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Sempozyum Dlizenleme Kurulu

Giris

Genelde devlet biitgesi, 6zelde ise idarenin mali islemleri; anayasa hukuku, idare hukuku ve
hatta kamu yoOnetimi alanlarinda gorece daha az ilgi ¢eken akademik ¢alisma konulari
olmustur. Bu onerme ilgili alanlarda yapilan tez ¢calismalar1 ve akademik makaleler arasinda
yapilan basit bir tarama ile gézlemlenebilir." Yine konuyla ilgili hazirlanan ders kitaplar1 da
bu basliga gorece daha az yer vermektedirler. Bu durum alanin agirlikli olarak “kamu
maliyesi” disipliniyle iliskili olmasi diisiincesinden kaynaklanabilir. Gergcekten de biitge
hakki, kamu gelirleri, kamu harcamalar1 daha fazla “maliye sorunu” olarak goriilmiis konunun
hukuki ve yonetsel boyutu az ilgi ¢ekmistir.

Mevcut durum bu yonde olmakla birlikte devletin iktisadi faaliyetleri 6nemli bir hukuk ve
siyasal bilim sorunudur. Bu faaliyetlerin nasil orgiitlendigi, hukuki yapisinin nasil
sekillendirildigi, faaliyetlerin etki ve sonuglar1 6nemli bilimsel sorular olarak belirmektedir.
Boyle olunca da anayasa hukukunun ve idare hukukunun kendi alanlarinda bir sorunu
incelememesinin 6nemli oldugu belirtilmelidir.

Devletin mali islemlerinin hukuki boyutuna iliskin yukarida yapilan 6n tespitleri 2017
yilindaki Anayasa degisikliklerine iliskin yapilan calisma ve degerlendirmeler igin
genisletmek de miimkiindiir. En basta anayasa koyucunun dahi, 6nemli bir siyasal sistem
degisikliginde —Cumhurbaskaninin biitge islemleri disinda- mali hiikiimlerle ilgili ¢ok fazla
degisiklik yapmadigi izlenmektedir. Ardindan yeni anayasal kurumlar hakkinda yapilan
tartismalarda da degisikliklerin devletin iktisadi orgiitlenmesiyle iliskisi fazla akademik ilgi
cekmedigi goriilmektedir.

Yukarida yapilan degerlendirme ¢ercevesinde bu ¢alismada —her ne kadar daha 6nce de ismen
bulunsa da anlam ve igerigi 2017 yilindan itibaren Onemli bicimde degisen-
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin (CBK) devletin mali islemleri arasinda degerlendirilen
kamu ihaleleri alanina etkisi tartisilacaktir. Bu tartisma 6zii itibariyle birgok farkli alana etki

* Kamu ihale Kurumu, Dr.

! Ornegin bu ¢alismanin anahtar sdzciiklerinden birisi olan “biitge hakki” terimi igin Yiiksekogretim Kurulu Tez
Merkezi iizerinde tarama yapildiginda son bes yilda c¢aligilmig dort tezinin sadece birinin kamu yonetimi alanina
ait oldugu, hukuk alaninda hi¢ ¢alisma olmadig1 goriilmektedir.



edebilecek bir konu oldugu i¢in de bir sorunun yanitinin bulunmasia gayret edilecek ve
CBK’lar ile kamu ihalelerinin hukuki rejiminin diizenlenip diizenlenemeyecegi sorunu
tizerinde durulacaktir.

Sorunun yanitint ararken Oncelikle kamu ihalelerinin hukuki rejimi bir bagimsiz degisken
olarak incelenecektir. Bu rejimin tarihsel ve giincel yapisina iliskin ozellikler ortaya
konulduktan sonra Anayasa’nin 104’lincii maddesinin onyedinci fikrasinda yer alan
CBK’larin bu hukuki rejimi diizenleme yetkisi degerlendirilecektir. Bu degerlendirme
etkinligi ise yeni diizenlemelerde Cumhurbaskani’na verilen diizenleme yetkisi ve yasama
organinin biitce hakki ¢ergevesinde yiiriitiilecektir.

Kamu Ihalelerinin Hukuki Rejimi

Kamu ihalesi en genel anlamiyla bir idari islemdir. Ancak birden fazla Kanunda birden fazla
hukuki konuda icrai etki doguran bir islem niteligindedir. Bu nedenle de alana iliskin
diizenleme icerigi ve yetkisi farkli bicimlerde goriinmektedir.

Thale sézciigii, Bilyiik Tiirkce Sozliik’te “Is, mal ve bu gibileri bircok istekli arasindan en
uygun sartlarla kabul edene verme, eksiltme veya artirma” olarak tanmmlanmistir.” Dikkat
edilecegi iizere bu tanimda iki farkli 6zneden s6z edilmektedir. Birincisi herhangi bir edim
konusunda yiikiimlii olandir. Ikincisi ise ilk 6znenin bu isi yaptirmayi tasarladig1 isteklidir. Bu
nedenle bir edimin asil sorumlusu yerine ikinci bir kisi tarafindan yapilmasina veya
sorumlulugun havalesine ihale islemi denebilir. Kamu ihalesi s6z konusu oldugunda ise isi
yaptirma konumunda olan 6zne kamusal yetki ve usullerle hareket eden idaredir. Dolayisiyla
bir kamu idaresinin herhangi bir 6zel hukuk kisisiyle belirli bir edim yiikiimliligi
cercevesinde hukuki iliskide bulunmasi ihale islemini anlamlandirmaktadir.

Tirk hukukunda devletin taraf oldugu ihale islemleri en genel anlamda iki farkli baslikta
goriinebilir. Bunlardan ilki kamu harcamalarinin ikincisi de kamu gelirlerinin konusunu
olusturur. Kamu harcamalarini iceren ihale sézciigli, devletin kendisine ait kamu kaynagini
kullanarak yine kendi sorumlulugunda bulunan bir kamu hizmetini sézlesme kullanarak cesitli
ylklenicilere yaptirmasini ifade etmektedir. Devlet orgiitii hizmetin yiiriitiimii konusunda
kendi 6z kaynaklarmi kullanmak yerine so6zlesme iliskisindeki karsi tarafin hizmeti
ylriitmesini satin almaktadir. Bunun icin de isi yapan yikleniciye belirli bir bedel
O0demektedir. Agiklanan bu 0l¢iit ¢ercevesinde bakildiginda, 22/1/2002 tarih ve 4734 sayili
Kamu Ihale Kanunu basta olmak iizere kamu hizmeti imtiyaz1 verilmesi, yap islet devret gibi
kamu 06zel isbirligi modelleri, kamu harcamalarini iceren kamu ihale islemleri olarak
belirebilir.

Kamu gelirlerini igeren ihale islemleri ise nakdi kamu kaynaklarinda bir artis1 ifade
etmektedir. Esasinda bu tiirden islemlerde de bir kamu kaynag1 harcamasi s6z konusu olabilir.
Ornegin bir devlet birimi elinde atil durumda bulunan bir tasiti satmaya karar verdiginde
biitgesine nakit girisi olmakla birlikte taginir varliklardan eksilme olmaktadir. Dolayisiyla
elindeki bir kaynagi harcamaktadir. Ancak burada amag satis isleminden gelir elde etmek
oldugu icin smiflandirmanin ikinci bashigi bu sekilde belirlenebilir. Kamu geliri amaciyla
yiiriitiilen ihale islemlerine bakildiginda ise 8/9/1983 tarih ve 2886 sayili Devlet ihale
Kanunu, 24/11/1994 tarih ve 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun,
27/2/2008 tarih ve 5738 sayili Spor Miisabakalarma Dayal1 Sabit [htimalli ve Miisterek Bahis

% http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_bts&arama=kelime&guid=TDK.GTS.5¢52¢50f07{f97.87817707
(Erigim Tarihi: 31/1/2019)



Oyunlarinin Ozel Hukuk Tiizel Kisilerine Yaptirilmasi Hakkinda Kanun gibi yasal
diizenlemelerin bu kapsama girdigi sdylenebilir.

Konuyla ilgili idare hukuku yazinina bakildiginda kamu ihalelerinin hukuki rejimi konusunda
daha dar bir yaklasimin benimsendigi gozlemlenmektedir. Konuyla ilgili olarak siklikla atif
goren idare hukuku temel metinlerine bakildiginda ilk olarak Kemal Gozler’in fraite olarak
nitelendirdigi genis capl calismasi incelenebilir.’ Gozler, kamu ihale sézlesmesini esas olarak
bir idari s6zlesme tipi olarak nitelendirmis ve bu sézlesmenin akdedilmesini ele almistir. Bu
kapsamda bir kamu kaynagi harcama yontemi olarak ihale islemini konu edinen biitiin yasal
kurallar Gozler’in ¢alismasinda yer bulmustur. Ozellikle ihale usulleri konusunda sadece 4734
say1li Kamu Thale Kanununun ¢izdigi ¢ercevenin disina ¢ikilmistir. Gergekten de asagida atif
yapilacak caligmalarin hemen tamaminda Tiirkiye’de ihale islemleri i¢in genel usul mevzuati
olarak 4734 sayili Kanuna gonderme yapilmisken Gozler Tiirkiye’de genel bir ihale usul
kanununun olmadigini, ihale kanunlarinin 6zel olarak bazi alanlari diizenledigini tespit
etmektedir.*

Gozibiiyiik ve Tan ise idari sézlesmeler ile idarenin 6zel hukuk s6zlesmeleri arasindaki ayrim
tanimlandiktan sonra kamu ihale sozlesmelerinin ikinci baslik altinda simiflandirilacagi
belirtilmistir. Ayrica kamu ihale siireci bashginda 4734 sayili Kamu Ihale Kanununda
diizenlenen ihale siireci tanimlamalar1 hakkinda degerlendirmeler yapilmistir.’

Giinday’1n Idare Hukuku kitabinda da kamu ihaleleri idarenin 6zel hukuk sdzlesmeleri olarak
basliklandirilmis ve degerlendirilmistir. Diger ¢alismalarda oldugu iizere ihale islemi sadece
2886 sayil1 ve 4734 sayili Kanunlar ¢er¢evesinde ele alinmis ve buradaki ilkeler ve satinalma
siiregleri degerlendirilmistir.®

Il Han Ozay’in Giinisiginda Yonetim kitabinda dogrudan “Kamu ihale Hukuku” baslikli bir
boliim bulunmaktadir. Burak Oder tarafindan kaleme alinan boliimde ihale isleminin anayasal
temelleri agiklandiktan sonra Tiirkiye’de bu islemler i¢in genel bir usul mevzuati olan 4734
say1li Kanun ve bu Kanunun diizenledigi hukuki alan a¢iklamstir.’

Genel idare hukuku metinleri c¢ercevesinde son olarak Akyilmaz, Sezginer ve Kaya’nin
caligmasma bakilabilir. Bu metinde ihale islemleri idarenin taraf oldugu soézlesmeler
bashiginda incelenmis ve kamu ihaleleri idarenin 06zel hukuk sézlesmesi olarak
siniflandirilmistir. Harcama islemleri ise sadece 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu cercevesinde
incelenmistir.8

Yukarida da aktartildigi lizere kamu ihalelerinin hukuki rejimi konusunda ilgili yazin daha
agirliklt olarak idarenin 6zel hukuk sozlesmelerine gonderme yapmakta ve 4734 sayili
Kanunun hukuki rejimini aktarmaktadir. Calismalarin biitiiniinde boyle bir egilimin olmasi iki
gerekceyle aciklanabilir. Bunlardan ilki gelir getirici islemlerden ziyade kamu harcamalarini

3 GOZLER Kemal, idare Hukuku, 3. Baski Bursa, Ekin Yaymevi, Cilt: 2, 2019, s. 103-110.

* GOZLER, 2019, s. 107.

> GOZUBUYUK A. Seref-TAN Turgut, idare Hukuku, Turhan Kitabevi Yayinlari, Ankara, 2004, Cilt: 1, s.
563 vd.

8 GUNDAY Metin, idare Hukuku, 10. Basim, Imaj Yayinlari, Ankara, 2015, s. 196

7 ODER Burak, "Kamu ihale Hukuku", Giimsiginda Yénetim, (der. il Han Ozay.), Filiz Kitabevi Yaynlari,
[stanbul, 2004, s. 547-600

8 AKYILMAZ Bahtiyar, SEZGINER Murat-KAYA Cemil, Tiirk idare Hukuku, 8. Basim, Seckin Yayinlari,
Ankara, 2017, s. 531-558.



konu edinen ihale islemleri harcama biiyiikliigii itibariyle cok yiiksek diizeylerde olmasidir.”
Ikincisi de esas itibariyle birer ihale islemini igeren imtiyaz veya kamu o&zel isbirligi
modellerinin hukuki diizenlemelerinin daginik olmasi ve bunlarin idari s6zlesmelerin hukuki
rejimi basliginda incelenmesidir.

Kamu ihalelerinin kapsami daha farkli bir calismanin konusu olabilecek kadar biyiiktiir.
Ancak CBK’larin diizenleme yetkisini incelemeyi amacglayan bu metinde idare hukuku
yazinina kosut bicimde sadece kamu harcama usullerini igeren ihale islemlerini ele almak
daha uygun olacaktir. Boylece kamu kaynagi kullanmak gibi 6nemli bir islemin kimin
tarafindan diizenlenmesi gerektigi sorusu daha acik bigimde tartigilabilir.

Tirkiye’de kamu harcama usullerini igeren ihale islemlerini iki alt baslik altinda incelemek
miimkiindiir. Bunlardan ilki ihale konusu isin bedelinin nakden yiikleniciye 6dendigi islemler;
ikincisi de belirli bir ayin/hizmet veya gelir garantisi gibi yontemlerle is bedelinin 6dendigi
islemlerdir. ilk tiirden islemler kural olarak 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu kapsaminda
yuriitiilmekteyken ikinci tiirden islemler alanyazinda kamu o6zel isbirligi olarak
adlandirilmaktadir. Bu kapsamda yiiriitiilen islemlerin hukuki dayanaklar1 olduk¢a daginik
olmakla birlikte 2015 yilinda konuyla ilgili olarak Kalkinma Bakanlig: tarafindan bir derleme
yaptlmistir. "

Yapilan agiklamalar ¢ergevesinde Tirkiye’de kamu ihalelerinin hukuki rejiminin yasama
organinin asli diizenleme yetkisi c¢er¢evesinde kanun diizeyinde diizenlendigi tespiti
yapilabilir. Her ne kadar gesitli uygulama kurallar1 yonetmeliklerde yer alsa da bu yetki de
ilgili kanunlardan tiiremektedir. Dolayisiyla dayanagi yasal diizenlemelerden almayan
diizenleyici idari islemler bulunmamaktadir.

Tiirkiye’deki durum bu yonde olmakla birlikte 6rnek olarak secilen bazi iilkelerdeki duruma
da kisaca goz atilabilir.'' Avusturya’da 2006 yilindan beri yiiriirlikte olan Federal ihale
Kanunu (Bundesvergabegesetz) 2018’de aynmi adla yenilenmistir. Finlandiya’da Kamu
Thaleleri ve Imtiyazlar Hakkinda Kanun bulunmaktadir ve bu Kanun en son 2017 yilmin Ocak
aymnda degisiklige ugramistir. Fransa’da yiiriirliikte olan Kamu ihale Kanunu (Code des
marchés publics) en son 2016 yilinda degisiklige ugramistir. Ayrica bu alanda ¢ikarilmig bir
genel kararname de bulunmaktadir. (Ordonnance n° 2015-899). Italya’da ise Kamu Ihale
Sozlesmeleri Kanunu bulunmakta olup Avrupa Birligi direktiflerindeki degisiklikler
cercevesinde giincellenmektedir. Yine Ispanya ve Portekiz gibi Iber yarimadas: iilkelerinde de
kamu ihaleleri kanun diizeyinde diizenlenmektedir.

Konuya iligkin olarak Amerika Birlesik Devletleri’ne bakildiginda ise federal diizeyde kamu
ithalelerine iliskin kanun bulundugu goriilmektedir. 1984 tarihli The Competition in
Contracting Act adli kanun federal satin alma kurallarinin genel cercevesini ¢izmektedir.

’ Kamu ihale islemleri kapsaminda yapilan harcamalar OECD iilkelerinde milli gelirin yiizde 19’u, OECD iiyesi
olmayan iilkelerde ise ylizde 14’1 diizeylerindedir. Bkz. https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/gov_glance-
2011-46-
en.pdf?expires=1563353467&id=id&accname=guest&checksum=9B13A128D7314C15C25C7F4278240DEB
(Erigim Tarihi: 17/7/2019)

' Kalkinma Bakanhg, Kamu Ozel isbirligi Mevzuati, 1. Basim, Yatiim Programlama izleme ve
Degerlendirme Genel Miidiirliigii Yayini, Ankara, 2015

"' Asagidaki bilgiler su kaynaktan derlenmistir: ESTERMANN Thomas - KUPRIYANOVA Veronika, A
Comparative Analysis of Public Procurement Frameworks and Practices, EUA Raporu, s. 16-71., 2018
https://eua.eu/downloads/publications/eua%20public%20procurement%20report final 28.11.2018.pdf (Erisim
Tarihi: 16/7/2019)



Bunun disindaki temel kurallar Federal Satinalma Diizenlemeleri (Federal Acquisition
Regulation-FAR) ¢ercevesinde yiiriitiilmektedir. '

Uluslararasi kurallara iligkin yapilan kisa aktarimlar da modern bati demokrasilerinde kamu
thalelerinin hukuki rejimine iligkin diizenlemelerin kanun diizeyinde yapildigin1 ortaya
koymaktadir. Bu durum iilkelerin cogunlugunda (Fransa ve Amerika Birlesik Devletleri harig)
parlamenter sistemin bulunmasi, ylriitmenin tiirev nitelikte bulunmasi ve asli diizenleme
yetkisinin yasama organinda olmasindan kaynaklanmaktadir. Her ne kadar Fransa’da yari
baskanlik ve Amerika Birlesik Devletleri’nde baskanlik sistemi bulunsa da bu iilkelerde de
diizenlemelerin ilk diizeyi yasa olarak belirmektedir.

Ayni1 konuya Giiney Amerika {ilkeleri 6zelinde bakildiginda, Brezilya, Kosta Rika, Honduras,
Meksika, Panama ve Peru gibi iilkelerde konunun yasa diizeyinde diizenlendigi, hatta
anayasal olarak kamu kaynaklarinin harcanma usullerine iliskin kurallar bulundugu
gozlenmektedir. Sadece Brezilya ve Meksika gibi iilkelerde Amerika Birlesik Devletleri’ne
benzer bicimde federe devletler ve yerel yoOnetimler diizeyinde ihale diizenlemeleri
bulunmaktadr."

Kamu ihalelerinin hukuki rejimi konusunda yukarida yapilan degerlendirmeleri kisaca
toparlamak gerekirse gerek Tiirkiye’de gerekse belirli harcama biiyiikliikleri olan c¢esitli
ilkelerde bu alandaki diizenlemelerin yasa diizeyinde yapildigi, dolayisiyla konuyla ilgili ilk
iradenin yasama organi tarafindan konuldugu, hatta bazi {ilke anayasalarinin biitce
diizenlemeleri ¢ergevesinde harcama usullerine iligkin kurallar igerdigi anlagilmaktadir. Daha
farkli bir ifadeyle, dayanagimmi yasama iradesinden almayan bir diizenleme yetkisi
kullanilmamaktadir.

Yapilan bu tespitlerin ardindan Tirkiye’de 2017 yilinda pozitif hukuka giren ve 2018 yilindan
itibaren uygulanmaya baglanan CBK’larin, daha onceki donemlerden ve diger iilke
uygulamalarindan farkli olarak Cumhurbagskani’na bu alanda asli bir diizenleme yetkisi verip
vermedigi degerlendirilebilir.

Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin  Kamu ihaleleri Alamindaki Yetkisinin
Degerlendirilmesi

Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Niteligi

Cumbhurbaskanligi kararnamesi (CBK) terimi Tiirk hukukunda yeni degildir. 1982
Anayasasinin bugiin yiirlirlikte olmayan 107°’nci maddesinde Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslar1 ile personel atama islemlerinin
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi hiikiim altina alinmistir. Boylece idarenin
kanunla kurulacagi kuralina sadece Cumhurbaskanlig teskilati i¢in bir istisna getirilerek bu
kurulumun kararname ile yapilacagi diizenlenmistir. Anilan diizenleme parlamenter sistemde
yiiriitme yetkisinin tiirev nitelikte olmas1 konusunda da istisna 6zelligi tasimaktadir.'

'2 Ayrint1 igin bkz. YUKINS Christopher R., “The U.S. Federal Procurement System: An Introduction”, GWU
Law School Public Law Research Paper No. 2017-75; GWU Legal Studies Research Paper No. 2017-75., s.
69-93

" Giiney Amerika iilkelerindeki kamu ihalelerinin hukuki rejimi i¢in bkz. BENAVIDES José¢ Luis vd., Public
Procurement in Latin America and The Caribbean and in Idb-Financed Projects: A Normative and
Comparative Study, 1. Basim, Inter Amerikan Kalkinma Bankas1 Yayinlari, 2016, s. 2-4.

' TASDOGEN Salih, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi,
Cilt: 65, Sayt: 3, s. 943



2017 yilindaki Anayasa degisiklikleri ise bu hukuki terimi kapsaminmi1 degistirip genisleterek
tekrar kullanmistir. Yeni durumu degerlendirmek adina Anayasanin 104’lincii maddesinin
onyedinci fikrasi incelenebilir; 13

“I- Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarabilir.

2- Anayasanin ikinci kismunn birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve ddevier
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez.

3-  Anayasada miinhasiran kanunla  diizenlenmesi  ongériilen  konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

4- Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligt kararnamesi
ctkarilamaz. Cumhurbaskanlhigr kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulantir.

5- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Dikkat edilecegi tizere fikranin kendisi ayr1 bir madde olabilecek kadar fazla bes farkli kural
icermektedir. Ilk olarak yiiriitme yetkisini kullanacak olan Cumhurbaskani’na kaynagini
dogrudan Anayasa’dan alan bir diizenleme yetkisi verilmektedir. Buradaki 6nemli vurgu
“viiriitme yetkisine iliskin konular” tanimlamasidir. Bu konularin neler oldugu konusunda
ilgili yazinda tartismalar devam etmekle birlikte idari fonksiyonla ilgili islemlerin kapsamda
olabilecegi tespit edilmistir.'® Bu tanimin kabul edilmesi durumunda oldukca genis bir alanda
CBK yetkisinin kullanilabilecegi sonucuna ulasilabilmektedir.

104’1lincti maddenin onyedinci maddesinin diger dort kurali olumsuz hiikiimler icermektedir.
Bu cergevede bazi temel haklarin, Anayasa’da miinhasiran yasama organinin yetkisine
birakilan alanlarin, Kanunla agikca diizenlenen konularin CBK ile diizenlenemeyecegi; CBK-
Kanun ¢eliskisinde kanunlarin daha {ist norm olarak kabul edilecegi kurala baglanmistir.

Kisa bir uygulama deneyimi olan CBK’lar konusunda alanyazinda ¢esitli degerlendirmeler
yapilmistir. Bu degerlendirmeler genel olarak CBK’larin hukuki niteligi ve kendilerinin sakli
bir diizenleme alani bulunup bulunmadigi iizerine yogunlagmistir. Konuyla ilgili olarak
CBK’larin sakli alaninin bulunmadigi, asli diizenleme yetkisinin yasama organinda
bulundugu goriisiine karsilik'’; Anayasanin 6zel olarak CBK  diizenlemesine biraktii
alanlarda yasama orgaminin irade beyan edemeyecegi de savunulmaktadir.'® Kemal Gozler,
CBK’larin eski sistemin Kanun Hiikmiinde Kararnamelerine benzetilebilecegini, normlar
hiyerarsisinde kanun ve yonetmelik arasinda yer aldigi tespitini yapmaktadir.'”” Onur
Karahanogullar1 ise konuyla ilgili en ayriks1 goriislere sahiptir ve CBK’larin yasa benzeri-

'* inceleme kolayligi agisindan fikra timcelere béliiniip numaralandiriimustir.

'® GOZLER Kemal, idare Hukuku, 3. Baski Bursa, Ekin Yaymevi, Cilt: 1, 2019, s. 1312.

'” ARDICOGLU M. Artuk, "Cumhurbaskanligi Kararnamesi". Ankara Barosu Dergisi, Say1: 75, 2017, s. 19-51
" YILDIRIM Turan, "Cumhurbagkanligi Kararnameleri". Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk
Arastirmalar: Dergisi, Say1: 23,2017, s. 13-28

' Gozler, age, 2019, s. 1337



yasamst (quasi-statute) olarak nitelendirilebilecegini, Anayasa’da diizenlenen alanlarda
kalindigi siirece kanun ve CBK ’nin es kural degerine sahip oldugunu tespit etmektedir.>

Bu calismanin konusu i¢ginde CBK’larin sakli alanlarinin bulunup bulunmadigi sorusundan
ziyade bu diizenleyici islemlerin Anayasa’da agikca sayilmayan alanlarda diizenleme yapip
yapamayacag sorusu daha onemlidir. Daha 6zele inildiginde, CBK’larin yliriitme yetkisine
iliskin alanlarda diizenleme yapabilecegine iliskin genel kural, yiiriitme gorev ve yetkisine
dahil olan her tiirlii islev i¢in genisletilebilir mi, sorusu da 6nem kazanmaktadir.

Anayasa metnine bakildiginda, idarelerin kurulmasi ve st diizey yOnetici atanmasi gibi
konularda CBK’nin diizenleme yetkisi agikga goriilmektedir. Ancak kamu ihaleleri gibi
acik¢a diizenlemeyen basliklarin durumu ayrica degerlendirilmelidir.

Bir onceki alt baglikta belirtildigi iizere kamu ihalesi, idarenin bir 6zel hukuk sézlesmesi
yardimiyla herhangi bir kamu hizmetini ticlincli kisiye gordiirmesi ve buna karsilik bedel
O0deme edimini ylkiimlenmesini igermektedir. Tanimdan da anlagilacagi lizere kamu ihalesi
islemi ile kamu hizmeti sunma yiikiimii arasinda dogrudan iliski vardir ve bunun da yiiriitme
yetkisiyle iligkisi goriilmektedir. Dolayisiyla CBK’nin kamu ihaleleri alanindaki yetkisinin
degerlendirilmesi yiiriitme yetkisi ve bu yetkinin kullanimimi kisitlayan kurallarla iliskisi
icinde incelenmelidir.

Cumhurbaskanhig: Kararnameleri ve Kamu Ihalelerinin Iliskisi

Yiirlitme yetkisi ve kamu ihalesi iligkisine deginmeden 6nce bu caligmanin temel sorusunun
giiniimiizdeki hukuki kurallar cercevesinde basit bir yaniti oldugu tespit edilmelidir:
Anayasa’nin 104’iincii maddesinin onyedinci fikrasinda yer alan “Kanunda agik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanlhgi kararnamesi ¢ikarilamaz” kuralindaki yasaklayict diizenleme
ve su anda yiiriirliikte bulunan Kamu ihale Kanunu nedeniyle CBK’larin bu alan1 dogrudan
veya dolayl olarak diizenleyen kurallar1 getirmesi hukuken miimkiin degildir. Ancak sorunun
onemi suradadir: yasama organmin herhangi bir gerek¢eyle Kamu fhale Kanununu ilga etmesi
durumunda CBK’larin bu alanda diizenleme yetkisi dogabilir mi?*'

Anayasa’da kamu ihalelerinin kanun diizeyinde diizenlenecegine iliskin ac¢ik bir kural
bulunmamast nedeniyle yasama organinin kamu ihalelerini diizenleyen kanunlar ilga
edebilecegi savunulabilir.”* Bu durum da CBK’larin bu alani diizenleyip diizenlemeyecegi
sorusu daha 6nemli hale gelecektir. Bu soruya farkli gerekgelerle olumlu veya olumsuz yanit
verilebilir. Asagida bu yanitlar degerlendirilmistir.

2 KARAHANOGULLARI Onur, “Devletin Kural Koymasinda Yeni isbolimii”,
http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/cbk.pdf, 2019

! Bu varsayimin baska bir alanda yiiriitiildiigiinii vurgulamak gerekir. Bakanliklarin kurulusunun CBK ile
yapilacagina yonelik kuralin yiirtirliigii geregi 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi
Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname hiikiimleriyle mevcut kurulus yasalarmin hepsi yiirtirliikten kaldirilmig ve daha sonra CBK’lar ile
yeni bakanliklar ve kamu tiizel kisilikleri kurulmustur.

2 Bu durum Anayasa Mahkemesi tarafindan da tespit edilmistir. “Devlet harcamalarinda 4734 sayili Kanun'un
uygulanmasii zorunlu kilan bir Anayasa kurali bulunmadigindan...” Bkz. Anayasa Mahkemesi Karari,
E:2015/60, K: 2016/2, 13/1/2016, §. 8



CBK’larin kamu ihalelerinin hukuki rejimini diizenleyebilecegi yoniindeki goriis dayanagini
Anayasa’nin 104’linci maddesinin onyedinci fikrasinin ilk tiimcesinden alir. Buna gore
CBK’lar yiiriitme yetkisine iliskin konularda c¢ikarilmaktadir; kamu ihaleleri ise kamu
hizmetinin yiiriitiilmesi i¢in bir 6zel hukuk s6zlesmesi yoluyla harcama yapma edimini
icerdiginden alanin yiirlitme yetkisiyle dogrudan iligkisi vardir. Bu durumda da CBK’larin
kamu ihalelerinin hukuki rejimini diizenlemesi miimkiindiir. Bu goriisiin, gerek¢esiyle uyumlu
oldugu sdylenebilir ancak goriisiin acik bigimde savunulabilmesi i¢in anilan yetkinin
kullanilmasini engelleyen herhangi bir hukuki kurumun olmamas1 gerekir.

Calismanin temel sorusuna olumsuz olarak verilecek yanit, CBK’larin kamu ihaleleri alaninda
yiriitme yetkisi kullanamayacagini savunacaktir. Ancak bu yanit dayanagini dogrudan
Anayasa’da diizenlenen pozitif hukuk kuralindan almayacaktir. Yanitin gerekcesi 6nemli bir
anayasa hukuku ve hatta siyaset bilimi kavrami olan “bilitce hakki” iizerinden
degerlendirilecektir.

Anilan degerlendirme islemi i¢in Oncelikli olarak biitce hakki terimi hakkinda agiklama
yapmak gerekir. Biitce hakk: iki sozclikten olusan bir tamlama olarak kullanilsa da tarihsel
olarak bu hak yasama organlarina ait oldugundan terimi “parlamentolarin biitge hakki” olarak
genisletmek de miimkiindiir.

Modern devletin en 6nemli kavramlarindan olan biitge hakkinin tarihsel ge¢cmisi temsili
demokrasiler ve yliriitme yetkisi arasindaki gerilimle yakindan iliskilidir. Gergekten de biitce
hakkinin ilk kez Magna Carta Libertatum’da ortaya ¢iktig1 sOylenebilir. Bu ortaya ¢ikis ilk
olarak yurttaglar iizerindeki temel mali yilikiimliiliik olan vergi koyma hakkiyla ilgilidir.
Ingiliz kralinmn sinirsiz vergi koyma hakkinin bulunmasi, bu yiikiimiin altina girenlerin sdz
hakki olmamasi temsili demokrasinin de 6nemli tartismalarindan birisi haline gelmis ve 1215
yilindaki -cogu goriise gore ilk yazili Anayasa kabul edilen- Magna Carta’da “no taxation
without representation-temsilsiz vergi olmaz” ilkesi kabul edilmistir.”

Biitce hakkinin ¢ikis konusu vergilendirme olmakla birlikte zaman i¢inde vergi yoluyla
toplanan kamu kaynagmin harcanmasmin da yurttaglarin temsil hakkiyla iligkili oldugu
savunulmustur. Bu savununun sonunda 1689°da kabul edilen Bill of Rights Ingiliz
parlamentolarinin kamu harcamalarina yonelik karar alma yetkisine sahip oldugunu hiikiim
altma almistir.”* 18. Yiizyila gelindiginde ingiliz demokrasisi kamu gelirleri ve kamu
giderlerinin tespit edilmesi konusunda diizenleme yetkisinin yasama organinda oldugunu
tarihsel bir ilke olarak kabul etmistir.

Biit¢e hakkina iligskin benzer gelismeler yasama organlarinin giiglenmesi siirecinde Fransa ve
Almanya’da da gozlemlenmistir. 1789 Fransiz Devrimi sonrasinda vergi diizenlemeleri ve
1817 degisiklikleri sonrasinda da kamu harcamalarinin diizenlenmesinin parlamento
yetkisinde oldugu Fransa’da kabul gormiistiir. Ayn1 sekilde Almanya tarihinde de 1850’den
itibaren Prusya Anayasasinda biitge hakki kabul edilmistir.*®

Tirkiye 6zelinde biitce hakkinin gelisimine bakildiginda bati demokrasilerine benzer bir
gelisim siiresi izlenmektedir. Tarihsel olarak ilk kez 1876 tarihli Kanuni Esasi’de biitce

2 MUTLUER Kamil vd., Biitge Hukuku, 2. Basim, Bilgi Universitesi Yaynlari, Istanbul, 2006, s. 54, 55.

** WERNER Joachim, Legislatures and Budget Process The Myth of Fiscal Control, 1. Baski, Palgrawe
Macmillan, New York, 2010, s. 3, 4

¥ Kamil Mutluer vd., 2006, s. 59.



hakkinin izine rastlansa da bunun disiplinli bi¢imde uygulanmasi 1924 Anayasast ve
sonrasindaki donemde olmustur.*®

Giliniimiizde modern anayasal demokrasilerin temel kavramlarindan birisi olan biitge hakki,
yukaridaki tarihsel gelisimler de goz oniinde bulunduruldugunda, yasama organinin kamu
gelirlerinin tespiti ve toplanmasi ile kamu giderlerinin tahsisi ile harcama usullerine iligkin
kural koymada asli ve ilk-el yetkili olmasini ifade etmektedir. Nitekim ilgi yazindaki tanimlar
da genel olarak bu dgeleri icermektedir.”’

Tirk hukukunda biitge hakkina iligkin diizenlemelerin dayanagi ise dogal olarak Anayasa’da
bulunmaktadir. Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 87°nci maddesinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’nin gorev ve yetkileri arasinda biitce ve kesinhesap kanunlarmin goriisiilmesinin
bulundugu; 160°nc1 maddesinde Sayistay’in, merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglama
gorevinin oldugu; 161°nci maddesinde ise kamu idarelerinin ve kamu iktisadi tesebbiisleri
disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalar y1llik biitgelerle yapilacagi, mali yil baslangici ile
merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii ile yatirimlar veya bir
yildan fazla siirecek is ve hizmetler i¢in 0zel siire ve usuller kanunla diizenlenecegi, biitce
kanununa, biit¢e ile ilgili hiikiimler disinda hic¢bir hiikiim konulamayacagi hiikiim altina
alinmistir.

Anayasa’nin yukarida atif yapilan maddelerinde dogrudan kamu harcamalarina iligkin usul
diizenlemelerinin kanun yoluyla yapilacagina yonelik hiikiim bulunmamakla birlikte biitce
tanimlar1 ve Onceki paragraflarda aktarilan tespitler geregi bu yetkinin yasama organinda
bulunduguna kusku yoktur.

Konuyla ilgili olarak Anayasa Mahkemesi kararlarinda da biitge hakkina vurgu yapilmistir:
2010 yilindaki bir kararinda yiiksek mahkeme su tespitleri yapmistir. “Yasama organinin,
halk adina kamu gelirlerini toplama ve yine halk adina bu gelirleri harcama konusunda
yiirtitme orgamna simirlart belirleyerek yetki vermesi ve sonuglarini denetlemesine biitce
hakki denilmektedir. Biitce hakki, vergi ve benzeri gelirlerle kamu harcamalarimin ¢esit ve
miktarim belirleme ve onaylama hakkidwr. Bu hak, demokratik parlamenter yonetim sistemini
benimsemis olan iilkelerde, halk tarafindan secilen temsilcilerden olusan ve en yetkili organ
olan yasama orgamna ait bulunmaktadir. Biit¢e, hiikiimetin Meclis'e karsi temel sorumluluk
mekanizmasidir. Meclis, biitge ile hiikiimete gelir toplama ve gider yapma yetkisi vermekte, bu
yetkinin uygun kullanilmasini da biit¢e siirecinin bir parcasit olan kesin hesap faaliyeti ile
denetlemektedir. Yani parlamenter sistemin 6zii ve demokratik hukuk devleti ilkesi halkin
kamu yénetimi iizerindeki denetimini temsilcileri vasitasiyla gerekli kilmaktadur.

Dikkat edilecegi iizere Anayasa Mahkemesi de biitce hakkiyla ilgili genelde kamu
harcamalarinin 6zelde ise bu harcamalarimin yapilma usullerinin amilan hak kapsaminda
oldugunu tespit etmektedir.

*6 Kamil Mutluer vd., 2006, s. 68.

7 Biitge hakki tamimlari i¢in bkz. BAGLI Mehmet Selim, TBMM’nin Biit¢e Hakki Kullanim Durumu: 5018
Sayih Kanun Sonrasi Biitce Hakki Kullaniminda Etkinlik Diizeyinin Ol¢iimii, Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisti, Yayimlanmamis Doktora Tezi, 2014, s. 38.

8 Anayasa Mahkemesi Karari, E:2008/84, K: 2010/121, 30/12/2010



Yapilan agiklamalar cercevesinde calismanin basligindaki soru yeniden degerlendirilecek
olursa, soruya verilecek yanitin olumlu yorumunun CBK’larin yiiritme yetkisine iliskin
konularda c¢ikarilabilecegini ortaya koydugunu, bu haliyle pozitif hukukunun
Cumbhurbagkanina kararname yoluyla kamu ihalelerinin hukuki rejimini diizenleme yetkisi
verdigi tespiti ilk elde yapilabilir. Ancak Anayasa kurallarinin ve idarenin hukuki yapisinin
sadece pozitivist metodolojiyle incelenemeyecegini, konunun tarihsel-yapisal boyutlariyla ele
alinmasi gerektigini, bu bakis acisiyla yaklasildiginda yasama organinin biitce hakkinin
onemli bir demokratik devlet 6gesi oldugunu, bu nedenle de kamu gelirleri ve harcamalariyla
dogrudan hukuki iligkisi bulunan kamu ihale islemlerinin hukuki rejiminin ancak yasama
organi iradesiyle diizenlenebilecegi sonucuna ulasilmaktadir. Bu sonug¢ nedeniyle de yiiriitme
organinin diizenleyici islemi niteliginde bulunan CBK’lar kullanilarak kamu ihaleleri alaninda
diizenleme yapmak miimkiin bulunmamaktadir.

Aksi yondeki goriisler, CBK’larin yiiriitme alanina iliskin diizenleme yapma yetkisinin
Tirkiye 0zelinde yasama organinin biitge hakkina iligkin istisna getirdigini ve bu yontemle
kamu ihalelerine yonelik diizenleme yapilabilecegini de iddia edebilir. Ancak “biitce hakk1”
terimi dogrudan hukuki normlarin i¢inde bulunan bir hiikiim degil tarihsel ve yapisal bir
kuraldir. Bu haliyle de Anayasanin devletin temel nitelikleri arasinda belirttigi demokratik
hukuk devleti olma durumuyla yakindan iligkilidir. Anilan iligki nedeniyle de yorum yoluyla
kamu 1halelerini yiirlitme yetkisi i¢cinde degerlendirmek ve CBK’lar ile bu alanda diizenleme
yapilabilecegini savunmak olanakli bulunmamaktadir.

Sonug¢

Bu calisma daha once de hukuk sistemimizde bulunan ancak 2017 yilindaki Anayasa
degisiklikleriyle niteligi 6nemli Ol¢lide degisen ve genisleyen Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin diizenleme alam1 konusunda, kamu ihaleleri iizerinden bir tartisma
yiiriitmeyi amaclamigtir. Tartisma metnin bashigindaki soruya yanit aramaktadir: CBK ile
kamu ihalelerinin hukuki rejimi diizenlenebilir mi?

Soruya yanit bulmak adina, konuyla ilgili savunulabilecek iki farkli goériis incelenmistir.
Goriiglerden  ilki  ¢ergevesinde, CBK’larin yiirlitme yetkisine iligkin  konularda
cikarilabileceginin kurala baglandigi, kamu ihalelerinin yiiriitme yetkisiyle dogrudan iliskili
bulundugu, bu nedenle de alanin CBK ile diizenlenebilecegini iddia edebilir. Bu goriis
ozellikle pozitif hukuk kurallarinin incelenmesi yoluyla da savunulabilir.

Ikinci goriis ise, CBK’larin bu alanda yetki kullanmasim kisitlayan tarihsel ve yapisal bir
hukuki kurum olan biitce hakki’nin bu alan1 6zel olarak yasama organina biraktigini iddia
etmektedir. Calismada ikinci goriis savunulmustur. Bu amagla biitce hakkir kavrami
aciklanarak CBK’larin kamu ihalelerinin hukuki rejimini diizenlemeyecegi aciklanmaya
caligilmastr.
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