KANUN VE CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ
KARSILIKLI MAHFUZ ALANLARI MESELESI

Tiirkiye - Fransa Karsilastirmah Calisma

Dr. Fatma Didem Sevgili Gen¢ay, Uludag Universitesi Hukuk Fakiiltesi

Not:

Kamu Hukukgulari Platformu’nun Kiltir Universitesi Hukuk Fakiiltesi ile
birlikte 18-19 Ekim 2019 tarihlerinde Atakéy, Istanbul'da gerceklestirecedi
Cumhurbagkaninin Islemleri: Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve
Denetimi konulu toplantisinda sunulmak (izere hazirlanan bu bildiri nihai metin
degildir. Yazar tarafindan gbézden gecirilmis nihai metin, toplanti sonrasinda
Kamu Hukukgularr  Platformu web sitesinde ve toplanti  kitabinda
yayimlanacaktir.

Sempozyum Dlizenleme Kurulu

Plan :
I- Fransa ve Tiirkiye’de Diizenleme Alanlarinin Anayasal Ayrimi
A- 1958 Fransiz Anayasasi
B- 2017 sonras1 Tiirkiye Anayasasinda CBK
1. Hukuki niteligi
2. Normlar hiyerargisinde yeri
II- Mahfuz Alanlar Problemi
A- Tiirkiye’de Mahfuz Alanlara liskin Gériisler
1. Miinhasiwr kanun alan
2. Miinhasir CBK alani
B- Fransa’da Mahfuz Alanlar
1. Ictihatla Yerlesmis Yorum
2. Tiirkiye’ye Olast Aktarim Onerileri

Giris

Kanun ve cumhurbaskanligi kararnamelerinin karsilikli mahfuz alanlarinin  bulunup
bulunmadigr meselesi ¢ok 6nemli ve en hizli sekilde ¢éziimlenmesi gereken bir konudur.
Mahfuz alan, ilgili norm kategorisine Ozgiilenmis, bagska bir norm ile diizenlenemeyecek,
norm kategorilerinin birbirlerine karsi korunakli alanlarini ifade etmektedir. Yani kanunun
mahfuz alam1 mevcutsa, ki bu calismada mevcut oldugu iddia edilecektir, bu alan
cumhurbagkanlig1r kararnamesi ile diizenlenemeyecektir. Ayni sekilde, cumhurbaskanligi
kararnamesinin mahfuz alaninin varligi kabul edilecek olursa, bu alanda da kanun
cikarilamayacaktir.

Fransiz Anayasa hukukgusu Bertrand Mathieu, diizenleme yetkisinin yasama ve yliriitme
arasinda dagilimmin 6ncelikle bir giigler dengesi meselesi oldugunu belirtmektedir'. Bizim
hukukumuzda da 2018’de yiiriirliige giren anayasa degisiklikleri ile bu dagilim tekrar
yapilandirilmistir. Ancak bir “denge”nin kurulmus oldugu stiphelidir.

Anayasa degisikliginin yiiriirlige girmesinin ertesinde kararnamelerle ilgili yazilan
makalelerde, Fransiz 6rnegine de atif yapilarak, cumhurbaskanligi kararnamelerinin mahfuz
alaninin mevcut oldugunun sodylendigi goriilmektedir. Bu nedenle bu calismada Tiirkiye ile

! Mathieu, s.573.



Fransa arasinda karsilastirmali bir degerlendirme yapilacaktir. iki sistemin anayasalarmdaki
diizenleme sekillerine bakildiginda birbirinden ¢ok farkli oldugu goriilecektir.

Gergekten de Fransiz anayasasinin 34iincli maddesinde kanunun diizenleme alami tek tek
maddeler halinde belirlenmistir. Kanuna 6zgiilenmis bu alan; kanunla diizenlenecek olanlar ve
kanunla prensipleri belirlenecek konular olarak iki alt baslikta incelenmektedir. Fransiz
anayasasinina gore, 34iincii madde ile kanuna birakilan diizenleme alanmi1 disindaki konular
yliriitmenin normatif alanina dahildir. Yani 1958 Anayasasi ile, dnceden yasama organina ait
olan genel diizenleme yetkisi idareye verilmis, anayasanin 34iincii maddesinde belirtilenler
disinda kalan tiim konularin yiiriitmenin diizenleme alanini olusturdugu kabul edilmistir.

1958 Fransiz anayasasinda, yasa koyucunun diizenleyici islem alanina girmesini engelleyecek
mekanizmalar da belirlenmistir. Buna ragmen, Anayasa Konseyinin 1982 yilindan itibaren
ictihatlari, kanun alaninin genis tutulmasi yoniinde olmustur. Bizim hukukumuzda ise,
cumhurbagkanlig1 kararnamesinin alanini koruyucu higbir hiikiim bulunmamakta, tam tersine
anayasanin 104iincii maddesinde, miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda
karaname ¢ikarilmasi yasaklanmaktadir.

Anayasanin 104iincii maddesinin sonundaki, “o konu daha sonra kanunla diizenlenirse kanun
uygulanir” ifadesinden, dnceden cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmis olan bir
konunun, daha sonra kanunla diizenlenmesinin miimkiin oldugu anlagilmaktadir. O halde, en
azindan, kanun ve cumhurbaskanligi kararnamelerinin ortak bir diizenleme alaninin
bulundugu rahatlikla sdylenebilir.

Tirk hukukunda, Fransiz hukukunun aksine, genel diizenleme yetkisinin halen yasama
organinda oldugu, idarenin diizenleme alaninin ise anayasanin 104iincii maddesi gz oniinde
bulundurularak, yiriitme alani ile sirli oldugu sdylenebilir. O halde “yiiriitme alan1”
kararnamelerin ilk sinirin1 olusturmaktadir.

Anayasanin yine ayni maddesinde cumhurbagkanligi kararnamesi ile Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevlerin diizenlenemeyecegi belirtilmistir. O
halde bu sinirlamay1 cumhurbaskanligl kararnamesinin kirmiz1 ¢izgisi olarak gorebiliriz. Bu
sinirlama, diger tiim konularda kararname ¢ikarilabilecegi seklinde yorumlanmamalidir.
Konunun 6nemi nedeniyle 6zellikle vurgulanmis bir sinirlama burada s6z konusudur.

Kanunlarin miinhasir diizenleme alanlarinin bulunup bulunmadig1 sorunu oncelikle yasama
yetkisinin devredilemezligi ilkesi bakimindan incelenmelidir. Anayasanin 7nci maddesinde
yasama yetkisinin Tirkiye Bilyik Millet Meclisine ait oldugu ve bu yetkinin
devredilemeyecegi belirtilmistir. O halde, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi ongoriilen tiim
konularin yalniz ve sadece kanunla diizenlenmesi gerekmektedir.

Tiirk hukukunda kanunun mahfuz alam1 belirlenirken, kanun ve cumhurbaskanligi
kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri ile cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin, Kanun
Hikmiinde Kararnamelerden farki g6z Oniinde bulundurulmalidir. Doktrinde, anayasal
diizenlemelere bakildiginda, asli yetki kullanimi s6z konusu olmast itibariyle
cumhurbagkanligr kararnamelerinin kanuna esdeger islem olduklar1 ya da Anayasa
mahkemesi tarafindan denetlenecek olmalariin bunlarin kanun giiciinde olduklar1 sonucunu
disiirdiirebilecegi yoniinde yorumlar bulunmaktadir. Bizim de katildigimiz ¢ogunluk goriisii
kanunlarin normlar hiyerarsisinde cumhurbagkanligi kararnamesinin {stiinde bulundugu
yoniindedir. Anayasal sistemimizden kaldirilan Kanun hiikmiinde kararnameler ise
isminlendirmede de acik¢a goriildiigli lizere “kanun hiikmiinde” idiler. Bu bakimdan,
anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmiis olan alanlarda kanun hiikmiinde kararname de
cikarilabilecegi kabul edilmekteydi. Ancak bu yorum giliniimiizde cumhurbaskanligi



kararnamelerine uygulanabilir nitelikte degildir ¢iinkii bu kararnameler kanunlarla ayni
hiyerarsik giice sahip degildir. O halde Anayasada yasayla diizenlenecegi belirtilen her
konunun miinhasiran kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Bu konulardaki diizenlemelerin
kanun hiikmiinde kararnamelerle yapilabilecegi yoniindeki yorumlarin cumhurbaskanligi
kararnamelerine kiyasen uygulanmasi yanilticidir.

Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin mahfuz alani belirlenirken ise, yasama yetkisinin genelligi
ilkesi ile yine normlar hiyerarsisinde kanunun cumhurbaskanligi kararnamesinin istiinde
oldugu g6z Oniinde bulundurulmaldir. Bu sekilde, bir alanin cumhurbaskanligi
kararnamesinin mahfuz alanmi olusturmasinin ancak anayasada agik¢ca kanuna yasak bir
diizenleme alaninin belirlenmis olmasiyla miimkiin olabilecegi sonucuna ulasilacaktir.

Bu calismada, oncelikle konunun Tiirk ve Fransiz anayasal diizenlemesinde goriilen
farkliliklar anlatilacak, daha sonra sirasiyla kanunun ve yiiriitme organinin diizenleyici
islemlerinin mahfuz alanlarinin bulunup bulunmadigi, bulunmasi durumunda bu mahfuz
alanin sinirmin ne oldugu sorular1 ele alinacaktir. Bu degerlendirmeler yapilirken 1958
anayasasinin kabuliinden bu yana konu ile ilgili Fransiz doktrin goriislerine ve Anayasa
Konseyinin igtihatlarina, bizim sistemimiz bakimindan 6rnek olusturabilmesi amaciyla, yer
verilecektir.

I- Fransa ve Tiirkiye’de Diizenleme Alanlarinin Anayasal Ayrimi

1958 yilinda Fransa’da oldugu gibi lilkemizde de 2017 degisiklikleriyle yeni bir yapilanmaya
gidilmis ve bugilinkii anlam ve boyutuyla 6nceden hukuk sistemimizde bulunmayan CBK’lar
diizenlenmistir. 1958 yil1 sonrasi ilk yorumlar yapilan degisikligin devrim niteliginde oldugu
yoniindedir. Ulkemizde de CBK ’lar igin ayn1 yorum yapilabilir. Ancak bu yorumlar Fransa’da
oldugu gibi iilkemizde de zamanla degisebilir. Muhtemel degisiklikleri ongorebilmek i¢in
oncelikle Fransa ve iilkemizde konuyla ilgili anayasal diizenlemeleri gormemiz uygun
olacaktir.

A- 1958 Fransiz Anayasasi

Fransa’da yasama yetkisi parlamento tarafindan kanun yapilmak suretiyle kullanilir. Kanunlar
arasinda da bazi farkliliklar bulunmaktadir. Oncelikle organik kanun olarak adlandirilan bir
tiir bulunmaktadir. Bunlar anayasanin 46’nc1 maddesinde ongoriilen usule gore kabul edilir ve
yayimlanmalar1 i¢in Oncelikle Conseil Constitutionnel (Anayasa Konseyi) tarafindan
anayasaya uygunluk yoniinden denetlenmeleri gerekmektedir.” Bunun disinda biitce kanunu,
yetki kanunu’, sosyal giivenlik finansmami ile ilgili kanun ve loi d’orientation/de
progrommation denilen ve temel prensipler ve hedeflerin belirlendigi kanunlar® &zellik
gosterir.

1958 Anayasast ile 4. Cumhuriyetin meclis rejimi olarak adlandirilan ve hiikiimetin paralize
olmasmma neden olan yapisi modifiye edilerek rasyonalize edilmis parlemanter rejim
olusturulmak istenmis. Bu anayasa ile yiiriitme erki gii¢lendirilmis ve buna paralel olarak
idarenin diizenleme yetkisi genisletilmistir. Oncelikle anayasanin 38inci maddesi ile pratikte
kullanilmakta olan KHK uygulamasi anayasal yapiya kavusmustur’. Ayrica 37nci madde
genel diizenleme yetkisini idareye vermektedir. Kanun artik sadece 34iincii maddede

% Organik kanunlar konular1 (anayasanin degisik maddelerinde hangi konularda organik kanun ¢ikarilacagi belirtilmistir),
kanunlagma siirecleri (AY m.46) ve normlar hiyerarsisinde yerleri (normal kanunlarin iistiinde) bakimindan normal
kanunlardan farklidir.

? Hiikiimetin Ordonnance ¢ikarilabilmesi igin yasama organi tarafindan ¢ikarilacak yetki kanunu ile yetkilendirilmis olmasi
gerekir.

* Ornegin Anayasanin 34iincii maddesine gore program yasalar devlet faaliyetinin hedeflerini belirler. Ayrica ¢ok yillik
finansman kanunlar1 da program yasalarla yapilir.

> Eskiden bunlara decret-loi denilmekte iken artik ordonnances denilecektir.



listelenmis alanlarda ¢ikarilabilecektir.’ Yani yasa koyucu 0zel yetkili hale gelmistir. Genel
diizenleme yetkisi ise idarenindir.’

Goriildiigii iizere Fransa’da anayasal diizenleme iilkemizdekinden gayet farklidir. Ulkemizde
genel diizenleme yetkisi yasama organina aitken, Fransa’da 1958 anayasasinin 34iincii
maddesinde hangi konularda kanun ¢ikarilabilecegi tek tek sayilmis ve kanuna 6zgiilenmis bu
alan disindaki tiim konularin idarenin diizenleme alaninda bulundugu anayasanin 37nci
maddesinde belirtilmistir. Bu diizenlemenin nedeni ise yukarida ifade edildigi {izere
ylriitmeyi giiclendirme amacidir.

Uygulama ve yargi igtihatlari bu doniisiimiin smirli kalmasini saglamissa da Sinci
Cumhuriyetle yasa’nin 6nemli bir mutasyona ugradig1 gercegi de yadsinamaz. Kanun, yasama
meclisi tarafinda bu sekilde adlandirilarak ve kanun i¢in ongoriilmiis usuller takip edilerek
¢ikarilan ve devlet baskani tarafindan resmi olarak yayimlanan metinlerdir®. Bu metinler
oncelikle komisyonlarda goriisiiliir daha sonra mecliste incelenir ve bu esnada parlamenterler
degisiklik onerebilirler. Kanunlasma i¢cin Assemble National ve Senat’nin olumlu oyu gerekir.
Bu sekli 6zelliklerin yaninda kanunun tanimina 1958 anayasasi ile yeni, maddi baz1 6geler
eklenmistir. Buna gore bu kanunlarin ayn1 zamanda anayasada kanun alani olarak belirlenmis
konularda diizenleme yapiyor olmasi gerekir.” Aksi takdirde 37’nci maddenin ikinci fikrasi
hiikmiine gére islem yapilabilir.'’

Boylece yasa tanimi degismis ve onceden halkin iradesinin ifadesi olarak herhangi bir sinir
cizilmemis olan kanunun organik kritere gore tanimina, “anayasanin 34iincii maddesinde

% Madde 34 :

Yasalar, agagida belirtilen konulara iliskin kurallar belirler;

— Medeni haklar, kamusal 6zgiirliklerin kullanilmasi igin vatandaslara taninan temel giivenceler; basin 6zgiirligi, ¢esitliligi
ve bagimsizligl; Milli savunma nedeniyle vatandaslarin kisilik ve mallarina getirilen ytikimliiliikler;

— Tabiiyet, kisilerin hal ve ehliyetleri, evlilik rejimleri, veraset ve karsiliksiz kazandirmalar;

— Ciirtim ve suclarin tayini ve bunlara uygulanacak cezalar, ceza usulil, af, yeni yargi diizeninin ihdas1 ve yargi {iyelerinin
statiisii;

— Her tiirlii vergilerin matrah, oran ve tahsil bigimleri; para basimi rejimi. Yasalar, ayn1 sekilde su konular1 da belirler;

— Parlamento, yerel meclislerin ve yurtdisinda yerlesik Fransiz vatandaglarmin temsil edildigi meclislerin se¢im rejimi ve
yani sira mahalli idarelerin 6zel meclislerinin iiyelerinin se¢imle atandiklar1 gérevler ve unvanlar;

— Kamu kurumlarmin kategorilerinin ihdasi;

— Devletin sivil ve askeri memurlarina taninan temel giivenceler;

— Tesebbiislerin millilestirilmesi, kamu sektorii tesebbiislerine ait miilkiyetin 6zel sektore devri.

Yasalar, su konularda temel ilkeleri belirler;

— Milli savunmanin genel teskilatlanmasi;

— Mabhalli idarelerin serbest yonetimi, yetki ve kaynaklari;

— Ogrenim;

— Cevrenin korunmasi,

— Miilkiyet rejimi; ayni haklar, medeni ve ticari borglar;

— Calisma, sendika ve sosyal giivenlik hakki.

Mali yasalar, bir organik yasada belirlenen sartlar ve istisnalar ¢cercevesinde, Devletin kaynak ve ylikiimliiliiklerini belirler.
Sosyal giivenlik finansmani yasalari, gelir tahminlerini hesaba katarak, mali dengelerin genel sartlarim belirler, bir organik
yasada Ongoriilecek 6zel sartlar ve istisnalar ¢ercevesinde harcama amaglarini saptar.

Program yasalari, Devletin ekonomik ve sosyal faaliyetlerinin amaglarini belirler.

Kamu maliyesine iliskin ¢ok yilli kilavuzlar program yasalariyla hazirlanir. Bu kilavuzlar kamu yonetiminde hesap
dengesinin saglanmas1 hedefine katki yaparlar.

Is bu madde hiikiimleri, bir organik yasa ile agiklanir ve tamamlanir.

7 Dupuis, s. 157.

8 Bir de halk oylamas yani referandumile kabul edilen kanunlar bulunmaktadir. (loi référendaire)

? Carcassone, Guillaume, s.182, n°228.

' Madde 37: Yasamn diizenleme alani disinda bulunan konular idari niteliktedir. / Bu konulara iliskin yasa metinleri,
Danistay’in goriisii alinarak ¢ikarilacak kararnamelerle degistirilebilir. Bu metinlerden, Anayasanin yiiriirliige girmesinden
sonra ¢ikarilacak olanlarin kararname ile degistirilebilmesi, bunlarin onceki fikra geregince idari nitelikte bir alanda
oldugunun Anayasa Konseyince ilan edilmesine baglidir.



ongoriilen alanlarda ¢ikarilmis olma” seklinde maddi kriter eklenmistir'". Bu nedenle Anayasa
Konseyi, “kanun ancak anayasa ¢ercevesinde kamu iradesinin ifadesidir” demistir."?

37nci maddede kanun alan1 olmayan tiim alanlar idarenin diizenleyici alan1 olarak kabul
edilmistir. Kanun alan1 olmayan konularda genel kurallar devlet bagkaninin ya da basbakanin
kararnamesi (decret) ile konulacaktir. Bu sekilde idarenin diizenleme yetkisi, sadece kanunun
uygulanmasim saglamanin tesine gegmistir.

Anayasanin 41inci maddesinde'® ise, mecliste goriisiilmekte olan bir yasa tasarisinin idarenin
diizenleme alaninda bulundugu diistincesinde olan hiikiimetin meclise itirazda bulunabilecegi;
meclis ile hiikiimetin anlasamamas1 durumunda ise ikisinden birinin talebi {izerine sorunu
Anayasa Konseyinin ¢éziimleyecegi diizenlenmistir. Bu sekilde 41inci maddede hiikiimetin
idarenin diizenleme alanina miidahale eden kanunlara itiraz edebilecegi diizenlenmisse de
hiikiimet i¢in bu bir zorunluluk degil imkandir. Bu prosediir kullanilmadi ise 37nci madde
ikinci fikra hiikkmii isletilebilir.

Yargi kararlarinda 37nci madde uyarinca kanuna dayanmadan ¢ikarilan diizenleyici islemlere,
bu isim anayasada ge¢mese de, réglement autonome/ 6zerk yonetmelikler denilmektedir.
Ozellikle idari usul, merkezi idarenin organik yapilanmasi, idari yaptirimlar, aday memur
statiistine iliskin konular otonom diizenlemeler alaninda kabul edilmektedir.

Uygulamada hangi alanlarin idarenin alaninda oldugunu belirlemek kolay degildir ve kanun
alan1 genis yorumlanmistir. Ayrica, asagida ayritili olarak anlatilacagi ilizere, kanunun
idarenin alana girmesi kendiliginden anayasaya aykir1 olarak degerlendirilmemistir.'®

B- 2017 sonrasi Tiirkiye Anayasasinda CBK

Bu baslik altinda 6ncelikle CBKlarin hukuki niteligine deginilecek daha sonra ise bunlarin
normlar hiyerarsisinde yeri incelenecektir.

1. Hukuki niteligi

Hukuki niteligi ile ilgili en 6nemli sorun yani diizenleyici islem/birel islem karmasasi,
uygulamada cumhurbagkaninin birel islemleri “karar” adi altinda yapmasi ile ¢oziilmiistiir.
CBKlar diizenleyici islemlerdir.

2017 AY degisikligi ile getirilen en 6nemli yenilik, yliriitmenin diizenleme yetkisinin tiirevsel
olmaktan ¢ikarilip “asli” hale getirilmis olmasidir.'® Bu hususa ¢alismanin ikinci bolimiinde
deginilenektir. Bu degisiklikle ayrica KHK ve tiiziiklerin varligina son verilmistir ve bu
nedenle doktrinde CBK’nin KHK ve tiiziikle karsilastirilmasi yapilmaistir.

Doktrinde yaygin goriise gore, CBK’leri, KHK’lerden farkli olarak, yetki kanununa
dayanmadiklari gibi, TBMM’nin onayna da tibi degillerdir'’. CBK, KHK ’nin yerini alan bir

1 Carcassonne, s. 182-183.

285-197 DC du 23 aoit 1985.

13 Carcassonne, s.193.

' Madde 41: Meclislerdeki gériismeler sirasinda, Parlamento iiyesi tarafindan yapilan teklif ya da degisikligin yasa alanini
ilgilendirmedigi yahut 38’inci madde geregince verilmis bir yetkiye aykir1 oldugu ortaya ¢ikarsa, Hiikiimet bunlarin kabul
edilmemesini isteyebilir. /Hiikiimet ile ilgili Meclisin Bagkan1 arasinda anlagmazlik ¢ikarsa, bunlardan birinin istemi tizerine
Anayasa Konseyince sekiz giin i¢inde bu konuda karar verilir.

15 Dupuis, s. 158.

'® Ardigoglu, 5.25,37.

17 Sancakdar, s.80; Ardicoglu, s. 48; Eren, s.9, 26; Atar, s.244; Gozler, s.1310,1338. Kars1 goriis: Turan Yildirim’a gore,
Anayasanin 104iincii maddesinin 17nci fikrasina gére CBK ¢ikarabilmek i¢in dnceden kanunla yetkilendirme gerekmektedir
(s.12) ¢linkii Anayasa Mahkemesi, diizenleme yetkisini genis yorumladig: kararlarinda dahi kanunun varliginin gerekliligini
vurgulamistir ve 104iincii maddede, 108,118 ve 106nc1 maddelerdeki gibi dogrudan verilmis bir diizenleme yetkisi mevcut
degildir. Aksine kanunlarla baglilig1 ve simirlilig1 vurgulayan ifadeler vardir (CBK, s.25). Yazara gore bu ifadeleri AYM
kararlar1 dogrultusunda okudugumuzda su anlama gelecektir: Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
konularda yiiriitmeye diizenleme yetkisi verilirken, temel ilkelerin belirtilmesi, c¢ercevenin ¢izilmesi gerekecektir.



diizenleyici islem degildir."® KHK lar yetki kanununa dayanip “kanun hiikmiinde” iken, CBK
Cumhurbaskanimin  Anayasadan kaynakli yetkisine dayanir.”” CBK’nin yetki kanununa
dayanmamasi, normlar hiyerarsisinde kanundan sonra yer almasi, miinhasiran kanunla
diizenlenecek konularda CBK c¢ikarilamayacaginin diizenlenmis olmas1 KHKlerden farkini
ortaya koymaktadir.”

AY m.124 ve 137°de tiiziik kelimesi kaldirilip yerine CBK ibaresi eklenmesinden yola
¢ikilarak olagandénem CBK’nin tiiziigiin yerine getirildigi de ileri siiriilebilebilir.”' Ancak
CBK, tiiziikten de farkli, yeni bir diizenleyici islemdir.* CBK, tiiziige gore giiglendirilmis bir
islemdir ¢ilinkii kanuni dayanak olmaksizin AY’dan kaynaklanan asli bir yetkiye
dayamilarak®, ilk elden yapilan bir diizenleyici islemdir. **

CBKlarin Anayasanin 148inci maddesi uyarinca sekil ve esas bakimindan Anayasa
Mahkemesince denetlenecek olmasi bunlarin kanuna esdeger olup olmadigi sorusunun
sorulmasina neden olmaktadir. Ulusoy’a gore yargisal denetiminin Danistaya degil de
AYM’ne verilmesi tali kurucu iktidarin spesifik bir tercihinden ibarettir, hukuki niteligine
iliskin degildir®. Gercekten de, CBKlarin denetimin AYM’ne verilmesi elestirilebilse de, bu
denetim yetkisinin Danistaya verilmesi durumunda da Danistay’in, onceden yapmadigi,
anayasaya uygunluk denetimi yapmasi gerekecek ve bu da elestiri konusu olabilecekti.

2. Normlar hiyerarsisinde yeri

CBK’lerinin normlar hiyerarsisindeki yeri, mahfuz alan meselesine iliskin bu ¢alismada 6ne
stiriilecek goriigler bakimindan 6nemlidir. Burada 6ncelikle CBKnin normlar hiyerarsisindeki
yeri belirlenecek ve sonra karst goriis ve bu karst goriislere getirilen elestirilere yer
verilecektir.

a. CBK kanun alti degerdedir

1- Anayasanin hi¢bir maddesinde CBKlarin kanun hiikmiinde oldugu belirtilmemektedir.
Aksine olagantistii donemde ¢ikarilabilecek CBKlarin kanun hiikmiinde olduklarina dair 6zel
hiikiim mevcuttur. Bu 6zel hiikmiin varlig1 da olagan donem CBKlarinin kanundan sonra
geldigine kanittir.

2- AY m.104/17 diizenlemesine gére CBKlar normlar hiyerarsisinde kanun alt degerdedir.?

a. Fikradaki, “yiiriitme yetkisine iligkin konular” sinirlamasi, yiiriitme yetkisi
kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun kullanilmast gereken bir yetki
oldugundan, CBKlarm kanun alt1 degerini gdstermektedir.”’

b. AY’da miinhasiran kanunla dilizenlenmesi Ongoriilen konularda CBK
¢ikarilamayacagma dair hiikiim de kanun giiciinde olmadigmm delilidir.*®

Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gerekmeyen alanlarda ise genel yetkilendirme miimkiin olabilecektir(CBK, s.25). Eren, bu
goriislin aksine, CBK’larin yeni hukuki rejimine gére CBK ¢ikarilmasinin kanunla zorunlu kilinmasinin Anayasaya aykiri
olacagimi soylemektedir. Bkz. Eren, 5.28.

'® Ozbudun, 5.248.

1 Eren, s.16.

20 Sancakdar, s.82; Aym yénde Ardigoglu, s.49.

2 Yildirim, s.23.

z Sancakdar, s.81. ayn1 yonde, Y1ldirim, ed., s.10; Ardigoglu, s.49.

2 Ardigoglu, s.50.

2 Sancakdar, s.81.

% Ulusoy, 5.298.

2 Aymi yénde: Sancakdar, s. 81; Ozbudun, 5.248; Yildirim, Kanunilik, 5.294; Atay, s.75. Bu noktalar asagida
ayrintilandirilacaktir.

2 Yildirim, ed., s.10; Yildirim, CBK, s.23.

3 Yildirim, ed., s.10.



c. “CBK ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri
uygulanir” hiikkmii bir ¢atisma hiikmiidiir ve kanunun iistte, CBKnin ise alt seviyede oldugunu
gdstermektedir.”

3- KHKlarin aksine, CBKlar, kanunlar1 degistirme veya kaldirma yetkisini icermediginden
kanun hitkmiinde degildir, normlar hiyerarsisinde kanunlardan sonra gelirler.*’

4- CBKnin kanunlarla ayni seviyede oldugu iddiasi Cumhurbaskaninin halk tarafindan
secilmekle mesruiyetini giiclendirdigi gerceginden kaynaklanabilmektedir. Ancak halk,
milletvekillerini yasama organinda kanun yapsinlar diye, cumhurbagkanini ise, AY m. 8’e
gore sahip oldugu yiirlitme yetki ve gorevini kullansin yani iilkeyi yonetsin diye
secmektedir.’' Bu yetki ve gorevin ise, yine ayni maddeye gore, Anayasa ve kanunlara uygun
olarak kullanilmas1 gerekmektedir. Yani cumhurbagskaninin mesruiyetinin = gliclenmesi
islemlerinin hukuki degerini degistirmemektedir.

5- Yildirim’a gore, Anayasanin 124 ve 137nci maddelerinde, tiiziik yerine CBK kelimesinin
konulmasi da CBKnin kanun giiciinde olmadigini gostermektedir.*?

b. karsi goriis ve elestirisi
CBK’nin kanunla ayni1 hiyerarsik diizeyde oldugu goriisii iki alt baslikta incelenebilir:

i. Doktrinde bir grup yazar, AYnin 6zel olarak “CBK ile diizenlenir” dedigi konularda
cikarilan CBKlar ile m.104/17°de diizenlenen yiiriitme yetkisine iligkin genel konularda
cikarilacak CBKlar arasinda ayrim yapmakta ve birinci kategoride yer alan CBKlarin
kanunlarla ayni diizeyde oldugunu iddia etmektedir.

Ornegin Tung, dort 6zel maddede (AY, m. 104/9, 106/11, 108/son, 118/6) yer alan konular ile
kamu tiizel kisiliginin kurulmasina iliskin kararnamelerin kanunlarla ayni, yiiriitme yetkisine
iliskin genel konularda ¢ikarilan kararnamelerin ise kanunlarin altinda, 6nceden ¢ikarilmig
bulunan tiiziiklerin ve yonetmeliklerin iistiinde olacagim belirtmektedir.”

Gozler de bu olasilig1 degerlendirmis, “Aslinda, CBK 'nin mahfuz alant oldugu kabul edilirse,
bu mahfuz alanda bulunan konularda, ¢atisma i¢in farkli bir sonuca ulagmak gerekir.(...)
Eger bu konular, CBK 'nin mahfuz alamini olusturuyorsa bu alanda kanun ile CBK arasindaki
catismanin “konu bakimindan yetki” kurallarina gére ¢oziimlenmesi gerekir. diizenlenen
konu, yukarida sayilan dort konudan birine giriyorsa, yani CBK’nin mahfuz alaninda
bulunuyorsa, o konuda kanun degil, CBK 'nin dedigi olur. Yani ¢atismadan CBK galip ¢ikar.”
demis ve sonrasinda bu goriisiin elestirisini yine kendisi yapmistir: “Ancak bu ¢oziim
elestiriye aciktir.... eger mahfuz alanda ¢atismadan CBK hiikiimleri galip ¢ikacak ise, AY
m.104/17 deki hiikiimlerin ne anlami kalacak?**

Bu gorlis Eren tarafindan da, CBK’lar arasinda iki farklt hukuki rejim olusturmanin
uygulamada daha fazla karigikliga yol agacagi; CBK’larin bir kismini kanunun altinda sayip,
bir kismini kanun diizeyinde saymanin Anayasa’nin acik¢a kanun hiikmiinde saymadigi
CBK’lar1 kanun hiilkmii vermek anlamina gelecegi icin elestirilmistir. Yazara gore tim
CBK’larin denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne verilmesi de Anayasada bu sekilde bir
farklilik goriilmedigini gostergesidir.”

» Gozler, 5.1334; Ulusoy, .297.

3 Eren, s. 27 ve 29; Ozbudun, 5.248.; Ulusoy, 5.297.
3 Ulusoy, s.301.

32 Yildirim, ed., s.10.

3 Tung, s. 234; Ayni yonde Soyler, s. 166

* Gozler, s.1335.

3 Eren, s.30.



ii. Doktrinde diger bir grup, ilk grubun yaptigi ayrimi yapmadan tim CBKlarin
normlar hiyerarsisinde kanunla ayni diizeyde oldugunu savunmaktadir.

Hatta Karahanogullari, m.104/17°de “yasa ile ayni giice sahip kararname yetkisi
diizenlenmistir” dedikten sonra, kural koyma yetkisinin TBMM ile CB arasinda
paylastirildigini ve bu nedenle CBK’ya “yasa benzeri” anlaminda “yasams1” denilebilecegini
sOylemektedir. Yazara gore 104/17 ile bir hiyerarsi olusturulmamis sadece konu alanlari
belirlenmis, Cumhurbaskanina yasa ile es bir kural koyma yetkisi tanmmuistir.*°

Yavuz Atar da, CBK’larmn kanunlarla aym diizeyde oldugunu ileri siirmektedir’’:
“Anayasamin  bu hiikiimlerinden anlasilacagr tizere, kanunlar ile Cumhurbaskanlig
kararnameleri Tiirk pozitif hukukundaki ‘normlar hiyerarsisi’ bakimindan kural olarak ayni
diizeydedirler... Cumhurbaskanligi kararnameleri kanunlarin altinda yer alyor olsaydi,
Anayasa koyucu, ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi
halinde kanun hiikiimleri uygulamir’ seklinde bir diizenleme yapmaya gerek duymazdi...”
demektedir. Ancak bu geregin hissedilme sebebi asli diizenleme yetkisi taninmis olan
CBK’larin kanunlarla es diizeyde olduguna dair yorumlarin yapilmasin1 engellemek, bunlarin
kanun alt1 oldugunun ortaya konmasi ile “siliper giiclii cumhurbaskan1” elestirilerinin 6niine
gecmek olsagerektir.

Karahanogullar1 da aym1 yonde, bu diizenlemenin es normlar arasinda aykiriligi giderme
normu oldugunu, yasa CBKnin {istiinde olsa idi “farkli hiikiim” degil, “aykirilik” teriminin
kullanilmasi gerekecegini belirtmistir.*® Kullanilan terimlerin uygunlugu tartisilabilir olsa da
Anayasada agik¢a diizenlenmis bir catisma hiikmii mevcuttur ve bu hiikiim acik¢a /lex
superior derogat legi inferior ilkesidir.”® Bu ilke @ist kanun alt kanunu ilga eder seklinde
ifadesini bulsa da, aslinda “ilga eden norm iistiindiir”’ seklinde anlagilmalhidir.*® Kanun ile
CBK da hiikiimsiiz kaldigina gore, kanun iist hukuk normudur.

Ulusoy’un belirttigi lizere, iki ayr1 normun, normlar hiyerarsisinde ayni diizeyde olup
olmadiginin gostergesi, bu normlarin birbirlerini degistirip degistiremeyecegi veya birbirini
yuriirliikten kaldirip kaldiramayacagi ile ayrica her iki norm arasinda (“6zel kanun-genel
kanun” ve “Onceki kanun-sonraki kanun” iligkisi disinda) birbirine aykiri olmama iligkisinin
kurulamamasidir.*' 104/17 hitkmii incelendiginde CBK ile kanun séz konusu oldugunda CBK
ile diizenlenmis bir alan sonradan kanunla diizenlendiginde CBK’nin hiikiimsiiz kaldiginin
diizenlendigi, ayrica farkli hiikiimlerin bulunmasi durumunda da kanunun uygulanacaginin
diizenlenmesi ile acik¢a kanunun {istiinliigliniin kabul edildigi goriilmektedir. CBKlar ise
kanunlar1 degistiremezler ve yiiriirliikten kaldiramazlar. Nitekim, Eren’e gore de, “Ilk-el
diizenleme yetkisine dayanarak CBK’lar ile ortak alanda dogrudan dogruya diizenleme
yapilabilse de, 104lncii maddedeki catisma hiikiimleriyle aym: konuya iliskin kanun
hiikiimleri karsisinda, kanunlarin tist norm niteligi netlestirilmek istenngstir.”42

Atar, devaminda, Anayasamizda benzer bir diizenlemenin insan haklarina iligkin anlagmalar
bakimindan 90’mnc1 maddede yer aldigini, Anayasa’nin bu maddesine gore, temel hak ve
Ozgiirliiklere iliskin milletlerarast andlagmalarla kanunlarin ayni konuda farkli hiikiimler
icermesi nedeniyle cikabilecek uyusmazliklarda milletleraras1 andlagsma hiikiimlerinin esas
almacagimi ve bu nedenle, kanunlar ihtilafina uygulanan, genel hiikiim-6zel hiikiim

%% Karahanogullari, s.1-2.

37 Atar, CBK, s.242.

38 Karahanogullari, s.3.

39 Gozler, Yorum, s.97vd.
40 Guastini, s.51.

4 Ulusoy, s.297.

“2 Eren, 5.29.



catismasinda 6zel hiikmiin, eski hiikiim-yeni hiikiim c¢atismasinda ise yeni hiikiim
uygulanacagna iliskin prensiplerin burada gegerli olmayacagini belirtmektedir.**

Atar, AY m.90’la baglant1 kurarak CBKnin kanunla ayn1 hiyerarsik diizeyde oldugu sonucuna
varsa da, 90inci maddede agikga uluslararasi anlagmalarin kanun hiikkmiinde oldugu
belirtilmistir. Ustelik ¢atisma kurali konulmasi, temel hak ve ozgiirliiklere iliskin
milletleraras1 anlagmalarin normlar hiyerarsisinde kanunlarin {istlinde anayasanin altinda
oldugu yorumlarma sebep olmustur.** O halde, AY m. 90 6rnegi ile ancak kanunlarin
CBde;n istliin oldugu sonucuna varilabilir. Ciinkii catisma hiikmii, astlik dstlik iligkisi
kurar.

Iba, Soyler ve Ulgen’e gore de Olagan dénem Cumhurbaskanlhigi kararnameleri kanun
hiikmiinde olmamakla birlikte, asli yetki kullanim1 olmalar1 agisindan kanuna esdeger islem
niteliginde kabul edilebilir.*® Ulgen bu sonuca Ozbudun’a yaptigi atifla ulasmaktadir.
Gergekten de Ozbudun, “bir diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirmemek ve
ortadan kaldirmamakla birlikte, hakkinda hi¢hir kanuni diizenleme bulunmayan bir alanda
asli, yani ilk elden ya da dogrudan diizenleme yapiyorsa, boyle bir islemin de... idarenin
tiirevselligi ilkesi geregince, kanun niteliginde sayilmasi gerekir” demektedir.*” Ancak, yazar
bu sonuca “idarenin tiirevselligi ilkesi” nedeniyle ulagsmakta ve idareye, kanun adi tasimasa
bile, kanun giiciinde bir hukuki islem yapma yetkisinin verilmesini yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykir1 bulmaktadir. Oysa ki 2017 degisikligi ile idarenin tiirevselligi
ilkesine istisna getirilmistir ve bu nedenle Ozbudun’un sdz konusu degerlendirmesi CBKlara
uygulanabilir nitelikte degildir. CBKlarin asli diizenleme yetkisine sahip olmalar1 ise bunlarin
kanunla esdeger norm olduklarini gostermez.*®

Kanuna dayanmamasi ve kanunun olmadigi alanda anayasadan aldigi yetki ile diizenleme
yapabilmesi CBKnin kanun diizeyinde oldugunu gostermez. Eski sistemde tliziikler anayasada
diizenlenmis olmalarina ragmen uygulamada pek karsilasilmiyor, tiiziik yerine yonetmelikler
cikariliyordu. Her iki diizenleyici islem de kaynagini anayasadan aliyordu ama tiiziiglin
bulunmadig1 alanlarda ¢ikarilmis olan yonetmeliklerin tiiziik niteliginde oldugu sonucuna
ulagilmiyordu. Ya da su 6rnek verilebilir: idare hukukuigtihadi bir hukuk dahidir ve 6zellikle
idarenin sorumlulugu konusu genel olarak igtihatlarla gelistirilmistir. Giiniimiizde idare
hukuku kitaplarinda sorumluluk konusunda anlatilan kurallar genel olarak igtihadidir. Bu
konularda kanun c¢ikarilana dek bunlar uygulanacaktir. O halde bu kurallarda kanun giiciinde
midir?

Nasil ki 2017 oncesi tiiziikler normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin iistiinde idiyse, ya da
nasil ki o alanda kanuni diizenleme olmamas1 ictihadi kanun diizeyine tasimiyorsa, asli
diizenleme yetkisi verilmis olmas1 da CBK’lar1 kendiliginden normlar hiyerarsisinde kanunla
ayni diizeye tagimaz.

II- Mahfuz Alanlar Problemi

4 Atar, 8.276.

* Gozler, Anayasa, s.704; Ozbudun, s.231.

* Aksi goriis: Ergiil, s.31 “Yeni 104. maddede ge¢en ‘Kanunda agikga diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
c¢ikarilamaz. Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kanunlarda farkli hitkiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir’ diizenlemeleri kanunlarla Cumhurbaskanlig1 kararnameleri arasinda hiyerarsi yaratmak i¢in degil, normlar
hiyerarsisinde statiisii birbirine denk iki diizenleyici islemin kurallar1 arasinda ¢atisma olmasi halinde, 6z konusu ¢atigsmanin
nasil ¢oziilecegini belirlemek i¢in konmustur.”

“ iba, Soyler, 5.207; Ulgen, s.7.

47 Ozbudun, s.211.

8 Ulusoy, s.297.



Fransa diizenlemesine gore, 34iincii maddede belirlenen alan kanunun mahfuz alanini
olusturur. Bu maddede sayilan konular disindaki tiim konularin idarenin diizenleme alanina
girdigini ifade eden 37nci madde hiikkmiine ragmen uygulama ve igtihatlar idarenin mahfuz
alanini dar yorumlamistir. Bu kadar agik ifadelere karsin yliriitme alanini sinirli tutan fransiz
anayasa yorumunun iilkemize Ornek olusturacagr diisiincesi bu c¢alismanin ana
argiimanlarindandir. Bu nedenle bu baslik altinda oncelikle iilkemizde mahfuz alanlara iligkin
doktrin degerlendirmelerine yer verilecek daha sonra ise fransa uygulamasi incelenecek ve
nihayetinde Tiirkiye’ye olas1 aktarimlar1 degerlendirilecektir.

A- Tiirkiye’de Mahfuz Alanlara iliskin Gériisler

Anayasa degisikliginin kabul edildigi tarihten bu yana CBKlarla ilgili ¢cok sayida yazi
yazilmis ve mahfuz/miinhasir alanlarla ilgili yorumlarda bulunulmustur. Ancak bu calismalara
bakildiginda oncelikle miinhasir/mahfuz alanin ne demek oldugunun belirlenmesi geregi goze
carpmaktadir. Ulkemizde, miinhasir kanun alani olup olmadig: tartismasinda, bdyle bir alan
belirlendigi takdirde, o alanda yiiriitmenin higbir diizenleyici islem yapamayacagi seklinde
algilanmustir. ** Oysa 2017 degisikliginden sonra, idarenin diger diizenleyici islemleri ayri
tutularak, kanun ve CBKlarin mahfuz alanlari, yani birbirlerine yasakli olup sadece kanunla
ya da sadece CBK ile diizenlenmesi gereken alanlarin bulunup bulunmadigi problemi
incelenmelidir. Bu bakimdan, bu ¢alismada, oncelikle miinhasir kanun alanininin buldugu,
sonrasinda ise miinhasir bir CBK alaninin anayasada oOngoriilmemis oldugu iddiasi
acgiklanacaktir.

1. Miinhaswr kanun alam

AY m.104/17 diizenlemesiyle CBK’ya bazi konu sinirlamalari getirilmistir. Oncelikle
“CBK vyiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilir” denilmek suretiyle aslinda CBK’nin
kanuna esdeger bir islem olmadigi ortaya konmustur. “Yiriitme yetkisine iligkin olma” nin ne
demek oldugu meselesi®® 6nemli olmakla birlikte konumuzla dogrudan ilgili olmadig igin
incelenmeyecektir. Ayni sekilde, kanunda acik¢a diizenlenen konularda CBK
cikarilamayacag1 yoniindeki sinirlama, “agikca diizenleme”nin ne anlama geldigi belirsiz
olmakla beraber, bu ¢calismada incelenmeyecektir.

Diger bir sinirlama, “Anayasamn ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan
temel haklar, kigi haklar: ve édevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve édevier
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenemez” seklindedir, ki bu yasaklamanin, CBKnin
sizamayacagi, kanunun mahfuz alanlarindan ilkini olusturdugu agiktir.

“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngériilen konularda CBK ¢ikarilamaz”
hiikmii de acaba kanun alanim1 korumakta ve mahfuz alan olusturmakta midir? Bizim de
katildigimiz goriise gore, Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilmis olan konularda CBK
cikarilamaz.’’

4 Bkz. Ulgen, s.28, vd.

0 Bkz. Gozler, s.1312.

3! Atar, CBK, 5.248 : “Anayasamin herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi 6ngdriilmiis konularda Meclis heniiz bir
kanuni diizenleme yapmamis olsa bile, bu konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Keza kanun ¢ikarilmig
olmakla birlikte Anayasada belirtilen hususlarda eksik diizenleme olsa bile bu hususlarda tamamlayic1 kararname
¢ikartlamaz.”; Yildirim, Kanunilik, s.296: “Anayasada kanunla kurulmasi1 éngoriilen idari birimlerin dogrudan
Cumbhurbagkanligi Kararnamesiyle kurulmast miimkiin degildir.”; Ulusoy, s. 293: “Anayasada kanunla diizenlenmesi
Ongoriilen konularda ilk elden diizenleme olmayacaktir.”; s.296 : “anayasanin bu m.104/17-3 hiikkmiindeki “miinhasiran”
ifadesinin “6zel ve somut olarak” seklinde anlagilmasi ve yorumlanmasi daha dogru ve anayasanin genel sistematigine daha
uygun bir yaklagim olacaktir.”; Sancakdar, s.82: “““miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konularin neler oldugunun
belirlenmesi i¢in AY da “miinhasiran, ancak, sadece” gibi kelimelerle kanunla diizenleme zorunluluguna vurgu yapilmasina
gerek yoktur. AY da kanunla diizenlenmesi gerektigi belirtilen konularin mutlaka kanunla diizenlenmesi zorunludur.”



Bu konuda ilk itiraz, Anayasada “kanunla diizenlenir” seklinde hiikiimlerin bulundugu
fakat “miinhasiran kanunla diizenlenir” sekilinde bir diizenlemeye yer verilmedigi
yoniindedir.’> Ancak, Anayasada kanunla diizenleneceginin sdylenmis olmasi, kanun
niteliginde olmayan islemlerle o alanin diizenlenmesinin engellenmek istendiginin ifadesidir.
Aksi takdirde Anayasanin bu hiikkmii abesle istigal teskil edecektir. Ayrica, Anayasanin 7nci
maddesinde yasama yetkisinin genelligi ilkesi diizenlenmistir. Yani yasama organi Anayasaya
aykir1 olmamak sartiyla her konuda diizenleme yapma kabiliyetine zaten sahiptir. Anayasada
bu hiikiim mevcutken, baz1 konularla ilgili olarak “kanunla diizenlenir” seklinde ifade
kullanilmasi, bu konuda diizenleme yetkisini 6zellikle yiiriitmeye birakmak istemedigi
seklinde yorumlanmalidir.”> CBKlar da yasama islemi olmayip, kanuna esdeger diizenlemeler
de olmadiklarindan, ‘“kanunla diizenlenir” denilen konularin CBK ile diizenlenmesi
Anayasaya aykir1 olacaktir.”® Ardicoglu’na gore de, “Kanuna es bir hukuk kaynagi olmayan
CBKnin, kanun oniinde bir engel olusturdugunu kabul etmek sistematik agidan miimkiin
goriinmemektedir.”

CBK’y1 yasayla es tutarak ‘“yasamsi” olarak niteleyen Karahanogullar1 dahi “kanunla
diizenlenir” ifadesinin bulundugu konularda Anayasa tarafindan kanun ile CBK arasinda bir
konu béliisiimii yapildigini ve bu konularda CBK ¢ikarilamayacagini soylemektedir.*®

Gozler, hukukumuzda “miinhasir kanun alani”nin kural olarak bulunmadigini, AY’da bir
alanin kanunla diizenleneceginin belirtilmesinin, o alanin idareye kapatildigi anlamina
gelmeyecegini, bir kanuna dayanmak sartiyla temel hak ve 6zgiirliikkler alaninda da, vergi ve
benzeri mali yiikiimliiliikler alaninda da, sug ve cezalar alaninda da idarenin diizenleyici islem
yapabilecegini soylemektedir.”” Bu yorum su sekilde anlasiimalidir: ilk diizenleme kanunla
yapilmak sartiyla ayrintilarin idari iglemle yapilmasi miimkiindiir. Ancak bu yorumda da
kanun genel kurallar1 ve prensipleri belirlemeli, gerekli acikligi saglamali ve ayrintilar
idareye birakmalidir. Bu durumda da, konu kanunla diizenlenmis olacagindan AY m.104/17
nedeniyle CBK cikarilamayacak ve ayrintilar yonetmelik ve diger diizenleyici islemlerle
tamamlanacaktir.

Anayasa Mahkemesi, 2017 6ncesi kararlarinda, “Anayasa’nin herhangi bir maddesinde
kanunla diizenlenecegi ongoriilen bir konunun, Anayasa’nin 91. maddesinin birinci fikrasinin
acgtk¢a yasakladig hiikiimler ile ilgili olmadik¢ca ya da Anayasa’nin 163. maddesinde oldugu
gibi, ‘Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi
verilemez’ seklinde kanun hiikmiinde kararname c¢ikarilamayacagi agik¢a belirtilmedikce
kanun hiikmiinde kararname ile diizenlenmesi Anayasa’ya aykirilik olusturmaz™® gerekgesi
ile miinhasir kanun alaninin bulunmadigini, 6zel olarak yasaklanmadigi siirece, “kanunla
diizenlenir” denilen konularda da khk c¢ikarilabilecegini kabul ediyordu. Ancak Anayasa
Mahkemesi bu kararlari, KHK’ler kanuna esdeger oldugu i¢in verebilmistir. Oysa ki CBKlar
kanun alti degerdedir ve bu nedenle bu yorum CBKlara yansitilamaz.”” CBK idarenin
diizenleme yetkisinin tiirev olma 6zelligine Anayasa ile getirilmis istisnadir ve istisnalar dar
yorumlanmalidir. KHK ile ayn1 yoruma tabi tutulmasi miimkiin degildir.

2. Miinhasir CBK alani
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2017 degisiklikleriyle Anayasamizda CBK, oncelikle 104iincii maddenin 17nci fikrasinda
diizenlenmistir. Ancak bu diizenlemenin yanisira, diger baz1 maddelerde ilgili konunun CBK
ile diizenlenecegine dair hiikiimler mevcuttur. Acaba bu konular CBK’nin mahfuz alanini
olusturur mu? Yani bu konularda kanun ¢ikarilmasi yasaklanmig midir?

Ilgili maddeler sunlardir:
* Ust kademe kamu ydneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar (md. 104/9),

* Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez
ve tagra teskilatlarinin kurulmasi (md. 106/son),

* Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri
(md. 108/son),

* Milli Glivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat1 ve gorevleri (md. 118/son).

Doktrinde kimi yazarlara gore bu dort konu, CBK’nin mahfuz alanidir ve kanunla
diizenlenemez.®* Ancak, bu goriisiin aksini savunanlar da bulunmaktadir® ve aciklanacag
lizere Anayasamizda bu alanlarda kanun ¢ikarilmasim1 yasaklayacak higbir hiikiim
bulunmadig1r gibi, yasama yetkisini, dolayisiyla kanun alanini, smirlayan bir hiikiim de
bulunmamaktadir.

Aksine Anayasa Mahkemesine gore, “Yasamanin genelligi ilkesi geregince Anayasa’nin
temel ilkeleri ile yasaklayici hiikiimlerine aykiri olmamak kaydiyla kanun koyucu her konuda
diizenleme yapma yetkisine sahiptir.”®*

2017 degisiklikleri ile CBK’ya asli diizenleme yetkisi verilmistir. Ancak bu durum, CBK ile
diizenlenecegi belirtilen konularin kanuna yasaklandigir anlamina gelmemektedir ¢iinkii asli
diizenleme yetkisi kendiliginden mahfuz alan yaratmamaktadir.

Ulusoy’un ifade ettigi lizere, Anayasa yapici tali kurucu iktidarin iradesi, bazi konularda
TBMM’nin genel kanun yapma yetkisini Cumhurbagkant lehine smirlamak ve
Cumbhurbagskanini1 yasama yetkisi kullanimina “ortak etmek” olsaydi, ki Karahanogullari bunu
iddia etmektedir, 2017 degisikligiyle Anayasanin 7nci maddesine bu hususta bir eklemede
bulunulmasi gerekirdi. Anayasanin yasama yetkisinin genelligini diizenleyen 7nci ve/veya
yiiriitme yetkisinin kanunlara uygun kullanilacagini belirten 8inci maddesinde bu hususta 6zel
bir diizenleme bulunmadigi siirece, TBMM nin her konuda kanun yapabileceginin ifadesi
olan genel yetkisini bertaraf edecek sekilde yorum yapilmasi Anayasanin agik ve ciddi
bicimde ihlali anlammna gelecektir.®?

Bu nedenle, yasama yetkisinin genelligi ve asliligi ilkesi geregince CBK ile diizenlenecegi
ongorillen konularin kanunla diizenlenebilecegi kabul edilmelidir.®* CBK ile diizenleme
yapilabilecek alanlarda yasama organinin diizenlemede bulunmasini yasaklayacak agik bir
Anayasal hiikmiin bulunmamas1®® bu gériisii giiclendirmektedir.®®

Kisaca, Anayasa degisikligi yapan irade, her ne kadar bu alanin icerigi tartisilsa da,
“miinhasiran kanun alani”nda CBK g¢ikarilamayacagini belirtmis olmasina ragmen; kanuna
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kars1 korunan bdyle bir Cumhurbagkanlig1 kararnamesi alan1 belirlememistir. Bu tercih, boyle
bir alanin olmadig1 sonucuna varmamizi gerektirir.®’

Gozler’e gore, CBK ile diizenlenecek konular1 belirleyen maddelerde, “miinhasiran”,
“sadece” veya “ancak” gibi inhisari bir ibare kullanilmamis olsa bile bu konular sadece CBK
ile diizenlenebilir. Yazara gore bu hiikiimlerde m.104/17°den farkli olarak “diizenlenebilir”
degil, “dlizenlenir” ibaresi kullanilmistir. “Su konu CBK ile diizenlenir” demek, “su konu
CBK disindaki islemlerle diizenlenemez” anlamina gelmektedir.®®

Yazarin bu aciklamalar1 kanun alanmini korumali kabul etmeyen aciklamalariyla
celismektedir. Ayrica eskiden beri Anayasa Mahkemesinin yorumu bu sekilde degildir.
Yiiksek Mahkeme, KHK ile kanun alanina iliskin kararlarinda miinhasir alan olusturmak
bakimindan “diizenlenebilir” ifadesi ile “diizenlenir” ifadesi arasinda fark yaratmamuis,
“kanunla diizenlenir” denilen yerde ayni hiyerarsik konumda bulundugu icin KHK
cikarilmasma da izin vermistir. Bu nedenle, “CBK ile diizenlenebilir/diizenlenir” denilen
konularin, daha iist konumda oldugu i¢in, kanunla da diizenlenebileceginin kabulii yerlesik
AYM Kkararlarina daha uygundur. Aksi yorum i¢in konunun, ayrica ve 6zel olarak kanuna
yasaklanmis olmasit veya “ancak/sadece/miinhasiran CBK ile diizenlenir” ifadesinin
kullanilmast yani tam da Gozler’in soyledigi gibi, “bu konu CBK disindaki islemlerle
diizenlenemez” seklinde 6zel olarak belirtilmesi gerekirdi. Aksi takdirde, “alt diizeyde
islemler iist diizeydeki islemlere alternatif olamazken, normlar hiyerarsisinde aym diizeyde ya
da iist diizeyde iglemler diizenleme yetkisi bakimindan  birbirinin  alternatifi
olabileceklerinden™®, yasama organi, “CBK ile diizenlenir” denilen konularda da kanun
cikarabilmelidir.

Gozler, bakanliklarin kurulusu ile ilgili olarak sadece CBK ile diizenleme yapilacagini
belirterek su sekilde agiklama yapmaktadir: “Aksi olsaydi, anayasa koyucu, “diizenlenir”
degil, “diizenlenebilir” derdi. Keza yine aksi olsaydi AY m.123/3 'te “ktk, kanunla veya CBK
ile kurulur” dendigi gibi, AY koyucu “su konular kanunla veya CBK ile diizenlenir” derdi”.”’
Bu maddenin eski hali diisiiniildiigiinde referans alinacak bir madde olmadigimin kabuli
gerekir. Eskiden kanun ya da kanunun verdigi yetkiye dayanilarak idari islemle kurulur
ifadesi mevcutken degisiklikle “kanun ya da CBK ile” denilmistir. Bakanliklar ile ilgili
maddenin eski hali ise “kanunla kurulur” seklindeydi. Simdi “CBK ile kurulur” olarak
degistirilmis. Kanun veya CBK ile kurulur denmemis olmast kanunu diglama arzusundan
kaynaklanmis bile olsa lafzi olarak bu sekilde anlagilmasini gerektiren bir durum
bulunmamakta, aksine kanun/KHK alanlar ile ilgili yerlesik Anayasa Mahkemesi kararlarina
baktigimizda CBK’nin miinhasir yetkisinin bulunmadigi yoniinde yorumlanmasi
gerekmektedir.”’

Ardigoglu, ayrica, AY m.104/17 hiikkmiinde ayn1 konuda Meclis tarafindan kanun ¢ikarilmasi
durumunda CBKnin hiikiimsiiz hale gelecegi yoniindeki diizenlemesinin de miinhasir CBK
alani bulunmadigna isaret ettigini belirtmektedir.””
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Bu teze karsilik Eren, CBK’larla diizenlenecegi ifade edilen alanlarin, miinhasir bir alan
olusturdugu tezinin, genel-6zel hiikiim iliskisi ile agiklanabilecegini, Anayasa m.104/17’de,
“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz.”; m.123’te ise “Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir” denildigini hatirlatarak, idarenin kanunla diizenlenmesi yoniindeki m.123
hiikiimiiniin tiim idari tegkilat bakimindan genel hiikiim oldugunu; idari teskilat icinde,
Bakanliklar, Milli Giivenlik Kurulu ve Devlet Denetleme Kurulu’nun ise 6zel olarak CBK ile
diizenleneceginin Ongoriildiiglinii  belirtmektedir. Dolayisiyla, yazara gore, CBK ile
diizenlenecegi ifade edilen bu konular, Anayasa’da “idarenin kanunla diizenlenme ilkesine”
getirilen istisnalardir.”” Ancak istisnalar dar yorumlandigindan, bu alanlarmn kanuna
yasaklandigi yorumu yine yanlis olacaktir. Ciinkii, yasallik ilkesine istisna olusturmak
kendiliginden kanunu dislamayr gerektirmez. Yasa ile diizenleme olmadan ilk elden
Cumhurbagkani tarafindan idari teskilata dair diizenleme yapilabilecek olmasi, ayrica ve 6zel
olarak yasaklanmadig: siirece, bu alanda kanun ¢ikarilamayacagi anlamina gelmemektedir.

Gozler, ayrica, mahfuz alanda bulunan bir konunun bazi yonlerinin temel hak ve hiirriyetlerin
sinirlanmasi niteliginde olmasi durumunda bunlarin CBK ile diizenlenemeyecegini belirmekte
ve soyle orneklendirmektedir: “106/son, Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi... hilkkmiinden
yola cikilarak bakanliklara kisilerin temel hak ve hiirriyetlerinin sinirlanmasit sonucunu
doguran yetkiler verilemez. Ya da CBK ile Milli Egitim Bakanlhigina 6grenciler icin veya
personel alimi i¢in se¢gme sinavi diizenleme yetkisi verilebilir ama ayn1 CBK ile Bakanliga
sinava gireceklerin retina, damar ve parmak izi taramasindan gecirilmesi yetkisi verilemez.
Bunun i¢in kanun gerekir clinkii boyle birsey AY ’mizin 20nci maddesinin 3iincii fikrasinda
ongoriilen kisisel verilerin korunmasi hakkina aykiridir. Yine CBK ile ¢ocuklarin asilanmasi
konusunda gorev ve yetki verilebiliyor ama zorunlu as1 uygulamast CBK’yle degil, ancak
kanunla dngorilebilir (AY m.17)”.”* Tam da bu nedenle, Bakanliklarin tiim yonleriyle CBK
ile diizenlenmesi miimkiin degildir ve belki de, Ulgen’in ileri siirdiigii iizere, Bakanliklarin
gorev ve yetkisinin belirlenmesinden, Bakanliklarin kendi aralarindaki goérev ve yetki
paylasiminin belirlenmesinin anlagilmas: gerekir.””

Bakanliklar kamu hizmetlerinin merkezde orgiitlenme bi¢imidir. Kamu hizmetleri kisi hak ve
ozgurliikleri ile herhalde ilgilidir. Bakanliklarin gorev ve yetkileri bu bakimdan c¢ok
onemlidir. Clinkii yetkiler haklarin sinirlandirilmasi sonucunu dogururken; gorevler, haklarin
kullanim kosullarini belirler. ™°

O halde aslinda Bakanliklarla ilgili olarak CBK ile diizenlenecek olan sadece teskilatlanmaya
iliskin olmali, “Goérevleri’nin diizenlenmesi ise “kanunla verilen gorevlerin teskilat iginde
hangi birim tarafindan yerine getirilece8i” seklinde anlagilmalidir denilebilir ve 6rnegin,
Cevre Bakanlig1 tek ve ayr bir bakanlik olarak mi teskilatlanmali, yoksa Orman Bakanlig1 ile
mi birlestirilmeli, ya da Baymdirlik Bakanligi ile birlestirilmesi bakanliklar arasi yetki
problemlerinin bakimindan daha mi uygun olur? sorularina cevabin CBK ile verilmesinden
ibaret goriilebilir. Kisaca, Bakanliklarin organik yapilanmalariyla ilgili CBK ¢ikabilir ama
gorev ve yetkileri diisiiniildiigiinde bunlarin ¢ogu temel hak ve ozgiirliiklere iligkin olacagi
i¢cin kanunla diizenlenmeleri gerekecektir.

Yani, aslinda, bakanliklarla ilgili bu madde nedeniyle dahi CBK’nin mahfuz alaninin
bulunmadig1 sonucuna varilabilir. Clinkii bakanliklarin tiim yetki ve gorevlerinin CBK ile
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diizenlenmesi, bu madde hiikmiiniin diisiindiirebileceginin aksine, miimkiin degildir.
Bakanliklarn kisi hak ve ozgiirliiklerine iliskin ve onlar1 sinirlandiran yetkileri mevcuttur. Ve
bu yetkiler ancak ve sadece kanunla bu bakanliklara verilebilir. O halde bu madde CBK’nin
mahfuz alaninin bulunmadig: tezimizi kanitlar niteliktedir.

B- Fransa’da Mahfuz Alanlar
1. Ictihatla Yerlesmis Yorum

1958 Anayasasinin otonom diizenleme yetkisini kabul etmesi, yiirlitmenin diizenleme
yetkisinin terfi ettigi ve kanunun diizenleme alaninin sinirlanmasi ile yasama yetkisinin geri
plana atildigi bir devrim niteliginde oldugu’’, Fransiz anayasal geleneginin yikildigi™®,
parlementonun egemenliginin sonu oldugu, yapmak i¢in istemenin artik yeterli olmadigi’
gibi yorumlara neden olmustur. Tipki tilkemizde oldugu gibi, idarenin diizenleyici islemlerini
normlar hiyerarsisinde kanun seviyesine yiikseltildigi, diizenleyici islem alaninda yiiriitme
yetkisinin yasama yetkisine esit oldugu, en azindan yasamaya tabi olmadigi izlenimi ilk etapta
edinilmis olsa da, zamanla Fransa’da kanun eski yerini almis ve idarenin alani kanunlari
uygulama alanma gerilemistir.*

Anayasanin 34 ve 37nci maddeleri ilk basta diisiiniilenin aksine yasa ve otonom/6zerk olsa da
diizenleyici islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerinde bir degisiklik yapmamistir.*' Ozerk
yonetmelikler de yasallik ilkesine tabidir yani yasalara ve hukukun genel ilkelerine uygun
olmasi gerekir ve bu bakimdan denetlenirler. Ki bu denetim, yasa idarenin diizenleme alanina
tasmis olsa dahi, s6z konusu kanun 4linci madde usuliine gore delegalize edilene kadar
devam edecektir.*

5. Cumhuriyet Anayasasiyla yiiriitmeye sinirsiz bir diizenleme alani saglanmistir. Soyle ki,
idareye hem kanunlarin uygulanmasin1 saglama goérevi verilmis ve bu gorev nedeniyle
ylriitme organi, kanunla diizenlenmis alanlarda ayrintili diizenlemeyi diizenleyici islemlerle
yapacaktir; hem de 37nci madde ile otonom/6zerk diizenleme yetkisi taninmis, ilk elden yani
kanuna dayanma mecburiyeti olmadan, bazi alanlarda, ki bu alanlar kanun alaninin aksine
say1l1 alanlar degildir, yani sinirlandirilmamistir, diizenleme yapma yetkisi verilmistir. Ustelik
yasa koyucunun olas1 miidahalelerine kars1 idarenin diizenleme alan1 koruma altina alinmastir
(AY m. 37/2, m61/1 ve m41).

Bu sekilde kanun alanimmin maddeler halinde belirlenmis olmasi ve kalan tiim alanlarin
idarenin diizenleme alanmi olarak kabul edilmesi, genel diizenleme yetkisinin idareye ait
oldugu yorumlarina neden olmustur. Bu yorumun yanlis olmasa da yaniltici oldugu sonradan
goriilecektir.®

Gergekten de 1958 Anayasasinin en biliyiik yeniligi, kanun ve réglement autonome’un
karsilikli alanlarinin  belirlenmesi olmustur. Anayasanin 34iincii maddesinde kanunun
diizenleme alan1 belirlenmis ve bu diizenleme yapilirken, temel prensiplerin belirlenecegi alan
ile kurallarm belirlenecegi alanlar olarak da ikili ayrima gidilmistir.® Ancak Anayasa
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Konseyi de Devlet Suras1 da bu ayrim yapmayi, kanunun diizenledigi alanlarin temel 6nemde
oldular1 gerekgesi ile reddetmislerdir.®

Fransa’da diizenleme alanlarmin nasil ayrildigi sadece AY m.34 ve m.37’nin okunmasi ile
anlagilamaz. Anayasa Konseyinin igtihatlar1 cok onemlidir ve ilk intibain yaniltict oldugunu
gostermektedir®. Gergekten de Anayasa Konseyi, ilk okumada diisiiniildiigiinden daha genis
bir kanun alan1 belirlemistir.

Zamanla 34iincii maddenin aslinda ¢cok 6nemli konular1 meclise biraktig1 ve bu maddelerin
genis yorumlanmasi ile yasa alaninin genisleyebilecegi goriilmiistiir. Oncelikle kanun alam
Anayasanin diger maddelerine dayanilarak genisletilmistir.*’” 1965 tarihli bir Anayasa
Konseyi karari ile kanun alaninin sadece 34iincii madde goz Oniinde bulundurularak
belirlenemeyecegi, Anayasanin bir parcasi olan 1789 Deklarasyonunun 7nci maddesi “kisiler
ancak kanun geregince tutuklanabilir” hiikmiiniin de kanun alanini belirleyen maddelerden
oldugu; Anayasanin 3iincii maddesi dordiincii fikrasinin segmen olma sartlarinin kanunla
belirlenecegine dair hiikmiiniin; 36nc1 maddede sikiyonetimin 12 giinden fazla uzatilmasina
parlamentonun yetkili olduguna dair hiikmiin; biitge kanununu diizenleyen 47nci maddesinin;
sosyal giivenligin finansmaniyla ilgili kanunu diizenleyen 47-1 maddesinin; 53iincii maddede
diizenlenen ve bazi uluslararasi anlagsmalarin kanunla onaylanmasi gerektigini belirleyen
hiikmiin ve yerel yonetimlerin serbest yonetimleri ile ilgili 72 ve 76nc1 maddelerin ve nihayet
organik yasa ile diizenlenecek tiim konularin kanun alanini olusturdugunu belirlemistir.*®

Bunun disinda 34iincii maddenin igerigi de genislemistir: 6ncelikle hiikiimet 41inci maddede
ongoriilen imkan1 (1958-1968 aras1 8 kere, 1969-1979 aras1 3 kere kullanmis ve sonrasinda
hi¢ kullanmamis) ya da 61-2 maddesini ¢cok az kullanarak ve daha ¢ok 37-2’de diizenlenen
sonradan denetim yolunu tercih ederek yasama organinin 34iincii maddenin disinda
diizenleme yapmasina g6z yummustur.”

Hukukun genel ilkeleri de kanun alaninin belirlenmesinde kullanilmistir. Soyle ki, 1969°da
verdigi bir kararinda Anayasa Konseyi, hukukun genel ilkelerinin kanun diizeyinde oldugunu
tespit etmis ve her ne kadar 34iincii maddede bu yonde bir hiikiim bulunmasa da, bu
ilkelerden biri s6z konusu oldugunda idarenin diizenleme yetkisinin bulunmadigini, bu
konularda diizenlemenin ancak parlamento tarafindan yapilabilecegini belirtmistir’’.

Diger yandan, 34iincii maddenin son fikrasinda kanunun diizenleme alaninin organik kanunla
tamamlanabilecegi  hilkkmii mevcuttur. Yani organik bir kanunla, kanun alani
genisletilebilecektir. Nitekim Bagimsiz Idari Otoritelere iliskin 26 ocak 2017 tarihli organik
kanunla, Bagimsiz Idari Otoritelerin kurulus ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilmistir.”’

O halde, kanunun idarenin alanina ya da idarenin kanun alanma girmesi durumunda ne
olacaktir?
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Oncelikle kanun alani, idarenin alaninin aksine, Conseil d’Etat tarafindan da korunmaktadir.
Soyle ki, CE, iptal davasina konu olan bir diizenleyici islemin kanun alanim1 diizenledigini
tespit etmesi durumunda bu islemin hukuka aykirihigini tespit etmektedir.”

Anayasa’da sayilmis olan kanun alani, kanunun mahfuz alanini olusturur ve bu alan Anayasa
Konseyi tarafindan da 6zenle korunmaktadir. Yiiksek Mahkeme, yasa koyucunun, hiikiimetin
diizenleme alanma girmeyen bir konuda diizenleme yapmasina izin vererek kendi yetkisini
tanimamasinit miieyyidelendirmektedir. Kanun koyucunun bu alandaki yetkisini devretmesi
yasaktir. Anayasa Konseyine gore kanun koyucu, sadece Anayasanin kendisine verdigi
yetkiyi kullanabilir ama bu yetkiyi tam olarak kullanmak mecburiyetindedir. Yani, Anayasa
Konseyi, kanun koyucuyu kendisine karst da korumaktadir. Kanun koyucu sadece belirli
alanlarda kanun ¢ikarabilecek olsa da bu alanlarda yetkisini tam olarak kullanmak
zorundadir.”® Anayasa Konseyi, yasa koyucunun anayasaya gore kendisinin diizenlemesi
gereken bir alanda hi¢ kanun ¢ikarmamasin1 miieyyidelendirmese de, kanun ¢ikarmis olmakla
birlikte Anayasa madde 34iin gerektirdigi agiklikta/ayrintida diizenleme yapmayarak bu
yetkiyi hiikiimete ya da bir Bagimsiz Idari Otoriteye devretmesini ya da bir alandaki
prensipleri belirsiz bir sekilde gostererek idareye fazla genis bir takdir alam1 birakmasim
negatif yetkisizlik nedeniyle Anayasaya aykir1 bulmaktadir’*.

Idarenin diizenleme alaninin korunmasina gelince, bu alanda idari yargi hakimi devre
disidir ¢ilinkii bir kanunun anayasaya uygun olup olmadigi denetimi Anayasa Konseyi
tarafindan yapilir. Anayasa Konseyi m.37/2 ve m.41’de diizenlenmis olan prosediirlere gore
hareket edecektir.

Anayasa Konseyi 1982 tarihli {inlii kararinda idarenin diizenleme alanina giren bir kanunun
sirf bu nedenle Anayasaya aykir1 hale gelmedigini ifade etmistir. Bu kararla Konsey, 34iincii
maddenin kanun alanini belirleyen kesin ¢izgileri yerine, kanunun her alani diizenleyebilecegi
ve idarenin diizenleme yetkisi ile kanunun uygulanmasini saglayacagi ayrima dénerek kanun
alanmin tiim smirlarin ortadan kaldirmistir.” 83 ve 84 tarihli kararlarinda da benzer ifadelere
yervermis olan Anayasa Konseyi, nihayet déc. n.2000-433 DC sayili, 27 temmuz 2000 tarihli
kararinda, Anayasanin 34iincii ve 37nci maddesinin ilk fikrasindaki hiikiimlerin 37nci
maddenin  ikinci  fikras1  ve  4linci madde  hiikmiinden bagimsiz  olarak
degerlendirilemeyecegine; bunlarin bir arada degerlendirilmesinden ise, bir kanunun idarenin
alanina girmis olmasinin, hiikiimetin meclis oturumlarinda itiraz etmemis olmas1 karsisinda,
kendiliginden bu kanunu Anayasaya aykir1 hale getirmeyecegine hiikmetmistir. Yiiksek
mahkeme, yasa koyucunun 34iincii maddenin oOtesinde diizenleme yapmasi durumunda
basvurulacak yollar mecburi degil ihtiyari oldugunu tespit ederek;”® Anayasanin, idarenin
diizenleme alanina giren yasanin Anayasaya aykirilikla malul olmasini1 hedeflememis, sadece
bdyle bir durumda hiikiimete isterse diizenleme alanini koruyabilecegi bir imkan saglamak
istemis olduguna hitkmetmistir.”’ Fakat bunun tersi dogru degildir, kanun alanina giren her
kararname Anayasaya aykiri kabul edilmektedir.

Tim bu nedenlerle Fransa’da “6zerk yonetmelik ger¢ekten var mi?” sorusunu sormak gayet
mesrudur.”

2. Tiirkiye ’ye Olasi Aktarim Onerileri
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Oncelikle CBK ve kanunun normlar hiyerarsisinde yeri probleminin ¢dziimii igin Fransa
ornegine bakilabilir: Sinci Cumhuriyetin ilk yillarinda bu konuda tereddiit olusmus olsa da
giiniimiizde kanunun, otonom dahi olsa, idari diizenlemelerin iistiinde yer aldig1 kesin olarak
sOylenmektedir. Hatta, kanunun diizenleyici islem alanina girmis olmasi halinde dahi,
diizenleyici islemin kanuna uymak zorunda oldugu kabul edilmektedir.

1958 Anayasasi ile kanun taniminin degistigi, artik yapmak icin istemesinin yeterli olmadigi
yorumunun yapildigin1 yukarida belirtilmisti. Bu yorum elbette parlamentonun kadmi erkek
ve erkegi kadin yapmak disinda herseyi yapabilecegi 6zdeyisine gondermedir. Parlamentonun
bu giicti halk tarafindan seciliyor olmasindan ve halkin iradesini ortaya koyma iddiasindan
kaynaklanmaktadir. Kanun’un Anayasadan baska sinir1 yoktur. Sinci Cumbhuriyetle halkin
iradesinin ifadesi olan kanunun 34iincii maddeye sikistig1 zannedilmemelidir.

Gozler, Tiirkiye’de miinhasir kanun alaninin olmasi i¢in 1958 Fransiz Anayasasinin 34iincii
maddesi misali “su su konular ancak kanunla diizenlenebilir, geri kalan konular ise yiiriitme
organinin diizenleyici islemleri ile diizenlenir” diyen bir AY maddesine ihtiya¢ oldugunu
sOylemektedir. Oysa ki, 34iincii maddede gecen “la loi régle” ifadesi zaten “kanun diizenler”
demektir. Bizim Anayasamizin farkli madde hiikiimleriyle bu ifade aymdir. Aradaki fark,
Tiirkiye’de yasamanin, Fransa’da ise yiiriitmenin genel yetkili olmasidir. Ulkemizde, yasama
yetkisinin genelligi ilkesi nedeniyle zaten her konuda kanun ¢ikarilabilir, 1958 Anayasasinin
aksine kanun alanini sinirlayan bir hiikiim getirilmemistir. Bu anlamda 6nemli olan
ylriitmenin miinhasir yani genel yetkili kanununa yasaklanmis bir diizenleme alaninin olup
olmadigidir. Ciinkii aslolan TBMM tarafindan kanunla diizenleme yapilmasidir. Fransa
Anayasasi bu bakimdan carpicidir, belli konular1 kanun alani olarak saymakta ve kalan
konularin yiiriitmenin diizenleyecegi alanlar oldugu belirtilmektedir. Yasama, 34iincii
maddede belirlenmis alanlara sikistirilmis olmasina ragmen Anayasa Konseyi kararlariyla
alanin1 genisletebilmisken, Tiirkiye’de yapilan yorumlarin ters yonde olmasi, olsa olsa
tilkemizde degisikligin heniiz “sicak” olmasindan kaynaklanmaktadir.

Fransa’da ise, kanunun alani belirlenmis, kalan tiim konularin idarenin diizenleme alaninda
oldugu belirtilmistir. Ustelik kanunun idarenin alanina girmesi yaptirrma baglanmis yani
idarenin alani Anayasal koruma altina alinmistir. Tiim bunlara ragmen kanun alani genis
yorumlanmistir. Hatta 58 Oncesi ve sonrasi kanun ve diizenleyici islem alanlarinin temelde
farkli olmadigi yillar iginde anlasilmistir. Fransa’da yasa koyucu, geleneksel olarak idareye ait
kabul edilen alan disinda, yine genel yetkisini korumustur.”

Fransa’da idarenin diizenleme yetkisinin kanun alanina sizamayacagi konusunda hig¢ tereddiit
yasanmamlstlrloo ama kanunun yiriitmenin alanina girmesinin Anayasaya aykir1t olup
olmadig tartisilmis ve Anayasa Konseyi bu tartismayi, yukarida belirtildigi lizere, 1982
yilinda verdigi kararla kanun lehine kapatmstir.

Bizim Anayasamizda ise CBK’nin alan1 belirlenmis, kanunun altinda yer aldig: tespit edilmis
ve kanun alanina girmesi yasaklanmis, ayn1 konuda sonradan kanun c¢ikmasi durumunda
hiikiimsiiz kalacagi diizenlenmistir. Ayrica yasama yetkisinin genelligi ilkesine 2017
degisiklikleri ile dokunulmamustir.'”! Anayasamizda, Fransa’nin aksine, CBK alanim
koruyan hi¢gbir madde bulunmamaktadir. Bu nedenlerle, Anayasada, CBK ile diizenlenecegi
belirtilen konularin kanunla diizenlenmesinin 6niinde Anayasal engel bulunmamaktadir.'®
Ancak CBKnin kanun alanina girmesi Anayasaya aykiridir.

% Favoreu, s.359.

100 Carcassonne, s.194.
101 Atay, s.75.

192 Ardigoglu, s.44.



Negatif yetkisizlik kurali, Gozler’in, “kanunla diizenlenir” denilen yerlerin CBK’ya yasakh
olmadig1 iddiasinin aksini gerektirir niteliktedir. Bu igtihat gbzetilerek, “kanunla diizenlenir”
denilen alanlarda CBK’nin diizenleme yetkisinin bulunmadigi ancak temel ilkeler kanunla
diizenlendikten sonra ayrintilarin yiiriitme organinca diizenlenebilecegi sdylenebilir.

AYM’nin “Anayasa'min 7. maddesinde, 'Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez." denilmektedir. Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok
kararinda yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden ne anlasilmas: gerektigi hususu
agtklanmistir. Buna gore, kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve
kurum olarak soz edilmesi degil, bunlarin kanun metninde kurallagtirilmasidr. Kurallastirma
ise diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini ve gercevenin cizilmis olmasini ifade eder.
Ancak bu kosulla uzmanlhk ve teknik konulara iligkin hususlarin belirlenmesi yiiriitme
orgammin  takdirine birakilabilir.”'®seklindeki igtihadi da Anayasa Konseyinin negatif
yetkisizlik igtihadi ile uyumludur.

Anayasa Mahkemesinin, Fransiz 6rnegini takip ederek, halkin iradesinin ifadesi olan kanun
alanini yiiritmeye karsit korumast ve CBK alanin1 koruma konusunda doktrinin gosterdigi
egilime temkinli bakmas1 hem Anayasal ge¢misimizle, hem de Anayasamizin lafziyla ¢ok
daha uyumlu olacaktir.

Sonuc :
Tiim anlatilanlar ¢er¢evesinde su sonuglar siralanabilir :
*  Normlar hiyerarsisinde Kanunlar CBK’larin {istiinde yer alir.

* “Bizim sistemimizde kanunun mahfuz alani bulunmamaktadir” yorumu kabul
edilemez. Ciinkii CBK kanun diizeyinde, kanuna esdeger bir norm degildir. Bu ciimle
Anayasanin eski halinde KHKlar kanuna esdeger oldugu yani normlar hiyerarsisinde
kanunla ayni diizeyde yer aldigi i¢in, KHK’ya yasaklanmamis alanlarda, kanunla
diizenlenecegi belirtilmis olsa dahi KHK ile diizenleme yapilabilecegi yorumu
nedeniyle kabul edilebilirdi. Ancak giiniimiizde kanunla es deger olmayan CBK ve
kanun alanlar tartisildigina goére ‘“kanunla diizenlenir” ifadesi kanun alanim
diizenlemektedir ve CBKlarin bu konularda diizenleme yapmas1 miimkiin degildir.

* Ancak bu yorumun tam tersi dogrudur. Yani “CBK ile diizenlenir” denilen konularda,
Anayasada 6zel olarak yasaklanmadigi i¢in, CBK’ya gore normlar hiyerarsisinde daha
istte bulunan kanunla diizenleme yapilabilir. Bu yorum bugiine kadar KHK/kanun
alaninin belirlenmesi bakimindan yapilan yorumlara da uygundur ve iki alandan
birinin korunup birinin korunmuyor olmasi birinin “yasama” digerinin “yiiritme”
islemi olmasi1 ve normlar hiyerarsisindeki yerlerinin farkliligindan kaynaklanmaktadir.

* Kanun genel yetkilidir. Kendisine yasaklanmig bir alan bulunmamaktadir. Herhangi
bir alan kanuna yasaklanmis sayilamaz. Ancak ve sadece 6zel ve agikca Anayasa’da
yasaklanmasi s6z konusu olabilir. 2017 degisikligi ile boyle bir yasak getirilmedigi
gibi, Fransa’nin aksine, genel diizenleme yetkisi de yliriitme organina birakilmamistir.

1% AYM, 6.6.2013 tarih ve E. 2013/47, K.2013/72 say1l1 karar1.
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