek
tutarin simirint gosterir. Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair
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kararnamelerinin ~ yargisal ~ denetiminin ~ Anayasa  Mahkemesi  tarafindan

610

gerceklestirilmesi®” nedenleri lizerine insa etmektedir.

Ikinci goriise sahip yazarlar, birinci goriisii insa eden nedenlere aksi yonde
gerekgeler sunmaktadir: Cumhurbaskanligi kararnamesi-kanun ¢atismasi halinde kanun
hiikiimlerinin uygulanmasi®!!, yeni hiikiimet sisteminde yasamanin genelligine bir istisna

612

getirilmemis olmas1®*“, Anayasa’dan KHK ¢ikarma yetkisinin ¢ikarilmasinin Anayasay1

yapan iradenin yiiriitmenin kanunlarla es deger islem yapma yoninde kanaatinin

olmadigii  gostermesi®®, Cumhurbagkanligi kararnameleri ile kanunlarim ilga

edilememesi ve degistirilememesi®®, ayni konuda kanun ¢ikarilmasi hélinde
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin hiikiimsiiz hile gelmesi®®®, Anayasanin olaganiistii hal
Cumbhurbagkanligi kararnameleri igin “kanun hikmundedir” ifadesine yer vermesi ancak

olagan dénemde ¢ikarilan CBK’lar bakimindan bdyle bir diizenlemenin olmamasi®®.

Doktrinde iki farkli goriisiin ortaya ¢ikmasina neden olan gerekceler bunlar
olmakla birlikte tartismanin esasini Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
yer alan “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” hikmu olusturmaktadir. Bu hiikiim hakkinda da
iki farkli goriis oldugunu belirtmek gerekir. Bu baglamda birinci goriisii savunan
yazarlara gore bu hiikimdeki gibi bir c¢atismanin olmamast durumunda

Cumbhurbagskanlig1 kararnameleri normlar hiyerarsisinde hemen Anayasanin altinda yer

biitce kanununa hiukim konulamaz.” hitkmdi ile ispat etmektedir. Zira yazara gore, bu hiikiimle Anayasa’nin
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle kanuna dayanarak diizenleme yapamayacaktir. Soyler, 206. Ayn1 yonde
bkz. Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, 13.

610 Spyler, 154. Can Meclis Igtiiziigiiniin de Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlendigini ancak kanun
hitkmiinde olmadigin1 belirterek bu goriisii kabul etmemektedir. Can(2020), Anayasa Yargisi, 160; Ulusoy
bir duzenlemenin yargisal denetim yerinin farkli olmasi, tek basina o diizenlemenin hukuki niteligini
etkileyen veya belirleyen bir kanit olamayacagini belirtmektedir. Ulusoy (2020b), 47.

611 Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 944. Gozler bu gerekgeyle birlikte Cumhurbaskanlig: kararnameleri ile
mahfuz diizenleme yetkisi oldugu kabulii halinde Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile kanun ¢atismasinda
konu bakimindan yetki kurallarinin uygulanacagini ancak Anayasanin kanunda agik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagini ve kanun hiikiimlerinin uygulanacagini
belirtmesi nedeniyle yiiriitmenin mahfuz diizenleme yetkisine siipheli yaklagsmaktadir. Ayn1 gerekgelerle
Can(2020), Anayasa Yargisi, 160.

612 Ozbudun, Tirk Anayasa Hukuku, (2019), 251.

613 Yildirim, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, 23.

614 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 297.

615 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, Idare Hukuku, 40.

616 Fatma Didem Sevgili Gencay, “Kanun ve Cumhurbaskanlign Kararnamelerinin Karsilikli Mahfuz
Alanlar1 Meselesi”, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi Konulu Kamu Hukukgular1 Platformu VII.
Toplantisi, Ed. Oktay Uygun-Egemen Esen, (Istanbul, 2019), Kamu Hukukgular1 Platformu Internet Sitesi,
6.
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alacaktir®®’. Zira bu takdirde Cumhurbaskanligi kararnamelerini hiikiimsiiz kilan bir
kanun hukmu bulunmadigi gibi normlar hiyerarsisinde normatif vasfa sahip bir kanun da
olmayacaktir. Bu nedenle l¢ boyutlu bir normlar hiyerarsisi piramidi diistinmek iktiza

etmektedir®28,

Bu piramidin birinci boyutunda normlar sirasiyla Anayasa, kanun,
yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler olarak konumlanmali; ikinci boyutunda ise
Anayasa, Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler
olarak konumlanmalidir. ikinci goriisii savunan yazarlara gore ise bu hukim normlar
hiyerarsisinde Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanunlarin altinda yer almasini
gerektirmektedir®’®, Bunun temelinde yatan neden sudur: Normlar hiyerarsisinde bir
normu kanun hiikmunde kabul edebilmek igin kanunlarla ayni etki ve degerde olmasi
gerekir. Bu etki ve deger normun KHKlar 6rneginde oldugu gibi kanunlari degistirme ve

ilga etme kabiliyetinde®2°

saklidir. Cumhurbagkanligi kararnameleri boyle bir kabiliyetten
yoksun oldugu gibi Anayasadaki s6z konusu hiikiim kanunlara Cumhurbaskanligi
kararnamesini hiikiimsiiz kilma kabiliyetine sahiptir®?!. Dolayisiyla kanunlar iizerinde
tasarruf kabiliyeti olmayan ve kanunlar tarafindan hiikiimsiiz kilinan bir norm normlar

hiyerarsisinde kanunlarla ayn1 seviyede kabul edilemez.

Kanaatimizce kanunlarla Cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda bir
hiyerarsinin kurulmasi i¢in oncelikle bu iki norm arasinda gegerlilik zinciri®®? olmasi
gerekmektedir. Zira normlar hiyerarsisinde en altta yer alan norm ile en stteki norm olan
Anayasayla baglantisin1 kurmak icin bdyle bir iliskiye ihtiyag vardir®?. S6z konusu
baglantinin kurulamamas: durumunda normlar arasinda bir hiyerarsiden veya hukuk
birliginden bahsedilemez®?*. Ornegin Anayasaya gére yonetmelikler kanunlar ya da
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykir
olmamak sartiyla ¢ikarilmasi gereklidir. Bu nedenle yonetmeliklerin uygulanmasini

saglamak tizere ¢ikarildigi norma aykir1 olmasi miimkiin olmayacagi gibi bu normun

617 Sgyler, “Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi”,165; Atar, Tirk Anayasa Hukuku,
276.

818 Barn, “Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu”, 17.

619 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 944; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (2019), 251.

620 Yildirim, “Cumhurbagkanlifi Kararnameleri”, 23; Ulusoy, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri:
Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir Degerlendirme”, 43.

62l Can, “Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi Anayasa Mahkemesi Yaklagim”, 160;
Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 945.

622 Barin, “Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu”, 32.

623 Giilge¢, Normlar Hiyerarsisi, 15.

624 Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanlhigi Kararnameleri”, 359.

152



{istiinde yer alan Anayasaya da aykir1 olmasi miimkiin degildir®?®

. Gunki yonetmeligin
normlar hiyerarsisinde kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesinin altinda olmasi, bu
normlari hemen iistiindeki Anayasa’nin da altinda oldugunu gostermektedir. Dolayisiyla
yonetmelik ile uygulanmasini saglamak tizere ¢ikarildigi norm arasindaki gegerlilik
zinciri, yonetmeligi normlar hiyerarsisindeki biitin basamaklarla irtibatli hale
getirmektedir. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ise gecerliligini dogrudan Anayasa’dan
almaktadir. Bu sebepten 6tlrl ¢ikarilmalari halinde yukariya dogru olan gecerlilik zinciri
bagi yOnetmeliklerin aksine yalnizca Anayasa ile kurulmaktadir. Bunun nedeni
Cumhurbagkaninin Cumhurbagkanligi kararnameleri ile asli diizenleme yetkisine sahip
olmasidir. Gergekten Anayasa, 2017 degisikliklerinden once oldugu gibi yiiriitme
yetkisini tlirevsel kilacak hiikiimlere sahip degildir. Zira 2017 degisikliklerinden
oncesinin aksine Cumhurbagkanina kanuna dayanmadan diizenleme yetkisi vermektedir.
Hatta bahsi gegen yetkinin bu sekilde diizenlenmis olmasit bazi yazarlar nezdinde
yuritmenin mahfuz dizenleme yetkisi oldugu intibai uyandirmaktadir. Ezcumle,
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri gegerliligini kanunlardan almamaktadir. Bu durum ise

626 gostermektedir. Bu nedenle

her iki norm arasinda gecerlilik zinciri olmadigini
Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda yer alan “Cumhurbaskanhig
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hukimleri
uygulanir.” hikmu kanunlar ve Cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda bir hiyerarsi
olusturmamakta, temel hak ve ozgirliikklere iliskin milletleraras1 andlasmalar ile
kanunlarin ayni konuda farkli hiikiimler igermesi durumunda ortaya ¢ikan catismay1
cozen Anayasa hukmi (md.90/5) gibi ayni hukuki etki ve degere sahip iki normun
catismasi halinde hangisinin uygulanacagim diizenlemektedir. Oyleyse denilebilir ki ayni
konuda hem Cumhurbaskanligi kararnamesi hem de kanun olmasi durumunda, normlar
hiyerarsisinde kanun Cumhurbagkanligi kararnamesinin yerini almaktadir. Ancak
konuyla ilgili kanun olmamasi hélinde Cumhurbagkanligi kararnamesi dogrudan
Anayasanin altinda yer almaktadir. Her iki normun ¢atismadig1 noktada her iki norm da

normlar hiyerarsisinde ayni basamakta yer almaktadir. Bu takdirde yonetmelikler

625 Giilgeg (2018), 290.
626 Yeliz Sanli Atay, Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri, inonii Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 10/2 (Aralik 2019), 592.
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Anayasa md.104/19 ve md.124 geregince bu iki normun altinda yer almakta ve adsiz

duzenleyici islemler ise yonetmeliklerden hemen sonra gelmektedir.

2.4.2. Normlar Hiyerarsisinde ki Farkh Konuma Sahip Cumhurbaskam

Kararlari

Yukarida da belirtildigi iizere diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlari
Anayasa’da zikredilmemeleri nedeniyle adsiz diizenleyici islemlerdir. Ancak bu sekilde
yapilan bir tanimlama, Cumhurbagkan1 kararlarint normlar hiyerarsisindeki konumunu
belirlemek i¢in yetersiz kalmaktadir. Zira diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani
kararlar1 kimi zaman bir adsiz diizenleyici islem olmanin 6tesinde yonetmelik hlikmunde
olmas1 miimkiindiir. Bu takdirde genel ve soyut nitelikteki Cumhurbagkani kararlar
normlar hiyerarsisinde kanunlar ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hemen altinda

yer almaktadir.

2.4.2.1. Yonetmelik HikmUndeki Cumhurbaskani Kararlari

Diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlarii yonetmelik hikminde kabul
edebilmek i¢cin Cumhurbaskani kararlarinin yonetmeliklerle ayn1 hukuki etki ve degere

sahip olmasi gerekir®?’. Kanaatimizce bu durum iki ihtimal halinde mimkiindr:

. Kanun ya da  Cumhurbagkanligi  kararnamesinin  yonetmelikle
diizenlenebilecek bir hususu Cumhurbagkani karariyla diizenlenecegini
belirtmesi®?,

Il.  Kanunda ya da Cumhurbaskanligi kararnamesinde aksi yonde bir hiikiim yoksa
Cumbhurbagkaninin yonetmelikle diizenleyebilecegi bir konuda yonetmelik

cikarmak yerine diizenleyici nitelikte Cumhurbagkani karar1 ¢ikarmasi.

627 Ayn1 yonde bkz. Ozgir Sahan, “Cumhurbaskaninin Vergi ile Diizenleme Yapma Yetkisi”, Yetkinin
Sinirlar1 ve Yargisal Denetim, EUHFD 14/2 (Kasim 2019), 703.

628 «Bu durumda niikleer hadise sonucu meydana gelen niikleer zararin Devlet tarafindan ne sekilde
taahhiit edilecegine iligkin usul ve esaslar Cumhurbaskan: karart ile belirlenir.” (Niikleer Diizenleme
Kanunu, md.7); “Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii tarafindan yapilmakta ve yapilacak olan baraj ile baraj
miicavir alaninda kalan taginmazlarin kismen veya tamamen kamulastirilmast sonucunda yerlerini terk
etmek zorunda kalanlarin iskanina iliskin olarak bu Kanunla ve ilgili diger mevzuatla Bakanliga verilen
her tirli hak, gorev ve yetkiler, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii tarafindan gerceklestirilir. Bu madde
kapsaminda yapilacak iskén ile ilgili usul ve esaslar Cumhurbaskani karar ile belirlenir.” (Iskan Kanunu,
Ek md.2); “Bu maddenin uygulanmasina ve tasfiye islemlerine iliskin usul ve esaslar Cumhurbaskani
Karart ile belirlenir.” (Tarim Satig Kooperatif ve Birlikleri Hakkinda Kanun, Gegici md.7)
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Konuyla ilgili doktrinde Atay, kanunun uygulanmasini saglamak tizere
yonetmelik yerine daha iist diizey bir norm olan Cumhurbagkanligi kararnamesi ile

diizenlenebilmesi®?®

miimkiin oldugu gibi normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin altinda
yer alan bir diizenleyici islemle diizenleme getirilebilecegini ve adsiz diizenleyici islemle
boyle bir dizenleme getirilmesi halinde bunun “yénetmeligin altinda bir yeri isgal
etmeyecegini”®®; Glilge¢ yonetmelik ¢ikarma yetkisi olan idari makamin, kanunla “6zel
bir ihdas usulii ve farkli bir ama¢” Ongoriillmemisse, bagka bir isim altinda ¢ikaracagi
islemin yonetmelik olarak kabul edilecegini®!; adsiz diizenleyici islemlerle
yonetmeliklerin ayni normatif etki ve degere sahip oldugunu kabul eden Gozler adsiz
diizenleyici islemlerin yonetmelik olarak kabul edilmesinin hukuki bir soruna neden
olmayacagini zira adsiz diizenleyici islemlerin unsurlari ve yargisal denetimi bakimindan

32- 1961 Anayasasini esas alan Giines idarenin kanunda

bir farklilik arz etmedigini®
belirtilen islemle diizenleme yapmasi gerektigini belirtmekle birlikte idarenin kanunda
belirtilen bir islemin normlar hiyerarsisinde daha (st seviyede bir diizenleyici islemle
yapilmasinin 6niinde engel olmadigini, ¢ilinkii kanunda belirtilen islemin diizenleme
yetkisi icin asgari sart teskil ettigini®®®; Sevgili Gencay normlar arasinda astlik iistliik
iligkisi kurulmasinin hukuki 6ngoriilebilirligi sagladigi bu nedenle herhangi bir adsiz

diizenleyici islemin yonetmelik hiikkmiinde olmayacagimi®* belirtmistir.

Danistay’in konuyla ilgili kararlarinda 3011 sayili Resmi Gazetede Yayimlanacak
Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanun ve dava konusu adsiz diizenleyici islemi yapan
idarenin yetki ve gorevlerini duzenleyen kanunlardaki hukiimleri kriter olarak belirledigi
gorulmektedir. 3011 sayili Kanunun gore; “isbirligine, yetki ve gérev alanlarina ait
hikimleri dizenleyen, kamu personeline ait genel hukimler kapsayan, kamuyu
ilgilendiren yonetmeliklerin” Resmi Gazetede yayimlanmasi gerekmektedir. Danistay bu
hiikkmii yalnizca bir sekil sart1 olarak degerlendirmemekte, ayn1 zamanda bu hikimde

belirtilen konularin yonetmelikle diizenlenmesi gerektigini kabul etmektedir. Nitekim

629Anayasa Mahkemesi kanunla Cumhurbaskanli§i kararnamesine iliskin hususlarin diizenlenmesini
Anayasaya aykiri kabul etmektedir. Zira Cumhurbagkan1 CBK’lar ile asli diizenleme yetkisine sahiptir.
Dogrudan Anayasadan kaynaklanan bir yetkinin kanunla diizenlenmesi asliligini ortadan kaldiracaktir.
AYM, E. 2019/31 , K. 2020/5, T. 23.01.2020.

630 Ender Etem Atay, Idare Hukuku (Ankara: Gazi Kitabevi, 2019), 83.

831 Giilge¢, Normlar Hiyerarsisi, 290.

832 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1416.

833 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitmenin Diizenleyici Islemleri, 194.

834 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”,410.
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Mahkeme bir kararmda®®® bu konu kapsamindaki bir hususun adsiz bir diizenleyici islem

olan yonergeyle duzenlenmesinin hukuka uygun olmadigina karar vermistir:

“Dava konusu Yonerge'min 1. maddesinde, Yonergenin amacimin, Ticaret
Bakanligi tasra teskilatimin kurulusu, yapisi, gérevleri ile personelinin gorev, yetki ve
sorumluluklarimi diizenlemek oldugu; 2. maddesinde, Yonerge'nin, 10/07/2018 giinlii 1
sayili Cumhurbaskanhg: Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi'nin 465. ve
508. maddelerine dayanilarak hazirlandiginin belirtildigi; Yonerge'nin diger hiikiimleri
incelendiginde ise, tasra teskilatinin yapisi ve gérevleri belirlenmek suretiyle, Bakanligin
tasra teskilatinda yer alan birimlerinin kurulusu yapilarak, bu yapt biinyesinde ¢alisacak
personelin gorev, yetki ve sorumluluklarimin diizenlendigi, dolayisiyla Yonerge'nin i¢
talimat niteliginde olmadigi anlasimaktadir. Bu durumda, dava konusu Yonerge'nin,
301/ sayui Resmi Gazetede Yayimlanacak Yonetmelikler Hakkinda Kanun'un 1.
maddesinde ifade edilen, yetki ve gorev alanlarina ait hiikiimleri diizenleyen, kamu
personeline iliskin genel hiikiimleri kapsayan bir diizenleme oldugu agik oldugundan,

yeni bir yapilanma getiren boyle 6nemli bir diizenlemenin Resmi Gazetede yayimlanacak

yvonetmelikle diizenlenmesi gerekirken, yonergeyle diizenlenmesinde hukuka uyarlik

)

bulunmamaktadir.’

Mahkeme bir baska kararinda ise davali idarenin gorev ve yetkilerini diizenleyen
kanunda agik¢a yoOnetmelikle diizenlenecegi belirtilen bir hususun kilavuzla

636

diizenlenmesini hukuka®® aykir1 bulmustur:

“Yine, 6764 sayili Kanunun 13. maddesi ile, 652 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnameye eklenen "Personele iliskin gecis hiikiimleri” basliklt Gegici 12. maddesinde
"(1) Bu maddenin yiiriirliige girdigi tarihte,....b) Maarif Miifettisleri illerde il miidiiriine
bagl olarak inceleme, arastirma rehberlik hizmetleri ile il miidiiriiniin verecegi diger

gorevileri yapar. Maarif miifettislerinin ¢alisma usul ve esaslart yonetmelikle

635 Danistay 2. Daire, E. 2020/843., K. 2021/2932; Ayn1 yénde bir baska Danistay kararinda ise su sekilde
karar verilmistir: “Anilan Yénerge'de yer alan, "lice merkezinde mevcut Verem Savas Dispanseri ve Saglik
Ocagi, Ana- Cocuk Saghg: ve Aile Planlamast Merkezi, Acil Saghk Istasyonu, vb. saghk kuruluslart,
Ilge/Belde Giin hastanesi hizmetleri ile birlestirilir/entegre edilir." hiikmii géz dniine alindiginda amilan
yonerge ile ilge merkezlerinde saglk hizmeti sunan kurumlar agisindan onemli ve esash degisikilikler
getirilmekte olup, saglik hizmetinin soz konusu oldugu béoyle onemli bir konunun Yasa ya da ydnetmelikle
diizenlenmesi gerekirken Yonergeyle diizenlenmesinde hukuka uyarlik gorviilmemistir.” Damigtay 15. Daire,
E. 2013/4292., K. 2018/1953, T. 20. 02. 2018.

%6Danistay 2. Daire, E. 2017/1362., K. 2020/3057, T. 20. 10. 2020.
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belirlenir...Dava konusu Kilavuzun yukarida bahsedilen Gegici 12. maddeye dayanilarak
ctkarildigr anlasiimaktadwr. Anilan Gegici 12. maddede, miilakat komisyonunun
olusturulmasi ile komisyonun c¢aliyma usul ve esaslarimin Bakanlik¢a belirlenecegi
diizenlenmis olup, buna gore davali idarece, Kilavuzla diizenlenebilecek hususlar,
valnizca Gegici 12. maddeye gére atamast yapilacaklara iliskin miilakat komisyonunun
olusturulmasi ile komisyonun ¢alisma usul ve esaslari ile sinirli olmalidir. Bunun disinda

kalan konulari Bakanligin Kilavuzla diizenlemesi olanakli olmayip, ancak Yonetmelikle

diizenlenmesi gerektigi sonucuna varilmaktadir.”

Danistay’in bu kararlart dikkate alindiginda, Cumhurbagkan: kararlarinin
yonetmelik hiikmiinde kabul edilebilmesi igin 6ncelikle kanun hikmdinde, kanunun
uygulanmasini  ig¢in  ¢ikarilacak islemin  “yOnetmelik” olarak  6ngorulmeyip
“Cumhurbaskan: Karari” olarak ongorilmesi, bdyle bir hikim yoksa Cumhurbaskani
kararmin 3011 sayili kanunda belirtilen konularda duzenleme getirmemesi gerektigi
anlasilmaktadir. Ancak Cumhurbagkani kararinin konu unsurunu diizenleyen kanunlara
bakildiginda 3011 sayili Kanunda belirtilen hususlarin Cumhurbagkan1 Karar ile
diizenlenebilecegi  goriilmektedir. Zira kanunlarda Cumhurbaskan1 karar1 ile
diizenlenecegi belirtilen hususlarin biiytik bir kismini kamuyu ilgilendiren konular
olusturmaktadir. Ornegin 4458 sayili Gumrilk Kanunu (md.215) “Geri verme veya
kaldirma islemine tabi olmayacak giimriik vergileri miktart Cumhurbaskant Kararr” ile
belirlenecegini hilkme baglamaktadir. Yine 6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanununda
(md.17/7) “Belirli bolgelere veya belirli amaclara yonelik olarak tiketicilerin
desteklenmesi amaciyla siibvansiyon yapimasi gerektiginde, siibvansiyon fiyatlara
mudahale edilmeksizin yapilir. Stibvansiyonun tutart ile usul ve esaslart Cumhurbagkani
karart ile .” belirlenecegi belirtilmektedir. Konuyla ilgili bir baska 6rnek teskil eden
Vatandashk Kanununa go0re “Gé¢men olarak kabul edilecekler bakimindan Tiirk
soyundan olmanin ve Tiirk kiiltiiriine bagliligin tayin ve tespiti Cumhurbaskan karari”
ile duzenlenecektir. Kamuyu ilgilendirenlerle birlikte mevzuatta kamu personelinin gérev
ve yetkilerinin Cumhurbagkan1 karari ile diizenlenmesini 6ngoren hikimler de
bulunmaktadir: “Kurulun kadrolari Cumhurbaskani karari ile belirlenir.”(5 Sayili DDK
Hakkinda CBK-md.23/1); “5018 sayili Kanuna ekli (Il1) sayili cetvelde yer alan kurum
ve kuruluslarin temizlik ile koruma ve giivenlik islerini yiiriitmek igin gerekli siirekli is¢i

kadrolarimin ihdasi, iptali ve kullaniimasina dair hususlar Cumhurbaskani karariyla

157



diizenlenir.” (Genel Kadro Usulii Hakkinda CBK-ek md. 2). Dolayisiyla mevzuatta
Cumhurbagkani kararlar1 i¢in 6ngorilen normatif konum goz oniinde tutuldugunda,
Danistay’in diger adsiz diizenleyici islemlere iliskin kararlarinda ortaya ¢ikan esaslar
Cumbhurbaskani kararlarina uygulama kabiliyetinden yoksun oldugu anlasilmaktadir. Zira
kanunlar, Danistay igtihatlarina gore yonetmelikle diizenlenmesi gereken hususlarda

Cumhurbagkanina Cumhurbagkani karari ile diizenleme yetkisi vermektedir.

Diger taraftan Gozler’in de belirttigi adsiz diizenleyici islemlerin yonetmelik
olarak kabul edilmesi hukuki acidan da bir sorun olusturmayacaktir®®’. Danistay Kanunu
(md. 24-b) gore herhangi bir istisna getirmeksizin Cumhurbaskaninin Cumhurbaskanligi
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere karsi agilacak davalara Danistay’in ilk
derece mahkemesi olarak karara baglamaktadir. Dizenleyici nitelikte olan
Cumbhurbagkani kararinin 10 Sayili CBK geregince yonetmelikler gibi Resmi Gazetede
yayimlanmas1 gerekmektedir.%%. Yani, diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlar
yonetmeliklerden farkli bir hukuki rejime sahip degildir. Bu nedenle Cumhurbagkani
kararlarin1 normlar hiyerarsisinde yonetmelik hiikmiinde kabul etmenin herhangi bir

sakincas1 bulunmamaktadir. Ancak bu kabullin bir sonraki baglikta da goriilecegi lizere

837 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1417.

638 Kanunda aksine bir hiikiim yoksa bu gerekliligi yerine getirmeyen diizenleyici isleme binaen yapilan
birel islem de hukuki sonu¢ dogurmayacaktir. “Davacinin girmis oldugu yeterlilik sinavinin dayanagi olan
Yonetmeligin yeterlilik sinavina iliskin maddelerinin iptali ve yiiriitmesinin durdurulmasi istemiyle agilan
davada, Danistay Sekizinci Dairence verilen yiiriitmenin durdurulmasi isteminin reddine iligkin 28/05/2019
tarih ve E:2019/293 sayili karara karsi davacinin itiraz isteminde bulunmas iizerine, Danistay Idari Dava
Daireleri Kurulunun 14/10/2019 tarih ve YD Itiraz No:2019/919 sayili kararinda "...Jandarma ve Sahil
Giivenlik Akademisi biinyesinde olugturulan Egitim Merkezi Komutanligi ile Akademi tarafindan yapilacak
protokoller ¢ercevesinde Egitim Merkezi Komutanligr disinda ogrenci ve kursiyerlere verilecek egitim-
ogretim, kayit-kabul, ogrencilerin sinav ve degerlendirme esaslari, basar:t durumlar, ogrenci/kursiyer
izinlerine iliskin genel hiikiimleri diizenleyen ve davacinin, subay nasbedilmeyerek kitasina gonderilmesine
iliskin islemin de dayanag: olan dava konusu "Jandarma ve Sahil Giivenlik Akademisi Egitim Merkezi
Egitim-Ogretim Yonetmeligi"nin, 3011 sayili Kanun'un 1. maddesinin (b) bendi kapsaminda bir yonetmelik
oldugu kuskusuz olup Resmi Gazetede yayimlanmasi gerekmektedir...3011 sayili Kanun'un 1. maddesinin
(b) bendi uyarinca Resmi Gazetede yayimlanmayan dava konusu Yonetmelik diizenlemelerinde ve bu
hiikiimlere dayanilarak tesis edilen davacinin, subay nasbedilmeyerek kitasina génderilmesine iliskin
islemde hukuka uyarlik bulunmadig,..." gerekgesiyle, Jandarma ve Sahil Giivenlik Akademisi Egitim
Merkezi Egitim-Ogretim Yonetmeligi'nin ilgili maddelerinin yiiriitmesinin durdurulmasina karar vermis,
Dairemizin 26/05/2021 tarih ve E:2019/293, K:2021/2681 sayili karart ile séz konusu Yénetmelik
maddelerinin iptaline karar vermistir. Bu durumda, hukuka aykiriligi yarg: karariyla saptanarak iptaline
karar verilen Yonetmelik hiikiimlerine dayali olarak yapilan yeterlilik sinavi sonucunda basarisiz sayima
nedeniyle tesis edilen dava konusu ilisik kesme isleminde hukuka uyarlik bulunmamaktadr.”. Danigtay 8.
Daire, E. 2020/3908, K. 2021/4276, T. 15. 02. 2022.
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biitlin Cumhurbagkani kararlar1 i¢in gecerli olmadigini s6ylemek gerekir. Zira diizenleyici

nitelikteki Cumhurbagkani kararlarindan bir kism1 yonetmelik hiikmiindedir.

2.4.2.2. Yonetmeliklerle Aym1 Hukuki Etki ve Degere Sahip Olmayan

Cumhurbaskani Kararlari

Diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlarinin  tamamini  yonetmelik
hiikmiinde kabul etmek dogru bir tasnif olmayacaktir. Zira bu minvaldeki Cumhurbagkani
kararlar1 bir yonetmelik hiikmiine binaen ¢ikarilabilecegi gibi yuritmenin kendi ig
isleyisine iliskin i¢ diizen islemleri®®® olarak da ¢ikarilabilir. Bu takdirde s6z konusu
Cumhurbagskani kararlar1 ise normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin altinda yer aldigin

kabul etmek gerekmektedir.

a. Yonetmelige Binaen Cikarilan Diizenleyici Nitelikteki Cumhurbaskani

Kararlanr

Cumhurbagkan1 kendisine yonetmelikle taninan birel islem tesis etme Yyetkisi
binaen takdir yetkisini objektiflestirilmek®4® ya da dogrudan yénetmeligin bazi hususlarda
Cumbhurbagkani karar ile diizenleme yapilmasini istemesi halinde yonetmelik hiikmiine
binaen Cumhurbaskani karari ¢ikaracaktir. Ornegin, Demiryolu Yolcu Tagimaciliginda
Kamu Hizmeti Yukiimliligli Yonetmeligi geregince “Kamu hizmeti yiikiimliiliigii
kapsaminda, yolcu tasimaciligi  hizmeti verilecek hatlar” Cumhurbaskaninca
belirlenmektedir. Cumhurbaskan1 bu belirleme yetkisini kullanmadan 6nce bu hiilkme
binaen soyut ve genel nitelikte bir Cumhurbagkani karari ile bu iist normu somutlastirma
yoluna gitmesi mimkundur. Nitekim normlar hiyerarsisindeki her bir norm bir Ustteki
normu somutlastirmaktadir®!. Bu somutlastirma neticesinde idarenin hangi prensiplere
dayanarak bu islemi gergeklestirdigi anlasilacaktir®?.  Yénetmelik —hiikmiiniin
Cumhurbagkan1 kararlar1 ile diizenleme yapilmasini belirtmesi ise nadir gorilen

diizenlemelerdir. Mevzuat Bilgi Sisteminden tespit edebildigimiz kadariyla®® yalnizca

839 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1410.

640 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif islemleri, 83.

841 “Anayasanmn 7. maddesi yasama yetkisini TBMM'ne verirken, 7. maddesi bu yetkiyi "kanun koymak,
degistirmek ve kaldirmak" olarak somutlagtirmaktadwr.” Gulgeg (2018), 264.

642 Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Pozitif islemleri, 83.

843 “Milli Istihbarat Teskilati Baskanlig ile Emniyet Genel Miidiirliigiiniin birbirlerinin personeli hakkinda
yapacaklar: giivenlik sorusturmasi ve arsiv arastirmasimin esas ve usulleri ile bu Yénetmeligin
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iki yonetmelik hikm( bu durumu Orneklendirebilmektedir. Buna karsin mevzuatta
Cumhurbagkani karariyla diizenleme yapilabilecegini belirten kanun hiikiimlerine daha
¢ok rastlanmaktadir. Kanaatimizce mevzuattaki bu dengesizlik dlzenleyici nitelikteki
Cumhurbaskan1 kararlarmin yonetmelik ig¢i bir diizenleyici islem olmaktan ziyade
dogrudan kanun ve Cumhurbaskanligi kararnameleriyle gecerlilik zinciri olan,

yonetmelik hiilkmiinde bir diizenleyici islem tipi oldugunu gostermektedir.

Uygulamada henlz  ornekleri  olmamakla birlikte  Cumhurbaskaninin

644 645

yonetmeliklere binaen tesis ettigi diizenleyici islemleri doktrin®** ve yargi kararlarinin
bir adsiz diizenleyici islem tipi olarak sarf ettigi “teblig” adindaki islemlerle
gerceklestirecegi intibar uyanmaktadir. Nitekim Cumhurbagkani tarafindan yayimlanan
bir tebligin dayanak kisminda Resmi Gazetede yayimlanmis bir yonetmeligin

646 Ancak Bakanliklar ve kurumlar

hikumlerine binaen hazirlandigi belirtilmistir
tarafindan ¢ikarilan tebliglerin dayanak kisminda ilgili kanun hiikimlerine binaen

hazirlandigi belirtilmesi genelleme yapilmamas1 makul kilmaktadir.

b. i¢ Diizen Islemi Niteligindeki Cumhurbaskam Kararlar

Doktrinde i¢ diizen islemleri, hukuk diizeninde bir degisiklik meydana
getirmeyen, yani bireyler bakimindan baglayict ve hukuki sonu¢ meydana getirmedigi
icin icrai nitelikte olmayan, idarenin kendi i¢ isleyisine iliskin islemler®’ olarak

tamimlanmaktadir. Bununla birlikte bazi yazarlar i¢ diizen islemlerini agiklayici ve

uygulanmasinda kullanilacak bilgi ve belgelerin karsilikly degisimi Cumhurbaskani onaywyla yiiriirliige
konulacak esaslar ile diizenlenir.” (Giivenlik Sorusturmasi ve Arsivi Yonetmeligi-md.8); “Hashas ekilecek
ve kapsiil tiretilecek yerler memleketin tarimsal ve ekonomik durumu, yurt i¢i ihtiyaci, ihrag imkanlar: ve
mevcut stok durumuna gére her yil Cumhurbaskani Karar ile tespit edilir ve karar en ge¢ 1 Temmuz'a
kadar yayimlanir.”(Hashasin Ekimi, Kontrolii, Toplanmas1, Degerlendirilmesi, Imhasi, Satinalinmasi,
Satilmasi, ihraci ve ithali Hakkinda Y®&netmelik/md.3).

844 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 398; Sanl1 Atay, Adsiz
Diizenleyici Islemler, 121; Gozler, idare Hukuku Cilt 1, 836. Doktrinde kimi yazarlar tebligleri icrai
nitelikte olmayan i¢ diizen islemleri olarak kabul etmekle birlikte Cumhurbaskani, bakanlar ve diger
kurumlar tarafindan yayimlanan tebligler diger diizenleyici islemler gibi genellikle genel ve soyut nitelikte
hukuk kurallarindan olusmaktadir.

845 «“Teblig, genelge ve yonerge gibi diizenleyici islemler; iist normlarin uygulanmasini géstermek amaciyla
ve onlara aykirt hiikiimler icermemek sartiyla, yine iist normlarda gosterilen usul ve yontemleri "agiklayici"
hiikiimler tagiyan, yeni bir yontem ve usul getirmeyen,; dayanagi olan mevzuatta yer alan hiikiimler disinda
yeni bir diizenleme icermeyen adsiz diizenleyici islemlerdir.” Danistay 8. Daire, E. 2017/1815, K.
2020/4342, T. 14. 10. 2020.

646 Resmi Gazete, Tarih:19. 06. 2021, “2021 Y1li Kurban Hizmetlerinin Uygulanmasina Dair Teblig”.
847Kagitgroglu, Idari islemin Icrailigi, 280; Giinday, Idare Hukuku, 124; Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici
Islemler, 43.
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diizenleyici olmak iizere iki bashk altinda®® ayrica incelemektedir. Bu tasnife gore
aciklayici niteliktekiler bireyler bakimindan baglayici hukuk kurali getirmeyen ve belli
hususlara iliskin kanaatini agikladig1 i¢ diizen islemleriyken; diizenleyici nitelikte olanlar
yonetmelik niteligindeki®®® i¢ diizen islemleridir. Birinci gruptakiler baglayici nitelikte
olmadig: i¢in yargisal denetime tabi olmadig1 kabul edilmekte, ikinci grupta yer alanlar
ise diger idari islemler gibi yargisal denetime tabi tutulabilen ve iptal edilebilir
mahiyette®® kabul edilmektedir. Bu tanim ve tasniften de anlasilacagi iizere i¢ diizen
islemleri diger idari islemler gibi dogrudan kamuyu ilgilendiren ya da idarenin disinda

belirli bir muhataba yonelen islemler degildir. Dolayisiyla i¢ diizen islemlerinin konusunu

dogrudan idarenin kendisi ve isleyisi olusturmaktadir.

Cumbhurbaskaninin agiklayici nitelikteki i¢c diizen islemlerini genelgeler
olusturmakla birlikte bazi Cumhurbaskan1 kararlarmin da yudritmenin kurulus ve ig
isleyisine iligskin oldugu sdylenebilir. Zira s6z konusu Cumhurbaskani kararlari idare
disindakiler bakimindan hukuki sonu¢ doguran nitelikte degildir. Bunlarin bir kismi
yukaridaki verilen tasnifte oldugu gibi bir kismi1 diizenleyici nitelikteyken bir diger kismi
ise idari karar niteligindedir. Bu nedenle bunlarin tamaminin icrai nitelikte oldugu
soylenebilir. Ornegin ilgili bakanlik tarafindan hazirlanan ve Cumhurbaskaninca
yuriirliige konulan Ulastirma ve Lojistik Master Planinin hayata gecirilmesi maksadiyla
kurulan Lojistik Koordinasyon Kurulunun gorev, yetki ve sorumluluklar: hakkinda Resmi
Gazetede bir Cumhurbaskan karar1 yayimlanmistir®®?, S6z konusu Cumhurbaskam
kararindaki hikumlerle kurulun kimlerden olusacagi, toplanma ve karar almasinda
izlenecek usuller ve sekretaryasi diizenlenmistir. Bu hikumlerle birlikte diger
hiktUmlerde plan kapsamindaki stratejilerin belirlenmesi; sektor temsilcilerinin projelerin
belirlenmesi, takibi ve olusturulmasi; mevzuat taslaklarinin hazirlanmasi; sektor
temsilcileri ile sivil toplum kuruluslart arasindaki koordinasyonun saglanmasi gibi icrai
nitelikte olmayan yetkiler taninmistir. Dolayisiyla Cumhurbaskan1 merkezi idarede yer
alan bir kurulun i¢ isleyisine iliskin diizenlemede bulunmustur. idari karar niteligindeki

i¢ isleyisine iliskin Cumhurbaskani kararlar1 ise mevcut idari teskilatin birimlerine iliskin

848Halil Kalabalik, idare Hukuku Dersleri Cilt Il (Ankara: Seckin Yaymncilik, 2021), 47; Gozler, Idare
Hukuku Cilt I, 818.

649 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 823.

850 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 823.

651 Resmi Gazete, Tarih:29.10.2021, Karar:4714.
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tasarruflardir. Ornegin uygulamada Cumhurbaskani kararlar ile ilge emniyet amirlikleri
ilge emniyet mudurliklerine donistiiriilmekte, sube emniyet miidiirliikleri kurulmakta ve
kapatilmaktadir. Bu kapsamdaki islemler de idarenin kendi i¢ isleyisine yonelik oldugu

i¢in i¢ diizen islemi kabul edilebilir.

Yukaridaki i¢ diizen islemleriyle birlikte baz1 yazarlar nezdinde i¢ diizen islemi
olarak kabul goren ancak i¢ diizen islemlerinin aksine idare edilenleri de ilgilendiren
birtakim Cumhurbagkan1 kararlar1 bulunmaktadir. Bu kapsamdaki Cumhurbaskani
kararlar1 doktrinde plan islemi olarak bilinen kalkinma plani®®?, orta vadeli program,
yillik program, yatirim ve finansman programlaridir. Igerik itibariyle s6z konusu
Cumhurbagkani kararlar1 baglayici hiikiimler icermedigi gibi sekil agisinda da bir
diizenleyici islem gibi hukuk kurali ihdas eden hiikiimlerden de olusmamaktadir. Bu
nedenle bunlarin 6nceki donemde oldugu gibi yol gosterici siyasi nitelikte belgeler
oldugu®? kabul edilebilir. Fakat bu kabule karsm, birgok kanun ve Cumhurbaskanlig
kararnamesinde merkezi idarenin yapacagi bazi islemlerin “kalkinma plani ve yillik
programlar 'na®®* uygun bir sekilde yapilacag: belirtilmektedir. Hatta bu ifadeler
yalnizca merkezi idarenin gorev ve yetkilerini diizenleyen hukuk kurallarinda yer
almamakta, aynt zamanda kamu tiizel kisileri diizenleyen hukuk kurallarinda yer
almaktadir. Bununla birlikte 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesinde (md.10/1)%° “Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan

hazirlanan ve Resmi Gazete'de yayimlanmak iizere gonderilen” diizenleyici islemlere

652 Resmi Gazetede orta vadeli program, yillik program, yatirim ve finansman programlari “ Cumhurbaskani
Karar” bashigiyla yayimlanmaktadir. Buna karsin kalkinma planlart ise “Cumhurbaskant Kararr”
basligiyla yayimlanmamaktadir. Halbuki orta vadeli program, yillik program, yatirnm ve finansman
programlar1 kalkinma planlarinin uygulanmast maksadiyla Cumhurbaskaninca tesis edilen iglemlerdir.
Bununla birlikte kalkinma planlar1 s6z konusu islemlere gore igerik ve sekil bakimindan bir farkliliga sahip
degildir. Bu nedenle kalkinma planlarinin Cumhurbagkani karar1 oldugu soylenebilir.

853 Ciar Can Evren, “Basbakanligin Kamu Personeline iliskin Son Genelgelerinin Tahlili”, GUHF Dergisi,
20/2 (Nisan 2016), 524,

65 Kalkinma planlar1 ve yillik programlar arasinda birtakim hukuki farkliliklar séz konusudur. Kalkinma
planlari, 13 sayilt Cumhurbaskanligi Kararnamesi geregince Strateji ve Biitce Bagkanlig1 ile Hazine ve
Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlandiktan sonra 3067 sayili1 Kalkinma Planlarimin Yiiriirliige Konmasi ve
Biitlinliigiinin Korunmas: Hakkinda Kanun geregince Cumhurbagkani tarafindan imzalanmakta ve
TBMM’nin onayiyla tekemmiil etmektedir. Bunun aksine yillik programlar anilan baskanlik ve bakanlik
tarafindan hazirlanmakta ancak dogrudan Cumhurbagkaninin iradesiyle tekemmdil etmektedir. Bunun
yaninda kalkinma planlar1 uzun vadeli hedefler dngoriirken, yillik programlar yalnizca hazirlandig: yil
kapsaminda hedefler 6ngérmektedir. Kalabalik, idare Hukuku Dersleri Cilt II, 154-155; Turgut Tan,
(1975), Ekonomik Idari Kararlarin Yargisal Denetimi, Amme idaresi Dergisi 2/8 (1975), 45.

6%  Anayasa Mahkemesi Resmi Gazeteye iliskin hususlarmm Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenmesini Anayasaya uygun olduguna karar vermistir. AYM, E. 2018/127, K. 2021/18, T. 18. 03.
2021.
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iligkin taslaklarin hukuk kurallar1 ile birlikte “kalkinma plan ve programlarina”
uygunlugunun incelenecegi belirtilmektedir. Ayni maddenin ikinci fikrasinda ise
inceleme neticesinde uygun bulunmayan ve hukuka aykir1 diizenleyici islemlerin geri
gonderilecegi  hilkkme baglanmaktadir. Dolayisiyla planlama islevi iistlenen
Cumhurbaskani kararlari, mevzuatta idari karar ve diizenleyici islemlerin iistiinde adeta
bir norm gibi konumlandirilmaktadir. Zira ilgili mevzuat geregince idarelerin s6z konusu
Cumbhurbaskani kararlarini dikkate alarak diizenleyici islem tesis etmeleri gerekmektedir.
Cumhurbagkan1 ise bu noktada idarelerin diizenleyici islemlerini denetleme

yetkisine®®sahiptir.

Mevzuattaki konuyla ilgili diger hiikiimler, planlama belgesi niteligindeki
Cumbhurbagkani kararlarinin kanunlarin da stiinde yer alan bir norm oldugu intibai
uyandirmaktadir. 3067 sayili Kalkinma Planlarinin Yiiriirliige Konmasi ve Biitiinliigiiniin
Korunmasi1 Hakkinda Kanununun “Kanun Tekliflerinin Kalkinma Planina Uygunlugu”
baglikli 3. maddesinin dordiincii fikrasinda, “Turkiye Buyuk Millet Meclisi
komisyonlarinda, kanun teklifleri ile bu tekliflerin belli hikiimlerinin veya kanun teklifleri
tizerinde verilen Kalkinma Planmimin biitiinliigiinii bozacak mahiyetteki degisiklik
onergelerinin Cumhurbaskaninca yiirtirliikteki kalkinma planina aykiriigr gerekcesiyle
reddi istenilmesine ragmen Komisyonca kabulii, tiye tam sayisimin salt ¢ogunlugu ile”
olacagi Ongorilmektedir. TBMM ¢ Tiiziigiiniin 27. maddesine goére ise TBMM
Komisyonlar1 Uye tam sayisinin en az (gte biri ile toplanmakta ve hazir bulunanlarin salt
cogunluguyla karar vermektedir. Fakat mezkur kanun hitkmiinde de goriilecegi lizere
Cumhurbagkaninin kanun teklifini kalkinma planina aykirilik arz ettigi itirazinda
bulunmasi halinde TBMM Komisyonlar1 kanun teklifini Uye tam sayisinin salt
cogunluguyla kabul etmesi gerekmektedir. Bu nedenle kalkinma planlarinin kanunlar
bakimindan bir dn-denetim kriteri teskil etmektedir. Ancak yine de belirtmek gerekir ki
kalkinma plan1 ve yillik programlarina iliskin Cumhurbaskani kararlarinin icerik

itibariyle normatif karakterden yoksun olmasi baglayiciliklarini tartismali kilmaktadir®’.

Konuyla ilgili Duran, i¢ diizen islemi olarak gordiigii plan ve programlarin

“uygulanabilir nitelikte hukim ve esaslardan” olusmamakla birlikte {igiincii kisiler

8% Doktrinde Sayler ve Gozler bu incelemeyi yerindelik denetimi olarak nitelendirmektedir. Soyler (2018),
Bagkanlik Sisteminde Cumhurbagkanligi Kararnameleri, 68; Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1408.
657 K alabalik, Idare Hukuku Dersleri Cilt I1, 154.
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bakimindan etki dogurma 6zelligine sahip oldugunu diisiinmektedir®®. Nitekim tigtinci
kisilerin plan ve program kapsaminda yatirrmda bulunmasi rakiplerine goére birtakim
ayricaliklardan yararlanmasmi saglamaktadir. Ugiincii kisilerin kalkinma planm1 ve
programlarinin devlet destegini daralttigi veya caydirici tedbirler ongérdiigii yatirimlarda
bulunmasi ya da kalkinma plan: ve programlar kapsaminda yatirim destegine yaptiklari
basvurunun reddedilmesi ise rakiplerine gore dezavantajli konuma diismesine neden
olmaktadir. Dolayisiyla planlama belgesi niteligindeki yiiriitme islemleri tigiincii kisiler
bakimindan birtakim sonuglar dogurmaktadir. Bununla birlikte meclis onayindan
gecmesi kalkinma planlarina normatif dzellik kazandirmaktadir®®. Bu nedenle yazara
gore kalkinma planlar1 “butce kanunu kuvvetinde” anayasal bir muessese olarak teskil
etmekte; yillik programlar ise genel diizenleyici islem mahiyetine sahip uygulama islemi

teskil etmektedir®®.

Onar®!, kalkinma plam 6zelinde planlama belgelerinin i¢ diizen islemi olmadigim
ileri  strmektedir. Zira kalkinma planlart yalnizca yiiriitmenin  konusunu
olusturmamaktadir. Butlin devlet organlar: anayasa geregince devletin kalkinma 6devini
ifa etmelidir. Bu gorev kapsaminda ¢ikarilan kalkinma planlart bitin devlet organlarimi
baglayici nitelikte olmasi gerekmektedir. Bunun igin takip edilecek yontem ise kalkinma
planlarmi yasama tarafindan 6zel kanunla onaylanmasi ve kanun mertebesinde kabul
edilmesidir. Dolayisiyla Onar’in tahayyiiliinde kalkinma planlari normlar hiyerarsisinde

kanun seviyesinde oldugu soylenebilir.

Tan’a gore kalkinma planlarinin hukuki degerini su sekilde ifade etmektedir: Bir
Meclis karar1 ya da kanun ile yiiriirliige konulabilecek olan kalkinma planlari uygulamada
dolayli da olsa hukuki sonuglar dogurmaktadir. Ancak kalkinma planlar1 idarenin
yapacag1 islemlerle uygulamada gegerlilik kazanmaktadir. Bu nedenle kalkinma planlari
662

dogrudan icrai niteligi haiz degildir Bununla birlikte yetkili makamlarin plan

658 |_{itfi Duran, “Tiirkiye’de Planlamanin Hukuki Rejimi”, Amme Idaresi Dergisi 3/9 (1975), 13.

65 Duran, idare Hukuku, 499. Ancak yazar soz konusu hukuki nitelendirmelerin belgelerinin normatif
nitelik tasiyan kisimlari igin gegerli oldugunu, normatif nitelik tasimayan kisimlarinin uygulanabilmesi i¢in
hukuki islemler tesis edilmesi gerektigini vurgulamaktadir. Duran, idare Hukuku, 500.

860 Dyran, Idare Hukuku, 499-500.

661 S1ddik Sami Onar, Idare Hukuku Cilt I (Istanbul: Ismail Akgiin Matbaasi, 1966), 743.

82 Turgut Tan, Planlamanin Hukuki Rejimi (Ankara: TODAI Enstitiisii Yaymlar1, No:154, 1975), 143.
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cergevesinde idari karar tesis etmesi ve diizenlemelerde bulunmasinin gerekmesi

kalkinma planlarinin kamu kesimi i¢in emredici mahiyette oldugunu gostermektedir.

Evren, kalkinma plan ve yillik programlarin emir ve talimat icermedigini yalnizca
mevcut durum tespiti, hedeflerin belirlenmesi ve bu hedefler dogrultusunda yapilan
planlar ortaya koyma islevi iistlendigini belirtmektedir®®. Bu nedenle kalkinma planlari
ve yillik programlar hukuki etki dogurmaktan yoksundur. Hukuki etkiye sahip olmayan
bir belgeye dayanarak diizenleyici islem tesis edilmesi ise kanuni idare ilkesiyle
celismektedir. Zira diizenleme yetkisi hukuki baglayiciliga sahip kanunlardan dogmakta

ve bu kanunlar ¢ergevesinde idare diizenlemelerde bulunmaktadir.

Doktrindeki tartigmalar bu sekilde olmakla birlikte Anayasa Mahkemesi 1969
tarihli bir kararmnda®, kalkinma planlarinin kamu disindakiler bakimindan baglayici
nitelikte olmadigini ve kanun niteliginde olmadigi i¢in bireyler bakimindan baglayici
hukuk kurallar1 getirmedigi gibi mevcut normlar1 degistirme kabiliyetinden yoksun
oldugunu belirtmistir. Anayasa Mahkemesinin bu kararina karsin giincel Danistay
kararlarinda temyiz edenlerin “kalkinma plani ve eylem planlarinin dava konusu isleme
yasal dayanak kabul edilmeyecegi” itiraz1 degerlendirilmedigi goriilmektedir®®. Nitekim
Danistay 10. Dairesinin verdigi karar1 idari Dava Daireleri Kuruluna tasiyan davaci
dernek, kalkinma plani ve eylem planin dava konusu idari islemlere hukuki yasal dayanak

olamayacagini iddia etmistir. Ancak Danistay 10. Daire bu iddiay1 degerlendirmedigi gibi

663 Evren, “Basbakanligi Kamu Personeline iliskin Son Genelgelerinin Tahlili”, 527.

664 AYM, E.1967/41, K.1969/57, T.25. 10. 1969. Anayasa Mahkemesine agilan bir iptal davasi dilekgesinde
kalkinma planlarinin islevi su sekilde agiklanmustir: “Baska bir anlatimla kamu idareleri, kalkinma
planlar, Cumhurbaskani tarafindan belirlenen politikalar, kalkinma plani, kalkinma planina dayali
hazirlanan programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin temel
gorev (misyon) ve temel goriigleri (vizyon) ile stratejik amag ve hedeflerini belirledikleri birer stratejik plan
hazirlayacaktir. Stratejik planda, stratejik amacglari, temel stratejileri, Olcilebilir hedefleri ve
performanslarmm ol¢mek, izlemek ve degerlendirmek icin 6nceden belirlenmis performans gostergeleri yer
alacaktir. Kamu idareleri stratejik planilari ile orta vadeli program ve orta vadeli mali plana gére her yil
yillik performans programi hazirlayacaklar ve performans programlarinda yiiriitecekleri faaliyet ve
projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacina ve performans hedef ve gostergelerine yer vereceklerdir. Her yil
biitgelerini yaparken ise, program ve proje bazinda kaynak tahsislerini stratejik planlarina ve performans
programnda yer alan yillik amag, hedef ve performans gostergelerine dayandiracaklardir. Nihayetinde
ise, biitce ve faaliyet sonuglarint TBMM ’ye raporlayacaklar,; Sayistay ise kamu idarelerinin raporladikiar:
mali tablolar ile faaliyet raporlarmni inceleyip, denetleyip, degerlendirerek ve bunlara diizenlilik ve
performans denetimi bulgularini ekleyerek TBMM 'ye kamu idarelerinin mali tablolari ile faaliyet raporlart
hakkinda goriis bildirecektir. Bdylece, yasama organimin “biit¢e hakki "nin geregi olarak yiiriitmeyi sadece
odenek miktarlart ile faaliyetlerin mevzuata uygunlugu agisindan degil, ayrica olgiilebilir somut hizmet
gostergeleri temelinde denetlemesi de saglanmis olacaktir” AYM, E. 2018/162, K. 2020/66, T. 12. 11.
2020.

665 Danigtay IDDK, E. 2020/1049, K. 2021/1953, T. 21. 10. 2021.
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“Onuncu Kalkinma Plani 'nin uygulamaya gecirilmesini saglamak maksaduyla hazirlanan
64. Hiikiimet 2016 Yili Eylem Plani'nin 46 numarali eyleminde yer alan talimattan yola
cikilarak davali idare ile Tiirkive lla¢ ve Tibbi Cihaz Kurumu arasinda ortak ¢calisma
yiirtitiildiigii, bu kapsamda, eylem planina uygun olarak birden fazla jenerigi olan ithal
ruhsatina sahip tiriinlerin satiy miktarlarimin incelendigi, piyasada herhangi bir arz
stkintist olmamast igin ilk etapta, imal payr %50 ve iizerinde olan iiriinlerinin
verellesmesi icin ilgili dernek, sendika ve firmalarla yapilan goriismeler neticesinde bir
takvim olusturuldugu”nu belirterek idari islemin eylem planina uygun olarak
gerceklestirildigi degerlendirmesinde bulunmustur. Idari Dava Daireleri Kurulu ise

temyiz edenin s6z konusu itirazi hakkinda bir tartigmaya girmeden karar1 onamuistir.

Kanaatimizce, planlama belgesi niteligindeki Cumhurbagkani kararlar1 igerik
itibariyle degerlendirildiginde normatif karaktere sahip degildir. Nitekim kalkinma plani
ve yillik programlar emredici hiikiimler ihtiva etmemektedir. Ornegin Resmi Gazetede
yayimlanan en son kalkinma plani olan On Birinci Kalkinma Plan1 (2019-2023) “Hukuk

Devleti, Demokratiklesme, Iyi Yonetisim” baslikl kisminda su hedeflere yer vermektedir:

“735. Goézalti, tutuklama ve diger koruma tedbirlerine iliskin mevzuat ve
uygulama go6zden gecirilerek bu tedbirlerin olgiilii  bir sekilde uygulanmasi

saglanacaktir.”

“739. Idarenin her tiirlii genel diizenleyici islemlerinin belirlilik, Olciiliiliik,
nesnellik ve kazanilmis haklarin korunmasi gibi hukukun temel ilkelerine uygun olarak

olusturulmasina yonelik mekanizmalar ve usuller gelistirilecektir.”

“Hukukun tistiinliigii ve hukuk devletinin gerekleri dogrultusunda, yargilamanin
hizli, adil ve etkin gsekilde islemesi, ongoriilebilir olmasi, adalete erisimin

’

kolaylastiriimasi ve adalet sistemine duyulan giivenin artirtlmasi temel amagtir.’

Resmi Gazetede en son yayimlanan Yillik Programa (2022) bakildiginda, ayni
nitelikte ifadelere yer verildigi dikkat cekmektedir:

“Hukukun tistiinliigii ve hukuk devletinin gerekleri dogrultusunda, yargilamanin
hizli, adil ve etkin sekilde iglemesi, ongoriilebilir olmasi, adalete erisimin

kolaylastiriimasi ve adalet sistemine duyulan giivenin artirilmasi temel amagtir.”
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“Tedbir 753.1. Hakimlik, savcilik, avukatlik ve noterlik meslekleri i¢cin yeni bir

meslege giris modeli ve sinav getirilecektir.”

“Tedbir 759.1. Hakimlerin meslek hayatlar: boyunca ceza ve hukuk hakimi olarak

ayrismalart ve bu yonde uzmanlasmalar: saglanacaktir.”

Her iki planlama belgesinde yer alan ifadelerden de goriilecegi Uizere planlama
belgeleri, planlama belgesinin 6ngordigii siire zarfi i¢inde yiirlitmenin ileriye doniik
hedeflerinden olusmaktadir. Buna karsin hukuk kurallar istisnai durumlar disinda tesis
edildikleri andan itibaren uygulanmasini gerektiren icrai hiikiimlerden olusmaktadir.
Planlama belgelerindeki hedeflerin ise devletin islem ve eylemleriyle gergeklesecegi
aciktir. Bu hedeflerin gergeklesmesi yasama ve yiiriitmenin hukuki islemleriyle miimkiin
olacaktir. Yani hedefler bir hukuk kurali olmaktan ziyade hukuk kuralinin arkasinda yatan
maddi sebeplerdir. Ancak bu maddi sebepler yasama ve yiritmenin bu hedefleri
gergeklestirmek dogrultusunda hukuki islem tesis etmek bakimindan takdir yetkisini yine
de sinirlandirmamaktadir. Zira yasama ve yiiriitmenin bu yonde islem yapmamas1 hukuki
sorumlulugunu dogurmamaktadir. Yalnizca bir sonraki doneme gecildiginde her iki
organin hedeflere ulasma noktasinda halk nezdindeki siyasi basarisini etkilemektedir.
Dolayistyla planlama belgeleri Tan’in deyimiyle “/azim-Ul icra”®®® nitelikte tasarruflar
olmayip, yiiriitme ve yasamanin siyasi sorumluluguna yol acan siyasi nitelikteki
belgelerdir®’. Bununla birlikte merkezi idare dzelinde agiklayici nitelikte bir i¢ diizen
islemi oldugu soylenebilir. Cunki merkezi idarede Cumhurbagkani ile alt makamlar
arasindaki hiyerarsi iligkisi geregince Cumhurbaskani en yiksek hiyerarsik amir olarak
alt makamin islemlerine hukukilik denetiminde bulunabilecegi gibi Yyerindelik
denetiminde de bulunabilir®®®, Alt makamlarin kalkinma plan ve yillik programlar1 géz
Oniinde tutmamasi hélinde Cumhurbagkani yerindelik denetimi kapsaminda alt
makamlarin bu islemlerini iptal kaldirabilir, geri alabilir ya da diizeltebilir. Nitekim
kalkinma planlarinin  gergeklesmemesi en nihayetinde Cumhurbaskaninin siyasi

sorumlulugunu doguracaktir.

666 Tan, Planlamanin Hukuki Rejimi, 143.
867 Cinar (2016), “Basbakanligin Kamu Personeline iliskin Son Genelgelerinin Tahlili”, 524.
88 Ggzler-Kaplan, idare Hukuku Dersleri, 117.
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2.4.3. Normlar Hiyerarsisinde Cumhurbaskan1 Kararlar ile Ortaya Cikan

Gegerlilik Zinciri Tipi: Cift Gegerlilik Zinciri

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayni
seviyede yer almasi, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanunlarla catismadigi

669

alanda kanunlarla birlikte diizenleyici islemlere hukuki dayanak olmasini

saglamaktadir®’C.

Bu durumun gozlendigi diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskant
kararlarmin birinci kisminda hem kanun hem de Cumhurbaskanligi kararnamesi dayanak
norm olarak gosterilmektedir. Ornegin, 4874 sayili Cumhurbagkam Kararinda “Sinir
Ticaretinin Diizenlenmesine Iliskin Kararin” birinci kisminda “474 sayili Giimriik Girig
Tarife Cetveli Hakkinda Kanunun 2 inci ve 4458 sayili Giimriik Kanunun 16 inci ve 172
inci maddeleri ile 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 444 (incl ve 447 inci
maddeleri geregince” yiiriirliige konulmasina karar verildigi belirtiimektedir. Ornekleri
¢ogaltmak miimkiin olmakla birlikte bu sekilde olan Cumhurbaskani kararlarinda dikkat
¢eken bir husus bulunmaktadir: Normlar hiyerarsisinde alt norm ile iist norm arasindaki
gecerlilik zinciri hiyerarside yer alan biitin normlart en Ustte yer alan Anayasaya

ulasilmasini saglamaktadir®’

. Soyle ki gegerlilik zincirin ilk kismi normun hemen
ustiinde bulunan normla arasindaki baglantiy1 kurmaktadir. Ayni zincir devam ederek bu
normun dUstinde bulunan normun Anayasayla arasindaki baglantiyr kurmaktadir.
Dolayisiyla tek bir zincir farkli kisimlariyla normlar arasindaki hiyerarsiyi tesis
etmektedir. Ancak diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlarinin hem kanuna hem
de Cumhurbaskanligi kararnamesine dayanmasi hélinde ise gegerlilik zinciri daha farkli
bir hal almaktadir. Zira bu takdirde Cumhurbagkani kararinin hemen stiinde yer alan iki
farkli norm tipi karsimiza ¢ikmaktadir. Karsimiza ¢ikan her iki norm Cumhurbagkani
kararmin gegerliligini aldig1 kaynak teskil etmektedir. Cunku her iki norm ayni konuda
olmakla beraber birbiriyle ¢atigmamakta ve bu nedenle Cumhurbaskanligi kararnamesi
hukuki varligini devam ettirmektedir. Bu durumda ise Cumhurbaskani kararinin Anayasa
ile baglantisin1 kuran gegerlilik zinciri birden fazla hale gelmekte ve normlar

hiyerarsisinde “¢ift gecerlilik zinciri” olarak adlandirilabilecek teorik bir kavram ortaya

669 Sgyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbagkanligi Kararnamesi,165.

670 Barmn, Cumhurbaskanlhig Kararnameleri Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi, 34.

671 Sezer (2020), “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanlign Kararnameleri [Cok Boyutlu Normlar
Piramidi Yaklasgimi1]”, 359 ; Barin, Cumhurbaskanligi Kararnameleri Hukuki Rejimi ve Anayasallik
Denetimi, 32.
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cikmaktadir. S0z konusu gegerlilik zinciri 6nce iki farkli koldan Cumhurbagkani karari
ile hemen Ustiinde yer alan normlar arasindaki baglantiy1r kurmaktadir. Daha sonra ise alt
norm olan Cumhurbagskani kararindan gelen her iki zincir tist normlardan sonra da devam
ederek {ist normlar ile Anayasa arasindaki normatif baglantiyr kurmaktadir. Oyleyse
denilebilir ki Anayasa’daki c¢atigma hiikiimleri kanunlar ve Cumhurbagkanlig
kararnamelerini normlar hiyerarsisinde ayni seviyede konumlandirmaktadir. ikisinin
catismadigi konularda, Cumhurbaskaninin her iki norma dayanarak diizenleyici islem
¢ikarmasi halinde ise Tiirk Hukukunda normlar hiyerarsisinin kendine miinhasir yapisini

ortaya koyan “cift gecerlilik zinciri ” ortaya ¢ikarmaktadir.

2.5. Diizenleyici Nitelikteki Cumhurbaskam Kararlarinin Diizenleme Alam

Diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlarinin diizenleme alani oldukca

genis bir sahay1 kapsamaktadir®’2

. Yukarida da agiklandig iizere diizenleyici nitelikteki
Cumbhurbagkani kararlart normlar hiyerarsisinde hem yonetmelik hiikkmiinde hem de
yonetmelik altinda bir konuma sahiptir. Bu nedenle bu minvaldeki Cumhurbaskani
kararlar1 yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemlerin diizenleme alaninda yer alan biitiin

konular1 diizenleyebilir.

Diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlari yonetmelik hiikmiinde olmasi
halinde diizenleme alan1 yonetmeliklerin diizenleme alaninin sahip oldugu sinirlar
icerisinde yer almaktadir. Cumhurbaskaninin ¢ikaracagi yonetmeliklerin diizenleme alani
ise Anayasa’da acik bir sekilde ortaya koyulmustur. Cumhurbaskaninin yonetmelik
cikarma yetkisini diizenleyen Anayasa md.104/18’e gore, Cumhurbaskan: kanunlarin
uygulanmasini saglamak {lizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikarabilir.
Yine Anayasa’da Cumhurbagkaninin yonetmelik ¢ikarma yetkisini diizenleyen bir baska
madde olan 124. Maddenin birinci fikras1 104. Maddenin on sekizinci fikrasindan farkli
olarak Cumhurbaskaninin Cumhurbaskanligi kararnamesinin uygulanmasini saglamak
tizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikarabilecegini belirtmistir. Bu
nedenle Cumhurbaskaninin bir konu hakkinda yonetmelikle diizenleme yapabilmesi i¢in
her seyden 6nce o konu hakkinda hukuk kuralari ihdas eden bir kanun ya da

Cumhurbagkanligi kararnamesinin yiiriirlikte olmasi gerekmektedir. Aksi takdirde

672 Ahmet Yayla, “Anayasa Degisikligi Sonrasinda Cumhurbaskanligi Makamimin Olagan Déneme iligkin
Diizenleme Alani1 ve Idari Islemlere Etkisi”, DUHFD 21 (2019), 1636.

169



yonetmeliklerle o konu hakkinda diizenleme getirilemez, getirilmesi héalinde yonetmelik
konu unsuru bakimindan hukuka aykir1 olur®”®. Zira yénetmeliklerin baslica amaci Ust

normlar1 uygulamak tizere ¢ikarilmasidir.

Yonetmeliklerin konu unsurunu olusturan bir diger sinir ise yonetmeliklerle
getirilecek ayrmtili diizenlemelerin dayanak norma aykirilik teskil etmemesidir.

Danistay’1n yerlesik ictihatlarina®’# gére dayanak norma aykirilik iki sekilde miimkiindiir:

I. Yonetmeligin bir kisminin ya da tamaminin bir hakkin kullanimini ist normun
ongdrmedigi sekilde daraltarak kisitlamast,
I1. Yonetmeligin bir kisminin ya da tamaminin {ist normun sinirlarini asacak sekilde

yeni bir diizenleme getirmesi.

Yonetmelik hikminin birinci ihtimal halinde iist norma aykiri olmasinin
arkasinda yatan neden Anayasanin 13. maddesi geregince hak ve ozgiirliiklerin ancak
kanunla sinirlandirilmast geregiyken; ikinci ihtimal halinde ise dayanak normun aslilik
Ozelligine sahip olmasidir. Nitekim idarenin birinci ihtimalde kanunun getirmedigi
sinirlamalart yonetmelik vasitasiyla getirmesi fonksiyon gaspina neden olmakta; ikinci
ihtimal halinde ise kanun veya Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile ilk elden diizenlenmesi

gereken hususlar tiirevsel bir yetki olan yonetmelik ¢ikarma yetkisiyle diizenlenmektedir.

Konuyla ilgili 6rnek teskil eden bir Damstay kararma®” konu olan Jeotermal
Kaynaklar ve Dogal Mineralli Sular Kanunu Uygulama Yonetmeligi isletme ruhsati
sahiplerinin, isletme faaliyetine ge¢gmek i¢in ilgili kurumlardan gerekli izinleri almakla
yiikiimlii oldugu; 11. maddesinde de, ruhsat sahibinin izinsiz olarak faaliyette bulundugu
tespit edilirse, teminati irat kaydedilerek faaliyetin durdurulacagi ve teminat ii¢ katina
cikarilarak bir ay i¢inde tamamlattirilacagi, ayni fiilin tekrar1 hélinde teminat irat
kaydedilerek ruhsatin iptal edilecegi ve gerekli izinlerin iki y1lda alinamamas1 durumunda
ruhsat iptal edilerek teminatin iade edilecegi hilkme baglanmistir. Danistay dayanak
normda belirli bir siire i¢inde gerekli izinlerin alinmamasi durumunda ruhsatin iptal

edilecegini belirten bir hiikiim olmadig: i¢in dava konusu yonetmeligin ilgili hitkmiini

673 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 1391.
674 Danistay IDDK, E. 2021/3532, K.2022/208, T. 27. 01. 2022.
675 Danistay 8.Daire, E. 2019/8621, K. 2021/3130, T. 15. 06. 2021.
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“Kanun’u asar nitelikte bir diizenleme getirmesi” nedeniyle iptal etmistir. Dolayisiyla
yonetmelikler hem kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenen bir konu
hakkinda olmas1 gerektigi gibi(secundum legem)®’® bu normlarla ¢izilen smirlar iginde

olmali(intra legem), yani bu normlara aykirilik teskil etmemelidir.

Yukaridaki hususlarla birlikte yonetmelik hiikkmiinde Cumhurbagkani kararlarinin
konu wunsurunu daraltan bir diger husus c¢ikarilacak Cumhurbaskani kararinin
Cumhurbagkaninin gérev alanina iliskin olmasidir. Nitekim Anayasa md.124/1
yonetmelik ¢ikarma yetkisi olan makamlar “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizel
kisileri” olarak belirttikten hemen sonra, “kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanun ve
Cumhurbaskanligi  kararnameleri”  ifadesine yer vermistir. Bu baglamda
Cumhurbagkaninin gorev alanimin Anayasa (md.8) geregince ylritme yetkisi ve
gorevinden olustugu, kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen butln
hususlarda yonetmelik hiilkmiinde Cumhurbaskani karari ile diizenlenecegi sOylenebilir.
Ancak Cumhurbaskaninin diizenleme yetkisi bakimindan gorev ve yetki kavramlari iki
farkl1 diizenleme yetkisine isaret etmektedir. Cumhurbagkaninin diizenleme yetkisi
bakimindan yetki kavrami, Cumhurbaskaninin dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisiyle somutlasirken; gorev kavrami ise
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ve kanunun uygulanmasi maksadiyla yonetmelik ¢cikarma

yetkisiyle somutlasmaktadir®”’. Bu nedenle Cumhurbaskanmin gorev alani yiiriitme

676 Kavramin semantigini daha iyi anlamak icin &ncelikle “Secundum” kelimesinin arka planinin
anlagilmasi daha iyi olacaktir. Bir¢ok isim tamlamasi olustururken bagvurulan bir kelime olan “Secundum”
kelimesi Latince *de “Secuor” fiilinin fiilimsi halidir . “Secuor” fiili Ingilizcedeki karsilig itibariyle “to
follow” , “to come after” , “to go behind” fiillerinin anlamlarina tekabiil ederken, Tiirk¢ede “takip etmek”
, “belli bir yone gitmek” , “uymak” gibi anlamlara tekabiil eder. Bu nedenle “Secundum” kelimesinin birebir
cevirisi Ingilizce’de “following” ,Tiirkcede ise tam karsihigi itibariyle “takip eden” anlamlarma
gelmektedir. “Secundum” kelimesinin nitelendirdigi “legem” ise yine Latincede kurallar sistemi, yani
kuralar biitiini olarak tanimlanan “lex” kavraminin yonelme eki almig halidir. Dilbiliminde “accusative”
olarak da adlandirilan yonelme eki “lex” kavramini “legem”e doniistiirerek “kurallart”, “yasalar” anlamina
doniistirmektedir. “Secuor” eyleminin ise iki unsurdan olustugunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Bu
unsurlar takip etme eylemini gerceklestiren 6zne (the trajector) ile dznenin takip ettigi nesne (the
landmark)dir. Nesne takip etme fiilinin baglamasina neden olandir. Bunun bir sonucu olarak takip eden
unsurun yoni, takip edilenin iradesinin tayin ettigi istikamettir. Buna binaen her iki kelimenin de tam
karsiligi goz Oniinde tutuldugunda “Secundum Legem” kavrami “kurallari takip eden” anlamina
gelmektedir. Kavramla ifade edilmek istenen ise yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kurallara dayanmasi
veyahut kurallarin ¢izdigi istikamette kullanilmasi gerektigidir. “Secundum” kavrami igin bkz. Caterine
Guardamagna, “Secundum + NP: A cognitive account of the spatio- temporal domains including logical
extensions of space”, PALLAS Etudes de linguistique latine 103 (2017), JSTOR (Erisim 3 Kasim 2021),
139-149.

77 Yayla, “Anayasa Degisikligi Sonrasinda Cumhurbaskanligi Makaminmn Olagan Doéneme Iliskin
Diizenleme Alani ve Idari Islemlere Etkisi”, 1636.
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yetkisi bakimindan biitiin kanun ve Cumhurbaskanligi kararnameleri olustursa da s6z
konusu normlar, uygulanmalari maksadiyla Cumhurbaskani1 disinda bagka bir idareye
yonetmelik ¢ikarma yetkisi verdigi ya da normun uygulanmasi i¢in baska bir idare
ongordiigii®’® hususlarin Cumhurbaskaninin gérev alaninda olmadig1 sdylenebilir. Zira
bu takdirde c¢ikarilacak diizenleyici islemin konu bakimindan yetki unsuru
Cumhurbagkan1 diginda baska bir idaredir. Nitekim Danistay 2017 degisiklikleri
oncesinde Bakanlar Kurulunun kendi gorev alanina girmeyen konularda dizenleme
yapmasinin hukuka uygun olmadigina karar vermektedir. Mahkeme bir kararmda®’®,
“Bakanlhigin gérev ve hizmet alaniyla dogrudan ilgili olmamas: karsisinda;, Bakanlar
Kurulu ve davali Bakanlhgin, tarimsal sulamaya iliskin abonelik sozlesmesinden veya
kacak kullamimdan kaynaklanan elektrik bor¢larinin, cificilere yapilacak destekleme
odemelerinden  mahsubu  yolunda  diizenleme yapmalarina hukuken olanak
bulunmadigi”n belirterek dava konusu diizenleyici islemi iptal etmistir. Dolayisiyla
Cumhurbagskan1 ancak kendi gorev alani dahlinde bir husus hakkinda yonetmelik ya da

yonetmelik hitkkmiinde Cumhurbaskani karari vasitasiyla diizenleme yapabilir.

Her iki normun diizenleme alani bakimindan mukayese edilmesine neden olan bir
diger husus Anayasanin 73. maddesinde yer alan “Vergi, resim, harc¢ ve benzeri mali
viikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde
kanunun belirttigi yukart ve asagr simwrlar icinde degisiklik yapmak yetkisi
Cumhurbaskanina verilebilir.” seklindeki hukumddr. Zira bu hikimde yer alan
“degisiklik yapmak yetkisi” ifadesi ile belirtilen konularda Cumhurbaskanina diizenleme
yetkisi verilmekte ancak bu diizenlemenin Cumhurbaskaninin hangi islemiyle
gergeklesecegi konusunda bir belirsizlik%® bulunmaktadir. Kanaatimizce bu hiikiimde yer
alan “degisiklik yapmak yetkisi’nin “kanunun belirttigi yukar: ve asagr simirlar i¢inde”
olmasinin  gerekmesi, = Cumhurbagskaninin ~ bu  minvaldeki  dizenlemeleri
Cumhurbagkanlhigr kararnamesi disinda bir diizenleyici islemle yapmasini iktiza
etmektedir. CUnkl yukarida belirtildigi tizere Cumhurbaskanlhigi kararnameleri ile

kanunlar arasinda bir gegerlilik zinciri bulunmamaktadir. Nitekim Anayasa Mahkemesi,

678 Yayla, “Anayasa Degisikligi Sonrasinda Cumhurbaskanlignt Makaminin Olagan Doneme {liskin
Diizenleme Alani ve Idari Islemlere Etkisi”, 1636.

679 Danigtay 10.Daire, E. 2016/894, K. 2019/4724, T. 12. 06. 2019.

880 Tha-Sdyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararinin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglari” 205.
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Cumhurbagkanligi  kararnamesi ¢ikarma yetkisinin kanunlarla duzenlenmesini
Anayasaya aykirt kabul etmektedir. Bu nedenle Cumhurbaskaninin s6z konusu
duzenlemelerini Cumhurbaskani karar1 ile yapmas1 hukuka uygundur. Ancak olaganiistii
hél ilan edilmesi durumunda, Anayasa geregince Cumhurbaskanlig1 kararnameleri kanun
hikminde olacagr igin Anayasanin 73. maddesinde belirtilen hususlarin

Cumhurbagkanligi kararnameleri ile diizenlenmesinde bir engel bulunmamaktadir®®?.

Cumhurbagkaninin ~ yonetmelie  dayanarak  ¢ikardigi ~ Cumhurbaskani
kararlarindaki diizenleme alaninin sinirlari ise yonetmelik hiitkmiindeki Cumhurbagkani
kararlarmin st normlarla iliskisinde uygulanan esaslarda oldugu gibi yonetmelige
uygunluguna gore belirlenmektedir. Bu nedenle s6z konusu Cumhurbaskani kararlarinin
yonetmelige aykirilik tasimadigi alanda diizenleme yapabilecegi kabul edilmelidir.
Ancak boyle bir diizenleme yapilmadig: takdirde bu sekilde bir Cumhurbagskani kararinin

yonetmelik hikmiinde oldugunu kabul etmek gerekecektir.

3. DUZENLEYICI NITELIKTEKI CUMHURBASKANI
KARARLARININ CUMHURBASKANININ DIGER
DUZENLEYICi ISLEMLERIYLE MUKAYESESI

Cumbhurbaskan1 kararlarinin Tirk Hukukunda yeni bir diizenleyici islem tipi
olmast nedeniyle Cumhurbagkanimin diger diizenleyici islemleriyle karistirilmasi
mimkunddr. Nitekim bir¢cok akademik c¢alismada dahi Cumhurbaskani kararlarinin

yalnizca birel islem niteliginde oldugu yanilgisina diisiilmiig®®?

ve bu yanilgi neticesinde
Cumhurbagkan1 karar1 disindaki islemlerin Cumhurbagkaninin diizenleyici islemleri
oldugu belirtilmistir. Bu sebepten 6tirii Cumhurbaskani kararlarinin Cumhurbaskaninin
diger diizenleyici islemleriyle mukayese edilmesi Cumhurbagkani kararlarinin hukuki

rejiminin anlagilmasini kolaylastiracaktir.

881 Sahan, “Cumhurbagkaninin Vergi ile Diizenleme Yapma Yetkisi”, 709.
682 Betiil Merve Yilmaz, Kanuni Idare Tlkesi Baglamida Cumhurbaskanligi Kararnamesi (Ankara: Adalet
Yaymevi, 2021), 44.
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3.1. Cumhurbaskanhgr Kararnameleri ve Duzenleyici  Nitelikteki

Cumhurbaskam Kararlarimin Mukayesesi

Cumhurbagkan1 kararlarinin aksine Tiirk Hukukunda yeni bir diizenleyici islem
tipi olmayan Cumhurbaskanligi kararnameleri, Cumhurbaskaninin asli diizenleme
yetkisini kullanmak i¢in basvurdugu, yalnizca Kural-islem seklinde tekemmiil etmesi

gerektigi diisiiniilen®®®

ve adsiz diizenleyici islemlerin aksine dogrudan Anayasa’da
zikredilen bir hukuki islem tipidir. Cumhurbaskanligi kararnameleri bu tanim itibariyle
Cumbhurbaskani kararlarindan pek ¢ok hususta farklilik tagimakla birlikte Cumhurbaskani
kararlarindan duizenleme alani, yiiriirliige girme ve yargisal denetim gibi 6nem arz eden

birgok hususta ayrigsmaktadir.

3.1.1. Cumhurbaskanh@ Kararnameleri ve Cumhurbaskam Kararlarinin

Diizenleme Alam1 Bakimindan Mukayesesi

Cumhurbagkanligi kararnameleri ile duzenleyici nitelikteki Cumhurbagkani
kararlarinin belki de en ¢ok dnem arz eden ayrisma noktasi Iba ve Séyler’in belirttigi
tizere aslilik-talilik ~meselesidir®®. Nitekim Cumhurbaskanligi kararnameleri
Cumbhurbagkan: kararlarimin  aksine Cumhurbagkaninin asli  diizenleme yetkisi
kapsaminda bagvurdugu diizenleyici islemlerdir. Cumhurbagkani kararlari ise kanun veya
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  uygulanmasi1 maksadiyla ¢ikarilldigr  igin
Cumhurbagkaninin asli diizenleme yetkisi kapsaminda olmayip tali diizenleme yetkisi
kapsaminda basvurdugu diizenleyici islemlerdir. Her iki islem arasindaki bu temel
farklilik diizenleme alanlarini ayristirmaktadir. Bu nedenle Cumhurbaskani kararlarinin
diizenleme alanin1 Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ve kanunlarla diizenlenen konular
olusturmaktadir. Her iki normun ¢atismadig alan ise Cumhurbaskani kararlari i¢in bagka

bir baska diizenleme alan1 teskil etmektedir®®.

683[ba-Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararmnim
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 200.

6841ba-Sdyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararmin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 208.

685 Ancak bu alanm kanunlarim Cumhurbaskanligi kararnamelerini hiikiimsiiz kilmadig: élciide, yani
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle ile diizenlenen bir konuda daha sonradan kanunun ¢ikarilmadigi 6l¢tide
varligin1 devam ettirmektedir.
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Bununla birlikte Cumhurbaskan kararlarinin®®

aksine Cumbhurbaskanlig
kararnamelerinin diizenleme alan1 Anayasa’da agik¢a diizenlenmektedir. Bu baglamda
Anayasa md.104/17, Cumhurbaskaninin yiiriitmeye iliskin konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarabilecegini belirterek diizenleme alanini olumlu tanimlama yoluna
gitmektedir. Mezkur hikmuin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine iligkin yaptigi olumsuz
tanimlamada ise sirastyla “ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve édevler”in,
miinhasir kanun alaninda kalan konularin ve kanunla acik¢a diizenlenen konularin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle ile diizenlenmeyecegini belirtilmektedir. Bu hiikiimle
birlikte Anayasa’da yer alan bazi hikimlerde yiiriitme yetkisine iliskin baz1 konularin
Cumbhurbagkanligi kararnameleriyle diizenlenecegi 0zel olarak belirtilmektedir.
Dolayistyla Cumhurbaskanligi  kararnamelerinin diizenleme alanim1  Anayasa’da

Cumhurbagkanligr kararnameleriyle diizenlenmesi yasaklanmis konular olmamak

kaydiyla yiiriitme yetkisine iliskin konularin olusturdugu sdylenebilir®®’.

Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri ile Cumhurbaskani kararlarinin diizenleme alani
karsilastirildiginda, Cumhurbagkanligi kararnameleri ile diizenlenebilecek alanin

688 oldugu sdylenebilir. Nitekim Ulusoy’un®®

Cumhurbagkani kararina gére daha simirh
deyimiyle yeni huikimet sistemi ydritmenin Cumhurbaskanligi kararnameleri ile
diizenleme yetkisine bir nevi “tenzil-i riitbe “ye ugratmistir. Onceki sistemde yiiriitme
organina kanunlar1 uygulamak maksadiyla diizenleyici islem ¢ikarma yetkisiyle beraber

KHK ’lar ile kanunlar izerinde tasarruf etme yetkisi verilmistir. Buna karsin yeni sistemde

686 Anayasada dogrudan “Cumhurbaskan: kararr” ifadesi gegmemektedir. Fakat Anayasada, uygulamada
Cumhurbagkani kararlari ile diizenlenmekte olan vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yikumliliklere iligskin
diizenlemelerin nasil yapilacagina iligkin 73. Maddenin dordiincii fikrasinda bir hiikiim yer almaktadir:
87Anayasa Mahkemesi de Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin  giincel kararlarinda
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin diizenleme alaninin bu kapsam g¢ergevesinde oldugunu agiklamistir:
“Anilan fikramin birinci ciimlesinde Cumhurbaskani’'nin yiiriitme yetkisine iliskin konularda CBK
¢tkarabilecegi ifade edilmistir. Buna gére yiiriitme yetkisine iliskin konular disinda CBK ile diizenleme
yapumast miimkiin degildir.” AYM, E.2021/91, K.2021/106, T. 30/12/2021, §9. Bununla birlikte mahkeme
Cumhurbaskanligi kararnamelerine karsi acilan iptal davalarinda Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenen her bir konunun yiiriitme yetkisine dahil olup olmadigmni ayrica tetkik etmektedir. Ciinkii
doktrinde de belirtildigi izere Anayasada yer alan “yiiriitme yetkisine iligkin konular” ifadesinin birtakim
belirsizlikleri beraberinde getirmesi Anayasa Mahkemesinin bdyle bir ¢abaya girmesine neden olmaktadir.
Barm, Cumhurbagkanligi Kararnameleri Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi, 79; Ozbudun, Turk
Anayasa Hukuku (2019), 250; Gozler, Turk Anayasa Hukuku, 923.

68 Yayla, “Anayasa Degisiklizi Sonrasinda Cumhurbaskanligi Makammm Olagan Déneme Iliskin
Diizenleme Alani ve Idari Islemlere Etkisi”, 1636.

889 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 300.
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ylirlitme organi kanunlar iizerinde tasarrufta bulunma yetkisine sahip olmayip yalnizca
kanunlar1 uygulamasi maksadiyla diizenleyici islem ¢ikarma yetkisi ve kanunlarla
duzenlenmeyen oldukga smurli bir alanda asli diizenleme yetkisine sahip kilinmustir.
Cumhurbagkani kararlar1 ise Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenlenmesi mimkin
olmayan oldukga genis bir alanda Cumhurbaskanma diizenleme yetkisi vermektedir®®.
Bununla birlikte diizenleyici nitelikte Cumhurbagkani karar1 ¢ikarma yetkisinin tirevsel
bir yetki olmas1 Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine binaen kullanilmalarin1 da miimkiin

kilmaktadir. Cumhurbagkani kararlarinin bu 6zelligi g6z oniinde tutuldugunda diizenleme

alaninin oldukga genis bir alan1 olusturdugu anlasilmaktadir.

3.1.2. Cumhurbaskanhg1 Kararnameleri ve Cumhurbaskan1 Kararlarinin

Yargisal Denetim Bakimindan Mukayesesi

Cumhurbagkanligi kararnameleri ve Cumhurbagkani kararlarinin yargisal
denetimi farkli yargi organlar tarafindan yapilmaktadir. Anayasaya (md.148/1) gore,
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilirken; Danistay Kanuna (md. 24/1-a) gore ise Cumhurbaskan1 kararlarin yargisal
denetimi Danistay tarafindan yapilmaktadir. Bununla birlikte Danistay Kanununda
maddi icerik bakimindan Cumhurbaskani kararlariyla ilgili bir ayrim yapilmamasi
diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkani kararlarinin yargisal denetimini gerceklestirecek
yargt organi hakkinda bir soru isareti olugturmaktadir. Ancak boyle olsa dahi mezkur
hikimde yer alan bir sonraki bentte (md. 24/1-b), “Cumhurbaskaninin CBK ’lar disindaki
diizenleyici islemleri” ifadesinin yer almasi diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan

kararlarinin da Damistayn yargisal denetimine tabi oldugunu gostermektedir®:,

Her iki normun yargisal denetiminin karsilastiriimasi bakimindan 6nem arz eden
bir diger husus bu normlara kars1 kimlerin dava acabilecegidir®®. Anayasa’da (md.150)
Cumhurbagkanligr kararnamelerine karst agilacak iptal davalarinda dava agma yetkisi

“Cumhurbaskanina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla tiyeye sahip iki siyasi parti

89 Ciinkii hemen hemen herhangi bir konuda ¢ikarilmis bir kanun bulmak miimkiinken, Anayasa’nmin
Cumhurbaskanligi kararnamelerini olduk¢a dar bir alana hapsetmesi her konuda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilmasini zorlagtirmaktadir.

891 Tba-Sdyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararinin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 213.

892 Ozdemir, “Cumhurbaskan Kararlarimin Yargisal Denetimi”, 3226.
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grubuna ve iiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tiyelere” taninmaktadir. Danistay
Kanunu Cumhurbaskani kararlarina karsi agilacak kimlerin dava agabilecegine iliskin
ozel bir hilkiim bulunmamas ise 2577 say1l1 IYUK (md.1) geregince I'YUK da dava agma
ehliyetine iliskin  6ngorilen hiikiimlerin uygulanmasi  gerekmektedir. Nitekim
Cumbhurbagkani kararlarina karst agilan iptal davalarinda iptal davasi agilabilmesi i¢in
davacinin iptalini istedigi Cumhurbaskan1 karari ile “mesru, sahsi ve giincel” bir
menfaatinin ihlal edilmesi gerekmektedir®®. Cumhurbaskani kararlarina kars1 tam yargi
davasmin®®* acilabilmesi igin ise boyle bir menfaat ihlalinin yaninda davacinin dava
konusu Cumhurbaskani karar ile kisisel bir zarara ugramis olmasi gerekmektedir. Bu
baglamda cikarilan Cumhurbaskan1 kararlarinin sayis1 ve muhataplar1 goz Oniinde
tutuldugunda Cumhurbagkani kararlarinin Cumhurbagkanligi kararnamelerine gore daha
fazla sayida hukuk siijesini yargisal denetim siirecine dahil etmekte oldugunu ifade etmek
mimkindir. Bununla birlikte Danistaym siyasi partiler®® ve sivil toplum

kuruluslarinin®® Cumhurbaskan: kararlarma karsi actigi davalarda subjektif dava

693 Jiilide Giil Erdem, “Iptal Davasinda Menfaat Thlali Kosulu”, Memleket Siyaset Y&netim Dergisi 12/27
(2017), 112. Danistay IDDK., E. 2021/244, K. 2021/518, T. 17.03.2021.

8% Diizenleyici islemin bireyler bakimmdan bazi yasaklar getirmesi halinde dogrudan diizenleyici isleme
karg1 tam yargi davasi agilmasi miimkiindiir. Ahmet Bagriagik, Tam Yargi Davasinda Dava Agma Siiresi
(Ankara, Ankara Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii), 122.

69 Danistay’m Cumhurbaskam kararlarina karsi acilan iptal davalarinda siyasi partilerin stibjektif dava
ehliyetini de dar yoruma tabi tuttugu sdylenebilir. Danistay IDDK 'nin onadig1 bir Danistay kararinda davaci
siyasi parti “Tek Hazine Kurumlar Hesab1 Kapsamina Alinacak Kamu Idareleri ve Hesaplarin Belirlenmesi
Hakkinda Cumhurbaskani Karari”nin iptalini istemistir. Davaya bakan Danistay dairesi 6n inceleme
agsamasinda Cumhurbagkani karari ile davaci siyasi parti arasinda giincel, kisisel ve mesru bir menfaat
iligkisi bulundugunu kabul etmek olanaksiz olmasi nedeniyle davanin ehliyet yoninden reddine karar
vermistir. Danistay 10.Daire, E.2020/6055, K.2020/5421, T. 25/11/2020; Damstay IDDK, E. 2021/369, K.
2021/1491, T. 20.9.2021 istanbul Sézlesmesini Tiirkiye Bakimindan Fesheden Cumhurbaskani Kararina
kars1 bir siyasi parti tarafindan agilan iptal davasi siyasi partinin siibjektif dava ehliyeti olmadigi i¢in ehliyet
yoniinden reddine karar verilmistir. Karar i¢in bkz. Danigtay 10. Daire, E.2021/2233, K. 2021/3292, T.
10.06.2021.

6% Danistay’da acilan bir davada, davaci Federasyon kamuoyunda istanbul Sozlesmesi olarak bilinen
Kadinlara Yénelik Siddet ve Aile ici Siddetin Onlenmesi ve Bunlarla Miicadeleye iliskin Avrupa Konseyi
Sozlesmesini Tiirkiye Cumhuriyeti bakimindan fesheden Cumhurbaskani kararinin iptalini istemistir.
Danistay Federasyonunun siibjektif dava ehliyetini degerlendirirken davaci federasyonu olusturan tiim
derneklerin iiyelerinin kadin oldugu, 6284 sayil1 Ailenin Korunmasi ve Kadina Kars1 Siddetin Onlenmesine
Dair Kanun dahilinde yapilan hukuki bagvurularda faal olarak yer aldig1, davaci federasyonun tiiziigiinde
insan haklarinin korunmasi kapsamina giren her tiirlii ¢aligmada bulunmasi nedeniyle giincel ve mesru
menfaatinin  bulundugundan bahisle davanin acildigint belirtmistir. Ancak Danistay yaptigi
degerlendirmenin devaminda davaci federasyonu olusturan dernekler arasinda Cumhurbagkani karariin
iptal edilmesinde miisterek bir menfaat iliski olmadigindan davanin ehliyet yoniinden reddine karar
vermigtir. Danistay 10. Daire, E. 2021/1543, K. 2021/1971, T. 27.4.2021. Mersin Barosunun Resmi
Gazetede yayimlanan Mersin Ozel Endiistri Bolgesi ilan edilmesine iliskin Cumhurbagkani kararma karst
actig1 davada mezkur baronun siibjektif dava ehliyeti olmamasi nedeniyle dava ehliyet yodniinden
reddedilmistir. S6z konusu kararda Danistay, dncelikle barolarin Anayasanm 135. maddesi kapsaminda
kamu kurumu niteligindeki meslek kurulusu oldugunu ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin
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ehliyetinin olmadigin1 kabul etmesi Cumhurbaskani kararlarinin yargisal denetim
stirecinde sayica daha az siyasi aktoriin katildigim1 gostermektedir. Kanaatimizce bu
durumu bir eksiklik olarak degerlendirmemek gerekmektedir. Zira Danistayin bu tiirdeki
hukuk stjelerinin subjektif dava ehliyetini dar yorumlamamasi halinde bir siyasi parti ya
da dernek kurmak Cumhurbaskanligi kararnamesi disindaki biitlin Cumhurbagkani

islemlerine kars1 dava agabilmenin en kolay yolu haline gelecektir.

Cumhurbaskanligi kararnameleri ve diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani
kararlarinin maddi igerik bakimindan birbirlerine benzemesi yargisal denetimlerinde
gorevli yargi organlari arasinda gorev uyusmazligi meydana gelmesi ihtimalini
yukseltmektedir. Zira dava konusu Cumhurbaskani karar1 maddi igerik bakimindan
Cumhurbagkanligi  kararnamesi  niteliginde  olabilecegi gibi dava konusu
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi maddi igerik bakimindan birel ya da diizenleyici nitelikte
Cumhurbagkani karari niteliginde olabilir. Ornegin, Cumhurbaskan1 karar ile yapilmasi
gereken birel nitelikteki tst kademe yoneticilerinin gérevden alma islemi 3 sayili
Cumhurbaskanhig Kararnamesiyle®®’ gergeklestirilmistir. Kanaatimizce bu sekilde bir
Cumbhurbagkani karar1 ya da Cumhurbagkanligi kararnamesi olmasi hélinde Anayasa
Mahkemesi ve Damstaym iki farkli yontem®® izlemesi mimkiindir. Birinci yontemde
mahkemeler dava konusu islemin maddi icerigini goz Oniinde tutmadan sekli kriteri
dikkate alarak islemin hangi isimle yapildigina odaklanacaktir. Ikinci ydntemde ise

dogrudan maddi igerigi gdz Oniinde tutacak, isleme idare tarafindan verilen sekil unsuru

genel nitelikteki diizenleyici islemlere karsi, kural olarak, yalnizca sadece kurulus kanunlarinda gosterilen
amaglar1 dogrultusunda dava agma ehliyeti oldugunu belirtmistir. Bununla birlikte Danistay kararinda, her
ne kadar 1136 sayili Avukathik Kanunun 76. maddesinin birinci fikrasinda barolara verilen “hukukun
tstiinliigiinii, insan haklarini savunmak ve korumak ve bu kavramlara islerlik kazandirma”™ gorevi verilmis
olsa da anilan maddenin ikinci fikrasinda “Barolar, kurulus amaglar: disinda faaliyette bulunamazlar”
ifadesine yer verildigi i¢in davaci baronun avukatlik meslegine iliskin olmayan konularda dava ehliyeti
olmadigini kabul etmistir. Danigtay 10.Daire, E. 2020/5425, K. 2020/6025 T. 09.12.2020.

897 «“1-..kadrolarinda veya gérevlerinde bulunanlarin gérevieri baskaca hicbir isleme gerek kalmaksizin
sona erer ve haklarinda 3 sayili Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama
Usillerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 6 nci maddesi hiikiimlerine gore islem tesis edilir.”(3
Sayili Cumhurbagskanlig1 Kararnamesine Islenemeyen Hiikiimler)

6% [ba-Soyler, “Yeni Hilkimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani Kararmin
Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, 213; Ziihal Aysun Sunay-M. Celal Uzunkaya, “Cumhurbagkaninin
Cumhurbagkanligi Kararnamesi Disindaki Diizenleyici Islemleri ve Cumhurbagkan1 Kararlarmin Yargisal
Denetimi”, T.C. Danistay Bagkanligi Idari Yargi Komisyon Bagkanligi 3. Donem (2019)
“Cumhurbaskanhg: Sisteminde Idarenin Yargisal Denetimi” , Ankara, 273; Citak, “idarenin veya Anayasa
Mahkemesinin cumhurbaskanligi kararnamesi seklinde adlandirdigi bir tasarrufa karsi acilan iptal
davasinda idari yargig, kendi hukuki tavsifini yaparak” esasa girebilecegini belirtmektedir. Halim Alperen
Citak, “Cumhurbaskanh@ Kararnameleri Karsisinda Idari Yargicin Konumu”, Bilkent Universitesi Geng
Hukukgu Arastirmacilar Sempozyumu, (11-12 Ekim 2019), Ankara, Tiirkiye, 40.
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dikkate alinmayacaktir. Kanaatimizce, Anayasa Mahkemesinin parlamento kararlari igin
uyguladi1gi®®® ikinci yontemin benimsenmesi daha makul olacaktir. Zira bir hukuk
duzeninde hukuk kurali ihdas etme yetkisi ihdas edilen hukuk kuralin1 hiyerarside
konumlandirma yetkisini kapsamamaktadir. Bu yetki ancak hukuk kuralinin meydan
getirdigi degisikligin Anayasaya uygunlugunu tespit etmekle gorevli yargi organina
aittir'®. Bu nedenle yargi organlarmin dava konusu Cumhurbaskani isleminin meydana
getirdigi degisikligin Cumhurbagkani karar1 m1 yoksa Cumhurbagkanligi kararnamesi
etkisinde mi olduguna kendisinin karar vermesi ve buna gére de kendisinin gorevli olup
olmadigini tayin etmesi gerekmektedir. Bununla birlikte her iki Cumhurbaskani isleminin
yargisal denetiminin farkli organlarca gergeklestirilmesinin ardinda birtakim bilingli
sebepler bulundugunu belirtmek gerekir. Bu cergevede, Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin asli dizenleme yetkisi kapsaminda ¢ikarilmasi hukuka uygunlugunun
tespiti icin bagvurulacak tek 6l¢iit normun Anayasa hukimleri oldugunu gostermektedir.
Turk Hukukunda dogrudan Anayasayi 6lglt norm kabul ederek yargisal denetim
gergeklestiren yargi organi ise Anayasa Mahkemesidir. Dolayisiyla Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin  Anayasayla olan iliskisi baska bir yargi organi tarafindan
denetlenmesini olanaksiz kilmaktadir. Cumhurbaskani kararlarinin ve Cumhurbaskaninin
Cumhurbagkan1 karar1 digindaki islemlerinin ise normlar hiyerarsisinde Anayasanin
altinda yer alan kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanmasi bu islemlerin
yargisal denetiminde yalnizca kendilerinin dayandigi normlarin 6l¢it norm olarak kabul

edilmesini  gerektirmektedir. Bu nedenle Cumhurbagkani kararlarinin yargisal

69 Anayasa Mahkemesi kamuoyunda “367 krizi” olarak bilinen 01. 05. 2007 tarihli kararinda,
Cumbhurbagkanligi se¢imi igin Anayasada ongoériilen toplanti yeter sayisini {iye tam sayisinin {igte bir
oraninda oldugunu kabul eden TBMM Genel Kurul Kararini, herhangi bir ictiiziik degisiklik iradesi
olmamasina ragmen “eylemli ictiiziik” degisikligi kabul ederek iptal etmekten duraksamamistir.
Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi yasama igleminin sekline itibar etmeden maddi igerigini géz oniinde
tutarak karar vermistir. AYM, E. 2007/45 K. 2007/54, T. 1.5.2007. Anayasa Mahkemesinin ikinci yontemi
benimsedigi kararlar1 mevcuttur. Anayasa md.92’de yer alan TBMM’nin Tiirk Silahli Kuvvetlerinin
yabanci lilkelere gonderilmesine veya yabanci iilkelerin silahli kuvvetlerinin Tiirkiye’de bulunmasina izin
verme yetkisine binaen 10.10. 2001 tarihinde verilen 722 sayili TBMM Genel Kurulu Karar1 ile Amerika
Birlesik Devletlerine yapilan saldirilar sonrasinda ABD’ye destek olmak amaciyla geregi, kapsami, siniri,
zamani ve siiresi Hiikiimetce belirlenmek iizere Hiikiimete izin verilmistir. Genel Kurul Karariin
Anayasanin 6., 87., 92. ve 104. maddesine aykirilig: iddiasiyla agilan iptal davasinin dilekgesinde genel
kurul karar1 ile TBMM Igtiiziigiiniin 130/2. maddesinde siirenin TBMM tarafindan belirlenecegini belirten
hiikmiin degistirilmeye ¢alisildigl, bunun eylemli bir ictiizilk degisikligi niteliginde olmasi nedeniyle
anayasal denetime elverisli oldugu belirtilmistir. AYM ise olayin esasina girmeden igtiiziik degisikligi
mahiyetinde bir anayasal siirecin(milletvekillerinin teklifi ile baslayan) olmamasi nedeniyle iptal isteminin
reddine karar vermistir. AYM, E.1990/31, K.1990/24, T. 24/09/1990.

0 Giines, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetiminde Maddi
Icerik Kriteri”, 169.
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denetiminin Anayasa Mahkemesi gibi yalnizca Anayasay1 dl¢iit norm olarak kabul eden
bir yargi organi tarafindan yapilmamasi gerekmektedir. Aksi disiiniildigi takdirde
Danistay’a Tiirk Hukukunda varlig1 tartismali olan ihmal yetkisi’® tanimuis olacak ve
Danistay’in Cumhurbaskani kararina kars1 agilan butlin davalarda dogrudan Anayasaya
uygunluk denetimi yapmasinin nii agilacaktir’®2, Bu durum ise Tiirk Hukukunda anayasa

yargisi ve idari yarginin varlik sebebini anlamsizlastiracaktir.

3.1.3. Cumhurbaskanhg Kararnameleri ile Cumhurbaskam Kararlarinin

Yiiriirlige Girme Bakimindan Mukayesesi

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yiiriirlige girmesinde izlenecek usul
Anayasa’da agik¢a diizenlenmistir. Anayasa (md.104/19) gore, “Kararnameler ve
yonetmelikler, yayimdan sonraki bir tarih belirlenmemisse, Resmi Gazetede
vayumlandiklar:  giin  yiiriirltige girer.”.  Cumhurbagkan1 kararlarmin yiiriirliige
girmesinde izlenecek usul ise Anayasa’da diizenlenmemistir. Konuyla ilgili dizenleme
10 sayil1 Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi kararnamesinde yer almaktadir.
Mezkur Kararnamenin 7. maddesine gore, “Kanunlar, Cumhurbaskanligi kararnameleri
Ve yonetmelikler ile diger diizenlemeler, ayrica bir yiiriirliik tarihi belirtilmemis ise Resmi
Gazete’'de yayimlandig giin yiiriirliige girer.”. Bu maddede “Cumhurbaskani karari”
ifadesi yer almamakla birlikte “diger diizenlemeler” ifadesiyle adsiz diizenleyici
islemlerin tamami kastedilmek istenmektedir. Duzenleyici nitelikteki Cumhurbagkani
kararlari ise Anayasada diizenlenmemis olmalari nedeniyle bir adsiz diizenleyici islemdir.
S6z konusu madde geregince dlizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinin Resmi

Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmesi gerekmektedir.

3.2. Yonetmelikler ve Adsiz Diizenleyici Islemlerle Cumhurbaskam

Kararlarimin Mukayesesi

Cumbhurbaskani diizenleme yetkisini yalnizca Cumhurbaskanligi kararnameleri ve

Cumbhurbaskani1 kararlar1 ile kullanmamaktadir. Resmi Gazetede bu islemlerle birlikte

01 Meliksah Yasin, “idari Yargilama Usuliinde Diizenleyici Idari Islemlerin Thmali Meselesi”, Idare

Hukuku ve ilimleri Dergisi 16/1 (Temmuz 2013), 12.

792 Ancak Danistayin birel islem niteli§indeki bazi Cumhurbaskan: kararlarina kars: acilacak davalarda
Anayasay1 Ol¢lit norm olarak kabul edebilecegini belirtmek gerekir. Zira birel nitelikteki birgok
Cumhurbagkani karar1 Anayasadan kaynaklanmaktadir.

180



yonetmelik, genelge ve teblig olmak izere Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan birtakim
dizenleyici islemler yayimlanmaktadir. Bu diizenleyici islemler tali diizenleme yetkisi
kapsaminda ¢ikarilmasi nedeniyle Cumhurbaskani kararlar1 ile konu unsuru itibariyle
benzesmektedir. Fakat bu diizenleyici islemlerin tasidiklar1 birtakim 6zellikler

Cumhurbagkani kararlarindan ayirt edilmelerini saglamaktadir.

3.2.1. Cumhurbaskanhgi Yoénetmelikleri ile Cumhurbaskanm Kararlarinin

Mukayesesi

Cumhurbagkaninin ~ ¢ikardigi  yonetmeliklerle — diizenleyici  nitelikteki
Cumhurbagkani kararlart normatif deger ve sekil unsuru yoninden mukayese edilebilir.
Yukarida da belirtildigi iizere Cumhurbaskani1 kararlari normlar hiyerarsisinde hem
yonetmelik konumunda’® hem de yonetmelik alt1 konumda olmas1 miimkiindiir. Buna
karsin  yonetmelikler normlar hiyerarsisinde kanunlar ile Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin hemen altinda yer almaktadir’®. Sekil unsuru itibariyle her iki norm
karsilastirildiginda, Cumhurbaskaninin ¢ikardigir yonetmeliklerin basliklandirilmasinda
Cumhurbagkani kararlarina gore farkli bir yontem izlendigi anlagilmaktadir. Bu konuyla
ilgili Oncelikle belirtmek gerekir ki Cumhurbagkaninin ¢ikardigr yonetmelikler
Cumhurbaskanligi Mevzuat Bilgi Sisteminde “Cumhurbaskanligi Yonetmeligi” olarak
tasnif edilmektedir. Ancak Resmi Gazetede yayimlandigi sekil itibariyle bu
yonetmeliklerin bashgr “Cumhurbaskanligit Yonetmeligi” seklinde degildir. Nitekim
mezkur yonetmeliklerin bashiginda hangi konu hakkinda oldugu belirtildikten sonra
“Yonetmeligi” ifadesine yer verilmektedir. Cumhurbaskani kararlari ise “Cumhurbaskani
Karar” baghgiyla yayimlanmaktadir. Fakat Cumhurbaskan1 kararlarindan atama ve
secme konulu olanlar Resmi Gazete’de “Cumhurbaskant Karar:” bashgiyla

yayimlanmamaktadir.

Cumhurbagkanin ¢ikardigir yonetmelikler ile Cumhurbaskani kararlarinin sekil
unsuru bakimindan mukayese edilmesini gerektiren bir diger husus bu yonetmeliklerin

bashiginin altinda yer alan “Cumhurbaskan: Kararinin Tarihi”'® ifadesidir. S6z konusu

703 Gozler, idare Hukuku Cilt I, 1431.

704 Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanhign Kararnameleri”, 391; Sevgili Gencay, “Adsiz
Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 398.

75 2017 degisikliginden &nce Bakanlar Kurulunun ¢ikardign yonetmeliklerde de “Bakanlar Kurulu
Kararmmin Tarihi” seklinde bir ifadeye yer verilmistir.
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yonetmeliklerde boyle bir ifadeye yer verilmesi ise bu yonetmeliklerin baska bir makam
tarafindan c¢ikarilip Cumhurbagkan1 tarafindan ylriirliige konuldugu seklinde bir
intibamnin olusmasina neden olmaktadir. Ancak s6z konusu yonetmeliklerin baska bir
makam tarafindan yapilmadigt Mevzuat Bilgi Sisteminde “Cumhurbaskanlig
Yonetmelikleri” arasinda tasnif edilmesi ve son maddesinde yer alan “Bu Ydnetmelik
hiikiimlerini Cumhurbagkani yiiriitiir.” ifadesinden anlagilmaktadir. Bununla birlikte
Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklerde “Cumhurbaskant Kararinin Tarihi”
ifadesine yer verilmesinin dogal bir sonucu olarak bu ifadenin hemen yaninda tarihi
verilen Cumhurbaskani1 Kararmin sayisini gosteren “Sayusi” ifadesi de yer almaktadir. Bu
ifadenin yaninda yer alan sayiya bakildiginda ise yonetmeliklerin Cumhurbaskani
kararlartyla ayni say1 numarasi ile numaralandirildigi anlasilmaktadir’®. Bu durum hakli
olarak “Cumhurbaskaninca c¢ikarilan yonetmelikler de Cumhurbaskant karari midr?”
seklinde bir soruya mahal vermektedir. Kanaatimizce boyle bir soruyu olumlu
cevaplamak mimkin gorinmemektedir. Cinkli Cumhurbaskaninin Cumhurbagkani
karar1 ¢ikarmak yetkisi oldugu gibi yonetmelik ¢ikarma yetkisi de bulunmaktadir’®’. Her
iki yetkinin kullanilmasi ise iki farkli islem tipini dogurmaktadir. Bu nedenle s6z konusu
yonetmeliklerde “Cumhurbaskani Karari Tarihi” ifadesine yer verilmesi hatali bir
yontemdir. Bununla birlikte bu tir yonetmeliklerin “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan
yonetmeligi yiirtirliige koyan Cumhurbagskani kararimin tarihi” olarak kabul edilmeleri
gerekmektedir. Zira Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1t Hakkinda Yo6netmeliginin 21.
maddesine gore, bir mevzuat hukminde bir Cumhurbaskani kararina atif yapiliyorsa,
“Cumhurbaskam kararvyla yiiriirliige konulan diizenleyici islemlerde kararin tarihi ve

saytsi ile diizenleyici iglemin adina yer verilmesi gerekmektedir.

7% Resmi Gazete, Tarih:22.3.2022, Karar Say1s1:5209. Zira en son yayimlanan yonetmelige verilen
Cumhurbaskan1 karar1 tarihi (23.2.2022) ve sayisina (5211) bakildiginda ayni tarihteki baska bir
Cumhurbagkani kararinin sayisinin (5209) bu yonetmelige verilen say1 numarasindan {i¢ sira 6ncesi oldugu
gortlmektedir. Dolayisiyla Cumhurbaskaninca ¢ikarilan yonetmelikler “Yonetmelik Tarihi” ve “Yonetmelik
Sayisi” gibi ifadelere yer vermemekle birlikte sekli agidan adeta bir Cumhurbagkani karartymis gibi
Ozelliklere sahiptir.

07 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 352.
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3.2.2. Cumhurbaskanhg Genelgeleri ile Cumhurbaskami Kararlarinin

Mukayesesi

Tiirk Hukukunda ads1z diizenleyici islemler arasinda sayilan genelgeler’%®, maddi
igerik bakimindan normatif karakterden yoksun ancak bir makamda yer alan kamu
gorevlisinin imzasini tasimasi nedeniyle Sanli Atay’mn deyimiyle “karar tipi”’’*olarak
nitelendirilebilecek islemlerdir. Zira genelgeler genellikle hukuk aleminde degisiklik
yaratmaya yonelik irade agiklamalar1 olmayip, belirli bir kanun ya da Cumhurbagkanligi
kararnamesi hiikiimlerinin uygulanmasina yonelik esaslar1 agiklayici nitelikteki’°
metinlerdir. Genelgeyle getirilen bu kapsamdaki agiklayici metinler ise hiyerarsik
amirlerin astlarina uygulamakla yiikiimlii oldugu mevzuat hikimlerini hatirlattigi emir
ve talimat’!! islevini iistlenmektedir. Bu nedenle genelgelerin hukuk aleminde degisiklik
meydana getirmemesi halinde kesin ve ydratilebilir islem olmadigin1 kabul etmek
gerekmektedir. Bu kabulle birlikte uygulamada normatif karaktere haiz oldugu intibai
uyandiran genelgeler de bulunmaktadir. Ozellikle son doénemde Bakanliklarin
koronavirlis ile miicadele kapsaminda c¢ikarttigi genelgeler bu sekilde bir intibai
uyandirmaktadir. Nitekim Danistay’da bir iptal davasina konu olan Bakanlik genelgesi’*?
ile koronaviriisle miicadele kapsaminda 65 yas ve iistii vatandaslar i¢in seyahat 6zglirligii
kisitlanmistir. Mahkeme taleple baglilik ilkesi geregince davanin acildigi dava
dilekgesinde dava konusu genelgenin hangi kisimlarinin iptali istendigi anlasilamadig
icin dava dilekgesinin reddine karar vermistir’*®. Mahkemenin bu karariyla birlikte
belirtmek gerekir ki sdz konusu genelge ve benzerlerinin normatif karakter tagidigi

noktasinda bir belirsizlik hakimdir. Zira normatif karaktere haiz oldugu izlenimi

798 Sevgili Gencay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, 399.

79 Sanli Atay, Adsiz Diizenleyici Islemler, 119.

"0 Danigtay Karar1 8. Daire, E. 2018/954, K. 2021/3489, T. 30.6.2021

1 Kemal Gozler, “Genelge Devleti: Hukukta Seklin Onemi Uzerine”, Anayasagen (Erisim 20 Mayis
2022).

12 Danistay 10.Daire, E. 2021/876, K. 2021/3023, T. 7.6.2021.

13 Halbuki Danistay sitesinde yayimlanan kararda yer alan dava 6zeti kismima bakildiginda davacilarin
genelgenin hangi kisminin iptalini istedikleri agikardir: “Koronaviriis ile miicadele kapsaminda Igisleri
Bakanliginin diizenlemis oldugu genelgelerin 65 yas ve {istli vatandaslar i¢in seyahat 6zgiirliigiiniin
kisitlanmas1 niteligindeki hiikiimlerinin iptali istenilmektedir.”; Mahkemede agilan bir bagka iptal
davasinda ise davaci sirket “Icisleri Bakanlig1 iller idaresi Genel Miidiirliigii'niin 16/03/2020 tarih ve 5361
say1l1 Koronaviriis Tedbirleri konulu, 03/11/2020 tarih ve 18089 say1l1 Koronaviriis Ek Tedbirleri konulu,
18/11/2020 tarih ve 19161 sayili Koronaviriis Yeni Tedbirler” konulu genelgeler ve uygulama islemlerinin
iptalini istemistir. Ancak mahkeme dava dilek¢esinde uygulama islemlerinin tarih ve sayis1 agikga
belirtilmedigi i¢in yine dava dilekgesinin reddine karar vermistir. Danistay 10. Daire, E. 2021/2140 K.
2021/3882, T. 7.7.2021
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uyandiran genelgeler Resmi Gazetede yayimlanmadigr gibi genelgeyi ¢ikaran
Bakanliklarn sitesinde tam metni de yayimlanmamaktadir. Hatta yukarida bahsi gecen
davadaki genelgeyi ¢ikaran Bakanlik, genelgenin tam halini yayimlamak yerine internet
sitesinde yer alan duyurular kisminda genelgeyi 6zetleyecek sekilde genelgeyle ilgili 6ne
¢ikan hususlari bir basin duyurusunda yer vererek ilan etmistir’'*. Halbuki 10 sayili
Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligt Kararnamesinin 7. maddesine gore,
“Kanunlar, Cumhurbaskanligt kararnameleri ve yonetmelikler ile diger diizenlemeler,
ayrica bir yiirtirliik tarihi belirtilmemis ise Resmi Gazete 'de yayimlandigi giin ” yuriirliige
girmektedir. Dolayistyla bir diizenlemeyle hukuk aleminde degisiklik getirebilmenin
temel sartini Resmi Gazetede yayimlanma sarti olusturmaktadir. Bu saglanmadigi
takdirde ortada bir diizenleme olmadig icin bireylerin hak ve ddevlerine sirayet eden bir
idari islem s6z konusu olmayacaktir. Bu nedenle benzer sekildeki genelgelerin igerdigi
emir ve talimatlarin tigiincti kisiler tizerinde hukuki etkiden yoksun oldugunu kabul etmek
gerekmektedir. Bununla birlikte yalnizca idareyi olusturanlar bakimindan baglayici

nitelikte olmalar1 bir i¢ diizen islemi’*® niteliginde olduklarmni gdstermektedir.

Cumbhurbagkanligi Mevzuat Bilgi Sisteminde “Cumhurbaskaniigi Genelgeleri”
olarak tasnif edilen ve Resmi Gazetede yayimlandiklari sekil itibariyle “Genelge” basligi
tastyan Cumhurbagkaninin ¢ikardigi genelgeler yukarida belirtilen mahiyette olmalari
nedeniyle dizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlarindan bir¢ok noktada
ayrigmaktadir. Fakat belirtilmelidir ki her iki normun ayrismasma neden olan temel
farklilik bunlarin maddi igerik bakimindan benzerlik tasimamasidir. Nitekim kalkinma
planlar1, yillik programlar ve orta-vadeli program gibi planlama belgesi niteligindekiler
istisna olmak Uzere genel ve soyut nitelikteki Cumhurbaskani kararlar1 tiglincii kisilere
uygulanabilecek diizenleyici islemlerdir. Buna karsin Cumhurbagkaninin ¢ikardigi
genelgeler yeni bir hukuk kural getirmeyip, i¢ diizen islemi olmalar1’*® nedeniyle tiglincii

kisilere uygulanabilecek diizenleyici islemler degildir. Bu temel farklilik ise her iki

14 “Genelgeye gére, ...22 Mart tarihli genelge ile sokaga ¢ikmalar: kisitlanan 65 yas ve iizerindeki
vatandaglarimiza (ii¢ yul i¢inde organ ve kemik iligi nakli olanlar, immiin yetmezligi olanlar ile bobrek
yetmezligi nedeniyle diyalize giren hastalar harig) seyahat izin belgesi almak ve gittikleri yerlerde en az 30
giin kalmak sarti ile istedikleri yerlegim yerine gidebilecek. Bu kapsamda, 65 yas ve iizeri vatandaslarimiza
seyahatlerinde bir kisi refakat edebilecek. ...” Igisleri Bakanlig1 Sitesi (Erisim 22 Mayis 2022).

15 Erkut, Iptal Davasmin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi, 234; Gozler, Idare
Hukuku Cilt 1, 822.

16 Gozler, Idare Hukuku Cilt I, 819; Durmus Kiling, “Giivenlik Sorusturmasi ve Arsiv Arastirmasi”,
Ankara Barosu Dergisi 77/2-1 (Temmuz 2019), 22.
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normun yiiriirliige girme sartin1 ve yargisal denetimini ayrigtirmaktadir. Zira diizenleyici
nitelikteki Cumhurbagkani1 kararlarinin hukuk aleminde yeni bir diizenleme getirme
Ozelligine sahip olmasi, 10 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi geregince, muhakkak
Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige girme sartini beraberinde getirmektedir.
Cumhurbaskaninin ¢ikardigi genelgelerin ise i¢ diizen islemi olmalari nedeniyle astlarina
bildirilmesi yeterlidir. Ancak Cumhurbaskaninin biitiin islemlerinin idari islem
mahiyetinde olmasi bu bildirimin yazili olmasin1 gerektirmektedir’*’. Bununla birlikte 10
saylli Cumhurbaskanligi kararnamesinde belirtildigi tizere Cumhurbaskaninca uygun
gorulmesi  halinde Resmi Gazetede de yaymmlanabilirler ki uygulamada
Cumhurbagkaninin ¢ikardigi genelgeleri Resmi Gazetede yayimlamayi tercih ettigi
gorilmektedir. SO0z konusu genelgeler yargisal denetim agisindan Cumhurbaskani
kararlarindan farkli olarak ise ancak iigiincii kisiler bakimindan hukuki sonu¢ doguran
nitelikte olmasi halinde yargisal denetime tabi olmakta ve bunlara kars1 agilacak davalar

2572 sayili Danistay Kanununun 23. maddesi geregince Danistay’da goriilmektedir.

3.2.3. Cumhurbaskaninin Cikardigi Tebligler ile Cumhurbaskam

Kararlarinin Mukayesesi

Cumbhurbagkaninin ¢ikardigi bir diger diizenleyici islem tipi tebliglerdir. Resmi
Gazetede Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan dort adet teblig oldugu gorulmektedir.
Bunlardan yalnizca bir tanesi diizenleyici islem niteligindeyken; diger ticii ise i¢ diizen
islemi niteligindedir. Zira diizenleyici islem niteliginde olan “2021 Yili Kurban
Hizmetlerinin Uygulanmasina Dair Teblig” sekil ve igerik itibariyle diger diizenleyici
islemlerden farksizdir. S6z konusu teblig farkli boliimler altinda yer alan her biri
numaralandiritlmis genel ve soyut nitelikte sirali maddelerden olusmaktadir. Birinci
bolumunde amag, kapsam, dayanak ve tanim olarak basliklandirilan maddelerde tebligin
genel cergevesi cizilmekte; diger bolumlerinde ise teblig kapsaminda ytiriitiilecek idari
faaliyeti gerceklestirecek komisyonun gorev ve yetkileriyle birlikte bireyler bakimmdan
hukuki sonu¢ doguran kurallar ve bu kurallara uyulmamasi halinde ilgili kanunlar
geregince Uygulanacak idari para cezalarina yer verilmektedir. I¢ diizen islemi

niteligindeki diger tebligler ise iki senede bir Resmi Gazetede yayimlanan bltge

17 \/eysel Dinler, “Cumhurbaskan(lig) Islemlerinin Uygulamada Denetimi ve Kanunsuz Emir”, Normlar
Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi Konulu Kamu Hukukgular1 Platformu VII. Toplantisi, Ed. Oktay
Uygun-Egemen Esen, (Istanbul, 2019), Kamu Hukukgular1 Platformu Internet Sitesi, 19.
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hazirlama rehberleridir. Biitge hazirlama siirecinin bir pargasi olan butge rehberleri,
kanun teklifinin hazirlamasina esas olmak Uzere kamu idarelerince izlenmesi gereken
genel prensipleri, objektif ve rasyonel Olcitleri, hesaplama yontemlerini, yontemlerde
kullanilacak cetvel ve tablo Orneklerine ile biitceye iliskin genel bilgileri ortaya
koymaktadir'®®, Dolayisiyla biitce rehberleri muhataplari idare edilenler degildir. Bu
nedenle butce rehberleri idarenin belirli bir islemi gergeklestirmeden 6nce kendi igindeki
isleyise iliskin izlenmesi gereken yontemleri ortaya koyan bir i¢ diizen islemi oldugunu

sOylemek mimkunddr.

Cumhurbagkaninin ¢ikardig: tebligler ile diizenleyici nitelikteki Cumhurbagkant
kararlar1 su yonlerden mukayese edilmesi miimkiindiir: Cumhurbaskanmin ¢ikardigi
tebligler Cumhurbagkani kararlar1 gibi hem duzenleyici islem hem de i¢ diizen islem
olarak tekemmiil ettikleri gorilmektedir. Duzenleyici nitelikte olanlar Cumhurbagkaninin
diger diizenleyici islemleri gibi Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmektedir.
Bu minvaldeki tebliglerin yargisal denetimleri 2575 sayili Danistay Kanununun 24.
maddesi geregince Danistay tarafindan yapilmaktadir. i¢ diizen islemi niteligindeki
tebliglere bakildiginda ise bunlarin kalkinma programi, yillik programa iliskin
Cumhurbaskani kararlarinda oldugu gibi normatif etkiden yoksun igerige sahip oldugu

anlagilmaktadir.

4, DUZENLEYICi  NITELIKTEKI CUMHURBASKANI
KARARLARININ YORURLUGE GIRMESI

Cumbhurbaskani kararlarinin yiiriirliige girmesinde izlenecek usul 10 sayili Resmi
Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenmektedir. 10 sayili
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin 7. maddesine gore “Kanunlar, Cumhurbaskanlig
kararnameleri ve yonetmelikler ile diger diizenlemeler, ayrica bir yiiriirliik tarihi
belirtilmemis ise Resmi Gazete 'de yayimlandig giin ” yurtirlige girmektedir. Dlizenleyici
nitelikteki Cumhurbagkani kararlarinin bu madde gergevesinde bir “diizenleme” oldugunu
ifade etmek mumkundur. Anilan maddede yer alan “diger diizenlemeler” ifadesi
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ve yonetmelikler disindaki adsiz diizeyici islemleri

belirtmek i¢in kullanilmaktadir. Diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlari ise

18 Resmi Gazete, Tarih:8.10.2020, Say1:31268(Miikerrer), 2021-2023 Biitce Hazirlama Rehberi, 16.
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Cumhurbagkanligi kararnameleri ve yonetmelikler disindaki adsiz diizenleyici
islemlerden biri olduguna gore, 10 sayilt Cumhurbaskanligi kararnamesinin 7. maddesi

geregince Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girdigini kabul etmek gerekmektedir.

Bununla birlikte 10 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinin 4. maddesi
Cumhurbagkanina Cumhurbaskani kararlarint Resmi Gazetede yayimlamak noktasinda
takdir yetkisi vermektedir. Bu maddeye gore, “Cumhurbaskanliginca Resmi Gazetede
yayimlanmast uygun goriilen karar ve genelgeler” Resmi Gazetede yayimlanmaktadir.
Ancak mezkur maddeden yola ¢ikarak Cumhurbaskani kararlarinin tamaminin séz
konusu takdir yetkisinin kapsamini olusturdugu sdylenemez. Zira bir Kkere
Cumhurbagkan1 karar1 diizenleyici nitelikteyse 10 sayilt Cumhurbagkanligi
kararnamesinin 7. maddesi geregince muhakkak Resmi Gazetede yayimlanmalidir. AKsi
takdirde bunlar zaten yiiriirliikk kazanamayacagi i¢in hukuki varliga sahip olmadiklari
sOylenecektir. Ayn1 zamanda birel islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlar1 kural
olarak muhatabmna teblig edilerek’'®; diizenleyici niteliktekilerin ise kanunla aksi
belirtilmedigi takdirde’?® Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmesi bu maddenin
Cumbhurbagkani kararlarinin yiiriirliige girme sartin1 da diizenlemedigini gostermektedir.
Bu nedenle Cumhurbaskaninin bu madde kapsaminda sahip oldugu takdir yetkisinin
kapsamini1 kanunlarda Resmi Gazetede yayimlanma sart1 ongériilmeyen Cumhurbagskani

kararlar1 olusturmaktadir.

9 Kagitcioglu, “Cumhurbaskani Kararlar1”, 6; Akillioglu, “Yénetsel Islemlerde Yiiriirliige Giris Sorunu”,
40. “ Ferdi hukuki netice doguran tasarruflarin Idareyi baglamasi,- bunlarin tekemmiilii icin gereken
iradelerin telahuk etmesi (birlesmesi) suretiyledir. Iigililer igin yiikiim dogurmalart ise, kendilerine teblig
ile miimkiindur.” Ozyériik, idare Hukuku Dersleri 184.

20 Kagitgroglu, Cumhurbaskam Kararlari, 6; Akillioglu, “Yonetsel Islemlerde Yiiriirliige Giris Sorunu”,
40; Giinday, Idare Hukuku, 117.
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SONUC

Yeni bir islem olmalar1  hasebiyle @ Cumhurbaskan1  kararlarinin
isimlendirilmesinde birtakim sorunlar oldugu gorilmektedir. Mevzuatta, doktrinde ve
mahkeme kararlarinda maddi igerik itibariyle Cumhurbaskani karari niteliginde olan
islemler kimi zaman “Cumhurbaskanligi karari” seklinde ifade edilmektedir. Fakat
Anayasanin 8. maddesine gore yiiriitme yetkisi ve gorevi “Cumhurbaskanina” tevdi
edilmistir. “Cumhurbaskanligi” lafz1 Cumhurbaskanimnin isgal ettigi makami ifade
etmektedir. Cumhurbaskan1  kararlarinin =~ “Cumhurbaskanligt  karari”  seklinde
isimlendirilmesi Cumhurbagkani kararlarinin Cumhurbaskaninin kendisinin degil isgal
ettigi makamin islemi gibi bir goriintii olugmasina sebep olmaktadir. Halbuki
Cumbhurbagkani diger islemlerinde oldugu gibi Cumhurbaskani kararlarina bizzat kendi

ismi ve imzasin1 dercetmektedir.

Cumhurbaskan1 kararlarinin eski hiikiimet sistemindeki fonksiyonel anlamda
muadili Bakanlar Kurulu kararlaridir. Fakat birgok yiiriitme islemi Cumhurbaskani
kararlarinin tasidig1 irade agiklamasi sayist bakimindan benzesmektedir. Basbakanlik
kararlar1 ve Cumhurbaskaninin tek basina yaptigi atama, segme ve af gibi islemler bu
anlamda 6rnek teskil etmektedir. Ciinkii s6z konusu idari islemler de Cumhurbaskani

kararlar1 gibi tek bir kiginin imzasiyla tekemmiil etme 6zelligini haizdir.

Cumhurbagkani kararlar1 esasen devletin ydritme fonksiyonunu icra eder. Ancak
Cumhurbagkani kararlarinin maddi kriter bakimindan ele alindiginda yasama ve yargi
faaliyetine iliskin olduklar1 da gorilebilmektedir. Yasama faaliyetine iliskin
Cumhurbagskani kararlarinin iki farkli gorinim bigimi bulunmaktadir. Birincisi, belirli bir
meseleye ya da benzer meselelere iligkin hukuki ¢ercevenin ¢izilmesi maksadini tagiyan
duizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlaridir. Ikinci ise yasama organinin isleyisine
iliskin Cumhurbagkani kararlaridir. Bunlar maddi igerik itibariyle Cumhurbaskani karari
niteliginde olmalarina ragmen Resmi Gazetede “Cumhurbaskan: kararr” bashg altinda

yayimlanmamaktadir. Zira Cumhurbaskaninin yaptigi idari islemler maddi igerik

188



itibariyle ya birel islem niteliginde ya da diizenleyici islem niteligindedir. 2575 Sayili
Danistay Kanunu (md.24/a) Cumhurbagkaninin islemlerini Cumhurbaskanligi
kararnameleri, Cumhurbaskanli§i kararnamesi disindaki diizenleyici islemler ve
Cumhurbaskani kararlar1 olmak tizere tige ayirarak tasnif etmektedir. Cumhurbaskaninin
Cumhurbagkanligi  kararnamesi disindaki  diizenleyici islemleri yonetmelikler,
Cumhurbagkan1 kararlart ve tebliglerdir. Uygulamada Cumhurbaskani kararlari,
diizenleyici islem olarak tekemmdil ettigi gibi birel islem olarak da tekemmiil etmektedir.
Cumhurbagkaninin kanunlar1 yayimlama ve geri gonderme gibi yasama faaliyetine iliskin
islemleri bulunmaktadir. Bunlarin belli bir islemin yiirtirliigiine iliskin olmalari, bu
islemlere birel islem mahiyeti kazandirmaktadir. Cumhurbaskaninin birel islemlerinin
Cumbhurbagkan1 karar1 olmasi, yasama faaliyetine iliskin s6z konusu Cumhurbagkani

islemlerinin de Cumhurbaskani karar olarak kabul edilmesini gerektirmektedir.

Yarg: faaliyetine iliskin Cumhurbaskani kararlar1 ise maddi kriter bakimindan
yargisal faaliyet {lstlenen ve yargi organinin isleyisine iliskin Cumhurbaskani
islemleridir. Ornek vermek gerekirse 6zel af yetkisine iliskin Cumhurbaskan1 islemleri
birer Cumhurbaskani kararidir. S6z konusu islemler Resmi Gazetede “Cumhurbaskant
Karar:” bashgn altinda yayimlanmaktadir. Bununla birlikte bu kapsamda olup
“Cumhurbaskant Karari” bash@ altinda yayimlanmayan Kararlar bulunmaktadir.
Ornegin Cumhurbaskaninin yiiksek mahkemelere iiye se¢me islemi Resmi Gazetede
“Cumhurbagkanligindan” alt bagligiyla yayimlanmaktadir. Ancak bunlar birel islem

mabhiyetinde olmalar1 nedeniyle Cumhurbagkani karar1 kabul edilmelidir.

Cumbhurbagkani kararlar1 tek tarafli bir idari islem 6rnegi olmakla beraber iki
tarafli kamu hukuki iligkilerine yon vermektedir. Bunun en somut 6rnegi milletlerarasi
hukuka iligkin yetkilerin Cumhurbagkani kararlar1 ile kullanilmasidir. Bununla birlikte
Cumhurbaskaninin tek basima Cumhurbagkani karari ile milletleraras1 andlagsmalardan
cekilme yetkisinin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmis olmasi doktrinde s6z
konusu islemin hukuka uygunlugu hakkinda farkli goriislerin ortaya ¢ikmasina neden
olmustur. Kanaatimizce Cumhurbaskaninin bu yetkiyi kullanmasinda hukuka aykirilik
s0z konusu degildir. Zira Anayasa (md.104/17) yiiriitme yetkisine iliskin olmak kaydiyla
kanunla agikca diizenlenmeyen hususlarda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarma

yetkisi tanimaktadir. Milletlerarasi andlasmadan c¢ekilme islemi yiritme yetkisine
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iliskindir. Bununla birlikte s6z konusu islemi yapma yetkisi hakkinda herhangi bir kanuni
diizenleme bulunmamaktadir. Bu nedenle milletleraras1 andlasmadan ¢ekilme yetkisinin

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi Anayasaya aykiri degildir.

Lafzindan anlasilacag iizere, Cumhurbaskani kararlari tek bir irade aciklamasiyla
tekemmil etmektedir. Ancak mevzuatta bazi Cumhurbagkani kararlari i¢in usul kurallari
Ongorulmiistiir. Bu usul kurallari, s6z konusu Cumhurbaskani kararlart tekemmiil
etmeden dnce baska idari makamlarin birtakim islemler yapmasini gerektirmektedir. Bu
durum ise Cumhurbagkani kararlarinin basit idari islem mahiyetinde oldugu gergegini
degistirmemekle beraber yiiriitme organinin monist oldugu hukumet sistemlerinde,
yiiriitmenin islemlerinde diger idari makamlarin hukuki anlamda etkili olabilecegini

gostermektedir.

“Cumhurbaskant karari” ifadesi, “Bakanlar Kurulu karari”, “TBMM karari”,
“Kaymakamlik kararr” ifadelerinde de oldugu tizere Cumhurbaskani kararlariin yetki
unsurunun anlagilmasimi saglamaktadir. Zira “karar” kelimesi bir hukuki islemin
varligina isaret etmektedir. S6z konusu hukuki iglemi yapma yetkisi ise “karar”
kelimesinden 0Once ismi zikredilen makama tevdi edilmektedir. Bu nedenle
“Cumhurbaskant kararr” ifadesi bizzat Cumhurbaskanina Cumhurbaskani karar1 yapma

yetkisini tevdi eden bir ifadedir.

“Cumhurbaskant karari” ifadesi Cumhurbagkan1 karar1 yapma yetkisini
Cumhurbaskanina miinhasir kilindig1 seklinde bir intibar uyandirmaktadir. Bu intibai S0z
konusu yetkinin bagka idari makamlara devredilemeyecegi dislincesini ortaya
cikarmaktadir. Ancak idareye hukuki islem yapma yetkisi veren hukuk kurallarinin yetki
devri 6ngdrmesi halinde Cumhurbagkan1 karar1 yapma yetkisi devredilebilir. Boyle olsa
da Cumhurbagkan1 karar1 ¢ikarma yetkisini diizenleyen normlarda yetki devrine iligkin

bir hiikiim bulunmamaktadir.

Her ne kadar Anayasanin 128. maddesinin 2. fikrasi, memurlarin ve kamu
gorevlilerinin gorev ve vyetkilerinin kanunlarla dizenlenecegini belirtmis olsa da
Cumhurbagkan1 karar1 ¢ikarma yetkisinin devri hem kanunlarla hem de
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenebilir. Ciinkii halk tarafindan secilmesi gz

oniinde tutuldugunda, Cumhurbagkaninin “kamu gorevlisi” olarak kabul edilemeyecegi
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asikardir.  Bu nedenle Cumhurbaskaninin yetkilerinin devrine iliskin hususlari

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesinde bir sorun bulunmamaktadir.

Anayasa (md.106/2) herhangi bir ayrima gitmeden, Cumhurbaskanina vekalet
halinde Cumhurbaskani yardimcisinin Cumhurbaskanina ait yetkileri kullanacagini
belirtmektedir. Dolayisiyla Cumhurbagkani yardimcisinin vekalet halinde herhangi bir
Cumhurbagkani karari tesis etmesinin niinde bir hukuki engel bulunmamaktadir. Ancak
halk tarafindan secilmedigi géz oniinde tutuldugunda, Cumhurbaskan1 yardimcisinin
hiukimet tasarrufu niteliginde bir Cumhurbagkani karar tesis etmesi yiiriitme organinin
demokratik mesruiyetine zarar verecektir. Bu sebepten Otliri Cumhurbagkani
yardimcilarinin ABD’deki bagkanlik sistemi drneginde oldugu gibi Cumhurbagkani ile
birlikte secilmeleri makul bir ¢6zlim yolu olarak gériinmektedir. Béyle bir yontem disinda
Anayasa’da Cumhurbaskanina vekalet h&linin daha ayrintili bir sekilde diizenlenmesi de

bir bagka ¢6zlim yolu olarak diisiiniilebilir.

Cumbhurbagkani, birtakim Cumhurbaskani1 kararlarinin konu ve sebep unsuru
Uzerinde takdir yetkisine sahiptir. Ancak Danistay’in giincel kararlarindan da goérildigi
tizere Cumhurbagkaninin bu baglamdaki takdir yetkisi siirsiz degildir. Zira Danistay,
takdir yetkisine istinaden tesis edilen Cumhurbagkani kararlarina karsi agilan iptal
davalarinda, “kamu yarart amacina hizmet edip etmedigi ve kamu yarari ile davacilarin
kisisel ¢ikarlart arasinda adil bir dengenin bulunup bulunmadigini” dikkate almaktadir.
Mahkeme bu dengenin maddi ve hukuki sebeplerle kurulmasini istemektedir. Danistay’in
benzer kriterleri, Ust kademe yoneticilerinin gérevden alinmasina iliskin Cumhurbagkani
kararlarina karsi agilan davalarda da dikkate aldigin1 belirtmek gerekir. Bu baglamda
mahkeme stz konusu davalarda ust kademe yoneticisinin gorevden alinmasini elzem
kilacak sekilde gorevini aksatmasi, gorevinde basarisiz olmasi ve gorevine devam
etmesine engel teskil edecek hukuka uygun bir bilgi veya belgenin olmasi gerektigine

karar vermektedir.

Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbaskani kararlar1 sekil unsuru bakimindan
belirli bir sistematik olusturmamaktadir. Zira Cumhurbaskan1 kararlarinin bir kismi
Resmi Gazetede “Cumhurbaskant Kararr” bashigiyla yayimlanirken; bir diger kismi iist
bashgr “Atama Karari” veya “Se¢me Karari” st bashgiyla birlikte

“Cumhurbaskanligindan™  alt bash@iyla yayimlanmaktadir. Ayn1  zamanda
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Cumhurbagkan1 kararlarinin numaralandirilmasinda da bir sistematik bulunmadigi
gorulmektedir. “Cumhurbaskanligindan” alt basligiyla yayimlanan Cumhurbagkani
kararlar1 “Yil/Say1” seklinde numaralandirilirken; “Cumhurbaskant karari” baghigiyla
yayimlananlar ise 6zellige sahip olanlar “Sayr” seklinde numaralandirilmaktadir. Bu sekli
farklilik, “Cumhurbaskan: karart” bashigiyla yayimlanmayanlarin Cumhurbaskani karari
olmadigint diisiindlirmektedir. Ancak s6z konusu islemler maddi igerik bakimindan
Cumhurbagkan1 karart mahiyetinde olup Danistay kararlarinda Cumhurbaskani karari

olarak tavsif edilmektedir.

Sekli agidan incelendiginde yer, gerekge ve basvuru yollar ile siiresi 6gelerinin
Cumhurbagkani kararlarinda bulunmadigi anlasilmaktadir. Yer ve gerekge Ogelerinin
Cumhurbagkani1 kararlarinda bulunmamasi herhangi bir hukuki sonu¢ dogurmamakla
birlikte su sekilde degerlendirilebilir: Mevzuat Cumhurbaskani kararlarinin tekemmiil
edebilmesi i¢in yer 6gesi bakimindan bir usul kurali 6ngérmemistir. Zira yilda binlerce
idari islem tesis edecek bir makamin islemlerinin tekemmiil etmesi i¢in belli bir yer tayin
edilmesi yiiriitmenin isleyisini yavaglatacaktir. Cumhurbaskani kararlarinda gerekce
unsuruna ayrica yer verilmemektedir. Irade agiklamasi kisminda hangi mevzuat hikmii
geregince Cumhurbaskani kararinin tesis edildigi acik¢a belirtilmektedir. Cumhurbagkani
kararlarinda bagvuru yollar1 ve siiresine yer verilmemesi ise birtakim hukuki sonuglar
dogurmaktadir. Danistay kararlarima gore, acele kamulastirma ve 6zellestirme konulu
Cumbhurbagkani kararlari ile 6306 sayil1 Afet Riski Altindaki Kanun geregince tesis edilen
Cumbhurbagkani kararlarinda bagvuru yollar1 ve siiresine yer verilmemesi halinde dava

a¢ma siiresi teblig tarihinden itibaren altmis giin olarak kabul edilmektedir.

Cumhurbagkan1 kararlar1 birel islem niteliginde olmalar1 halinde muhatabina
teblig edilerek yiirtirlige girmektedir. Muhatabina teblig edilmemeleri h&linde Danistay,
Cumhurbagkan1 kararlarinda oldugu gibi dava agma siiresini altmig giin olarak kabul
etmektedir. Aynm1i zamanda mahkeme birel islem niteligindeki Cumhurbagkani
kararlarinin Resmi Gazetede yayimlanmasi hélinde de muhataba teblig edilmedigini
kabul etmektedir. Cumhurbagkani kararlar diizenleyici nitelikte olmas1 halinde ise Resmi
Gazetede yayimlanarak yiriirlige girmektedir. 10 sayili Resmi Gazete Hakkindaki
Cumhurbagkanligi  Kararnamesine (md.7) gore, “Kanunlar, Cumhurbaskanlig

kararnameleri ve yonetmelikler ile diger diizenlemeler” Resmi Gazetede yayimlandigi
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giin yiirtirliige girmektedir. Diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskani kararlar1 bu hiikiimde
belirtilen diger diizenlemeler kisminda yer aldig1 i¢in Resmi Gazetede yayimlandigi giin

yuriirliige girmektedir.

Cumhurbaskani kararlarinin énemli bir kisminin diger idari makamlarin hazirlik
islemleri ile tekemmiil ettigi anlasilmaktadir. Zira mevzuattaki ilgili hitkkiimler s6z konusu
Cumhurbagkani kararlari igin ¢esitli usul kurallar1 ngérmektedir. Mevzuatta 6ngorilen

bu usuller ise danigsma ve teklif usultdur.

Cumhurbagkani kararlarinin teklif usuliyle tekemmiil etmesine iliskin bir diger
sorun 3 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinde dizenlenen (II) sayili cetveldeki st
kademe yoneticilerinin Cumhurbaskani onayiyla atanmasidir. Zira mezkur kararnamede
yer alan “onay ile atama yapilir” ifadesi, onay islemi dncesinde yapilan atama islemini
teklif mahiyetinde kilmaktadir. Fakat mevzuatta Cumhurbagkani onayiyla yapilacagi
belirtilen atama iglemlerinin kim tarafindan yapilacagi ile ilgili bir hikiim bulunmamakta
ve bu kapsamdaki atama islemlerini ger¢eklestiren Cumhurbaskani kararlarinda baska bir
makamin iradesinin onaylandigini belirten bir ifade de yer almamaktadir. Boyle olmasina
ragmen Danistay (II) sayili cetvelde yer alan Ust kademe yoneticilerinin gdrevden
alinmasi islemlerine kars1 agilan iptal davalarinda gorev yoniinden ret karar1 vermekte ve
davanin yerel idare mahkemelerinde goriilmesi gerektigine karar vermektedir.
Kanaatimizce, Danistay’in bu yondeki kararlart hukuka uygun degildir. Ciinkii
Danistay’in gorev ve yetkilerini diizenleyen 2575 sayili Damistay Kanununda,
Cumbhurbagkani kararlarina kars1 agilacak davalarin Danistay’da goriilecegi belirtilmis ve
Cumhurbagkani kararlarina iligkin herhangi bir ayrima gidilmemistir. Ayn1 zamanda
mevzuatta Cumhurbaskaninin onayindan once (II) sayili cetvelde yer alan Ust kademe

yoneticilerinin kim tarafindan atanacagi ile ilgili bir hiikiim bulunmamaktadir.

Anayasa’da her ne kadar kamu tiizel kisiliginin kanunla veya Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile kurulacagi belirtilmigse de bazi kanunlarda Cumhurbaskanina,
Cumhurbagkan1 karartyla kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi verildigi gorulmektedir.
Cumhurbagkanina verilen bu yetkinin, yeni bir kamu tiizel kisiligi kurma yetkisinden
farkl1 bir hukuki etkiye sahip oldugu anlasilmaktadir. Clinku bu yetki kapsaminda kurulan

kamu tiizel kisilerinin kamu tiizel kisiligi Anayasa tarafindan 6nceden taninmstir. Bu
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nedenle Cumhurbaskani karariyla yeni bir kamu tiizel kisiligi kurulmamakta, yalnizca

kamu tiizel kisiligine sahip yeni bir idari birim kurulmaktadir.

Cumhurbagkan1 kararlarinin diizenleyici nitelikte de olabilecegi ifade edilmekle
birlikte maddi igerik bakimindan bu mahiyette olanlarin sahip oldugu sekli 6zellikler
birtakim soru isaretleri olusturmaktadir. Ciinkii diizenleyici nitelikte oldugu kabul edilen
Cumhurbaskan1  kararlar1 Resmi  Gazetede iki kisimdan olusacak sekilde
yayimlanmaktadir. Birinci kisimda “Cumhurbagkan: Kararr” baghgl yer almakta ve bu
bagligin altinda yer alan irade aciklamasinda ekli kararin yirirlige konuldugu
belirtilmektedir. Ikinci kisimda ise birinci kisimda yiiriirliige konuldugu belirtilen karara
yer verilmektedir. S6z konusu karar maddi ve sekli agidan incelendiginde diizenleyici
nitelikte oldugu anlasilmaktadir. Dolayistyla ikinci kisimda yer alan diizenleyici islemin
“Cumhurbaskan: Kararr” baglikli birinci kisma dahil olup olmadigi noktasinda bir
belirsizlik mevcuttur. Ancak su hususlar géz 6niinde tutuldugunda diizenleyici nitelikteki
Cumhurbagkani kararlarinin iki kisstmdan meydana geldigi anlasilmaktadir. Duzenleyici
nitelikteki Cumhurbaskani kararlarinda Cumhurbaskani disinda baska bir makamin irade
aciklamasi oldugunu gosterecek sekilde bir makamin ismi ve bu makami isgal eden
kisinin imzasinin olmadigr goriilmektedir. Diger taraftan ikinci kisimda yer alan
diizenleyici islemin kendisine ait tarih ve sayr yer almamakta ve Resmi Gazetede
Cumhurbagkani kararlarinin sayisi ve tarihi ile yayimlanmaktadir. Bu sekli 6zelliklerle
beraber s6z konusu islemlere karsi agilan iptal davalarinda Danistay, Cumhurbaskani

onayiyla tekemmiil eden islemlere iliskin i¢tihadin1 uygulamamaktadir.

Diizenleyici nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlarimin adsiz diizenleyici islem
mahiyetinde olmasi normlar hiyerarsisinde Cumhurbaskani kararlarini ya yonetmeliklerle
ayn1 seviyede ya da yonetmeliklerin altinda bir seviyede olmasi gerektigi sonucunu
dogurmaktadir. Cumhurbaskani kararlarinin hukuki yapisi ise her iki sonucu mimkin
kilmaktadir.  Nitekim  kanunlar  yonetmelikle  diizenlenebilecek  hususlarda
Cumbhurbaskan1 karar1 ile diizenleme yapma yetkisi vermekte ve ayni zamanda
uygulamada yonetmelikle duzenlenebilecek hususlarda Cumhurbaskan1 karari ile
dizenlenmektedir. Diger taraftan uygulamada rastlanmasa da bazi yonetmelik
hiikiimlerinde yiirlitme organina Cumhurbagkan1 karar1 ile diizenleme yetkisi

verilmektedir. Bu nedenle diizenleyici nitelikteki bir Cumhurbagkani karar1 normlar
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hiyerarsisinde yonetmeliklerle ayn1 konumda olabilecegi gibi yonetmeliklerin altinda bir

konumda da olabilir.

Resmi Gazetede, diizenleyici nitelikteki bazi Cumhurbaskani kararlarinin hem
kanuna hem de Cumhurbaskanligi kararnamelerine dayandigi goriilmektedir. Bu
durumda, Cumhurbagkani kararlari ile iist normlar arasinda “gift gegerlilik zinciri”” olarak
tanimladigimiz  bir gegerlilik zinciri ortaya ¢ikmaktadir. Ciinkii bu sekildeki

Cumhurbagkani kararlar1 gegerliligini her iki normdan almaktadir.

Diizenleyici nitelikteki bazi Cumhurbagkani kararlarinin hem kanuna hem de
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine dayanmasi, anilan iki normun normlar hiyerarsisinde
ayni seviyede yer aldigin1 gostermektedir. Ancak bu durumun her kosulda gegerli oldugu
sOylenemez. Zira Anayasa’daki ilgili hitkiimler geregince Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile dlzenlenen bir konunun daha sonra kanunla diizenlenmesi Cumhurbaskanligi
kararnamesini hukimsiz hale getirmektedir. Yine Anayasa’daki ilgili hiikiimler
geregince kanunla agik¢a diizenlenen bir konunun Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi gerekir. Dolayisiyla bir konu hakkinda kanuni diizenlemenin bulunmasi
Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin 0 konu ¢zelinde normatif vasif kazanmasina engel
teskil etmektedir. Bu nedenle anilan iki norm bu ihtimal halinde normlar hiyerarsisinde

bir arada yer almamaktadir.

Cumhurbagskani1 kararlarindan bir kismi tiglincii kisiler {izerinde normatif etkiden
yoksun i¢ diizen islemi mahiyetindedir. Bu ¢ergevede kalkinma plani, orta vadeli
program, yillik program, yatirim ve finansman programlari i¢ diizen islemi mahiyetindeki
Cumhurbagkan1 kararlarindandir. Bununla beraber mevzuatta bircok hikimde yer alan
ifadeler s6z konusu planlama belgelerini normatif bir degere sahip oldugu intibai
uyandirmaktadir. Ancak bu islemler icerik itibariyle incelendiginde normatif karaktere
sahip olmadig1 anlagilmaktadir. Cilinkii mezkur islemler her planlama belgesinde oldugu
gibi Ongoriilen siire zarfi i¢inde yiiriitmenin gergeklestirmeyi tahayyiil ettigi ileriye doniik
hedefleri ortaya koymaktadir. Bu hedeflerin ise yiiriitmenin idari eylem ve iglemleriyle
gerceklesecegi agikardir. Dolayisiyla s6z konusu Cumhurbagkani kararlari icrai nitelikte

degildir.
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Duzenleyici  nitelikteki ~ Cumhurbagkan1  kararlart  birgok  yonden
Cumhurbagkaninin diger diizenleyici islemlerinden ayrilmaktadir. Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile mukayese edildiginde Cumhurbaskani kararlarinin diizenleme alani ve
yargisal denetim bakimindan farklilhik ihtiva ettigi anlasilmaktadir. Sdyle ki
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin diizenleme alan1 Anayasa geregince yiiriitme
yetkisine iligkin konular1 ihtiva etmektedir. Buna karsin Cumhurbaskan1 kararlar1 ise
yonetmeliklerle benzer sekilde Cumhurbagkanligi kararnameleriyle birlikte kanunun
diizenledigi her konuda diizenleme alanina sahiptir. Bu nedenle Cumhurbagkani kararlari
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin aksine daha genis bir diizenleme alanina sahiptir.
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilirken; Cumhurbaskant kararlarinin  yargisal denetimi Danistay tarafindan
yapilmaktadir. Fakat her iki normun maddi igerik bakimindan benzesmesi halinde anilan
yiksek mahkemeler arasinda bir gorev uyusmazlifinin dogmasi muhtemeldir.
Kanaatimizce mahkemeler dava konusu islemin sekli 6zelliklerini gz ardi etmeli ve

islemin maddi igerigine gore kendisinin gorevli olup olmadigini tayin etmelidir.

Cumhurbagkaninin  bir diger diizenleyici islemi olan Cumhurbaskanlig:
yonetmelikleri ile Cumhurbaskan: kararlari mukayese edildiginde maddi igerik
bakimindan herhangi bir farklilik olmadigi goriilmektedir. Lakin Resmi Gazetede
yayimlanan Cumhurbaskanlig1 yonetmeliklerinde, yonetmelige ait basligin hemen altinda
“Cumhurbaskan1 karart tarihi” ve hemen sonrasinda “Sayisi” ifadelerine yer
verilmektedir. Bu durum Cumhurbaskaninca ¢ikarilan yonetmeliklerin Cumhurbaskani
karar1 oldugu seklinde bir intiba1 uyandirmaktadir. Diislincemize gore, mezkur
yonetmeliklerde yer alan s6z konusu kisimlarla  “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan
vonetmeligi yiiriirliige kovan Cumhurbaskan: kararimin tarihi ve sayist” ifade edilmek
istenmektedir. Ancak Cumhurbagskant hem Cumhurbaskani karar1 hem de yonetmelik
cikarma yetkisine sahiptir. Her iki yetkinin kullanilmasi neticesinde iki farkli hukuki
islem tipi ortaya ¢ikmaktadir. Ayn1 zamanda S6z konusu yonetmeliklerin basliginda
“Cumhurbaskant Karar” ifadesi yer almamaktadir. Bu nedenle s6z konusu
yonetmelikleri Cumhurbagskani karari olarak nitelendirmek hatali bir yaklagim olacaktir.
Fakat her iki normun hukuki rejiminin ayni olmasi s6z konusu normlarin uygulamada i¢

ice gectigi kanaatini olusturmaktadir.
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Anayasa’da Cumhurbagkani kararlarina iliskin gerekli diizenlemelere gidilmedigi
gibi kanunlarda da Cumhurbaskani kararlarinin hukuki rejimine iliskin genel bir gerceve
cizilmesini saglayacak bir diizenleme bulunmamaktadir. Ayn1 zamanda konuyla ilgili
Danistay kararlar1 ¢oziim saglamaktan ote tartismaya yol agmaktadir. Diger taraftan
doktrinin heniiz bu belirsizlikleri agikliga kavusturmak adina bir ¢caba gostermemesi
teorinin de yetersiz kaldigin1 gostermektedir. Yukaridaki sonuglar ise Cumhurbaskani
kararlarinin hukuki rejiminin 6niimiizdeki siirecte de birtakim belirsizliklere gebe

oldugunu gostermektedir.
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