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GIRIS

Hukuk Devleti ilkesi agisindan temel 6nemde olan bireylerin hukuksal
glivencesinin  saflanmasi  yiiriirlikte olan hukukun ne oldugunun agiklikla
saptanabilmesiyle gergeklesebilir. Yiiriirliikte olan hukukun ne oldufunun saptanmasi bir
yandan istikrarli bir devlet yonetimi ve igleyisi agisindan 6nemliyken, 6te yandan
bireylerin anayasal hak ve ozgiirliiklerinin gergekten korunabilmesinin &nkosuludur.
Saghkh bir yargisal korunma ancak hukuksal iglemlerin hukuksal rejiminin agiklikla
ortaya konulmasiyla gergeklestirilebilecektir.

Kanun hiikmiinde kararname yolunun benimsenmesi ve giderek
kullammmm yayginlasmast ©nemli sorunlar doZurmaktadir. Deviet Memurlan
Kanunu'nun kanun hitkmiinde kararnamelerle siirekli degistirildigi ve bu nedenle yasanin
son bigimini saptamada zorluklarla kargilagildigi agiktir. Ayrnica kanun hitkmiinde
kararname ile yapilan diizenlemelerde zimni ilga yolunun da kullanilmasi bu zorlugu
artirmaktadir. Bu sorunun israrh bir mevzuat izlemeyle goziilebilecegi ve temel hukuksal
yontemler kullamilarak yiriirliikteki hukukun saptanabilecedi agiktir. Ancak son yillarda
kanun hiikkmiinde kararname uygulamasina iligkin Anayasa Mahkemesi kararlart (ve bu
kararlann dnceden kestirilemeyen sonuglarl) gdz 6niine alindifinda, varolan durumu
saptamak gii¢lesmektedir. Bu da bireylerin hukuksal giivenligini tehdit etmektedir. -

Bu sakincalarn ortadan kaldirmak igin kanun hitkmiinde kararnamelerin
hukuksal rejiminin ne oldugunun, biitiinsel bir yaklagimla, bu kurumun 6zgiil niteliklerini

g6z ardi etmeksizin, yasama - yiriitme iglevleri ve anayasal kurumlar biitiini iginde



anlamlandirilmas: ve saptanmasi gerekir. Boylece yargisal denetimin siirlar ve sonuglan
da daha kolay degerlendirilecektir.

Yetki yasasi, kanun hitkmiinde kararname ve TBMM’de goriigiilme
anayasada ongoriilen siirecin birbirine sik1 sikiya bagl degisik asamalar olmakla birlikte,
bu ¢algma kanun hitkmiinde kararname siirecinin biitiiniinii kapsamamaktadir. Tezin
konusu, kanun hitkmiinde kararnamenin hukuksal niteligi, yetki yasast ve yetki yasasi-
kanun hikmiinde kararname iligkisinde odaklanmaktadir. Béyle bir konunun
secilmesinde Anayasa Mahkemesi’nin son doénem Kkararlan etkili olmustur. Konu
sinrlandirmas: nedeniyle, yukanda belirtilen siirece iligkin tiim sorunlar tartigma konusu
yapilmayacak ancak saptanan sorunlarin incelenmesinde bu sireg goz ardi
edilmeyecektir.

Birinci bolimde, kamu hukukunun temel ilkeleri ve yasama-yiiriitme
iliskileri gercevesinde kanun hiikmiinde kararnamenin hukuksal nitelii saptanacaktir.
Buradan elde edilen veriler 1s13inda yetki yasasinin nitelikleri belirlenecek ve Anayasa
Mahkemesi kararlan degerlendirilecektir.

Kanun hiitkmiinde kararnamenin hukuksal nitelidinin saptanmasi,
Bakanlar Kurulu'nun bu yetkiyi kullanmasiin énkogulu olan yetki yasasinin &zel
niteliginin belirlenmesinde yol gosterici olacaktir. Yetki yasasinda gosterilmesi gereken
unsurlar Anayasa Mahkemesi'nin bunlara iligkin yorumuyla birlikte incelenecektir. Yetki '
yasast ve kanun hiikmiinde kararname arasindaki siki bag ve bunun hukuksal sonuglan
kanun hiikkmiinde kararmname rejimine iligkin sorunlann ¢6ziimiinde goéz Oniinde
tutulmalidir.

Ikinci bolimde kanun hikmiinde kararname g¢ikarma yetkisinin

smirlan, yetki yasasmin nitelikleri ve Anayasa Mahkemesi'nin son dénem igtihadimin




ortaya ¢ikardifi sorunlar tartigilacaktir. Bu sorunlann tartigimasinda Anayasa
Mahkemesi'nin yetkileri ve kararlarmin G6zelliklerinin de ¢o6ziimlemeye katilmasi
gerekmektedir. Ancak tezin temel konusundan uzaklagmamak amaciyla bunlara iligkin
tartiymalara genig yer aynlmayacak, genellikle Mahkeme kararlan veri olarak kabul
edilecektir.

Bu ¢alismada kanun hitkmiinde kararnamelere iliskin tiim sorunlan ve
konuyla dogrudan ilgili olmayan diger kamu hukuku sorunlarim titketici bir bigimde ele

alinmayacak, tartigmalar odaklanilan konu {izerinden yliriitiilecektir.



BiRINCI BOLUM

YASAMA VE YORUTME iSLEVLERI
GERGEVESINDE KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELER

l. YASAMA VE YURUTME ISLEVLERININ VE_
ALANLARININ BELIRLENMESINDE iLK VERILER

A) KUVVETLER AYRILIGI ILKESI

XVII. ve XVIII. yiizylda ortaya ¢ikan, liberal siyasal digtincenin
destegindeki anaygsacmk hareketlerinin temel sorunu, devlet iktidari karsisinda bifey
ozgirliiklerinin sa3lanmas ve korunmast olmustur." Dogal hukuk ve toplumsal s6zlesme
kuramlan,®> devletin smirlanmasiun kurumsal-hukuksal gergevesini ¢izmede Onemli
araglar olarak kullamlmigtir. Bu donemin giinimiiz hukuk kuram ve uygulamasina en
onemli katkis1 “kuvvetler ayriligt kurami”dir. Islevsel anlamda anayasa, devlet iktidannin
sinirlanmasina yarayan bir aragtir ve bu simirlamanin en etkili yolunun, devlet iktidarinin
devlet organlan arasinda paylagilmasim saglayan kuvvetler aynlifi oldugu

distiniilmisgtir.?

; Mustafa ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, Ankara, Siyasal Kitabevi, 1996, s. 15.
agy.s. 15vd
3 Ergun OZBUDUN, Tirk Anayasa Hukuku, 3. Baski, Ankara, Yetkin Yayinlari, 1993, s. 18.



Terpellerini Aristo’ya kadar gétiirebildifimiz bu ilkenin klasik kamu
hukukuna girmesi Montesquieu’niin  “Yasalann Ruhu” adli yapitiyla olmustur.
Montesquieu’ntin adiyla 6zdegleserek kamu hukukunun “postulat”s1 haline gelen
kuvvetler aynhigi, pozitif anayasal belgelere de yansimig, 1787 Amerikan, 1791 Fransiz
anayasalarinda hak ve dzgiirliiklerin giivencesi olarak yerini almigtir.

Yasalann Ruhu’nun XI. Kitabinin “Ingiliz Anayasast” baghZim tagiyan
6. Boliimiinde Montesquieu, 6ncelikle devlet iktidarlaninin niteliklerini belirlemekte ve
bunun ardindan “herkesin giivenlik i¢inde olmasi” anlamina gelen siyasal 6zgurliigiin
saglanmasi i¢in bu devlet iktidarlanmin farkli organlarca kullanmlmasi gerektifini ileri
siirmektedir.* Montesquieu’ye gore her deviette ii¢ gesit kuvvet vardir: “Yasama erki;
devletler hukuku ile ilgili isleri yiiriitme erki; ve medeni hukukla ilgili ileri yiiriitme erki.
Birinci erkle hikimdar veya idareci, gegici veya siirekli kanunlar yapar ve yapilmig
bulunanlan da diizeltir veya yiiriirlitkten kaldirir. Ikinci erkle savas veya bars yapar, elgi
gonderir veya kabul eder, giivenligi kurar, istildlart onler. Ugiincii erkle suglan
cezalandinir veya kisiler arasindaki anlagmazliklari yargilar. Bu sonuncu erke ‘Yarg: erki’
ve digerine de sadece ‘Devletin yiiriitme erki’ ad:i verili” (s. 75). Montesquieu, bu
belirlemenin ardindan &zgiirliigiin saglanmas: igin kuvvetlerin sinirlanmast gerektigini,
bunun da iktidann iktidan durdurmasi ve dengelemesiyle miimkiin olabileceg
diigiincesiyle bu kuvvetlerin ti¢ ayr organa verilmesi gerektiZini belirterek, bu organlarm
isleyiglerinin ve birbirleriyle iligkilerinin nasil olmas1 gerektigini incelemistir.

Montesquieu, yasama kuvvetini, “her birinin kendi meclisleri, kendi 6z

tartigma ve kararlan, kendi ayn goriis ve menfaatleri olacak olan bir asiller kurumu ile

4 Siyasal zgirlik kavrami j¢in bk Montesquieu , “Ingiltere’nin Esas Tegkilaty,” ¢ev. Mukbil
OZYORUK, SBOD, C. I, 1947, s. 75 vd. Montesquieu’niin gdriigleri bu geviriden alinnugltir ve
dogrudan alintilar yalnizca sayfa numarastyla belirtilecektir,



halk i¢in se¢ilmig diger bir kurum”a vererek (s. 78) halk arasindan ¢ikan meclisin temsili
nitelikte olmast gerektifini vurgulamigtir. Yiiriitme kuvveti, nitelifi geregi bir kurul
tarafindan degil, tek kisi tarafindan daha iyi kullanilabileceginden monarka birakilmalidir.
Yasama ve yiiriitmenin kurum olarak birbiriyle baglantist olmamali, yasama iiyeleri
yiiriitmede gorev almamahdirlar. Aksi halde iki organ birlesmis olur ve miistebit (zorba)
bir yénetim ortaya ¢ikar. Yasama organimin, koydugu yasalarin nasil uygulandifim
denetleme hakki vardir ama bu, hi¢bir zaman, kutsal olan (olmas: gereken) monarkin
kisiliginin yargilanabilmesi anlamina gelmez. Ancak bakan sifatiyla danigmanlar monarki
yaniltmig olabilirler ve bu nedenle yargilanabilirler. Yiritmenin yasamay: frenleyecek
araglannin olmasi gerekir ancak yasama, yiiriitmeye kangmamalidir. Yargi kuvvetiyse
diger iki kuvvetten bagimsiz olarak yerine getirilmelidir. Bu kosullann
gerceklestirilmemesi durumunda gergek 6zgiirlitkten s6z edilemez.

Montesquieu’niin disiincesi en agik bigimiyle 1789 Insan ve Yurttas
Haklani Bildirgesi'nde anlatimini bulmugtur. Bildirgenin 16. maddesine goére “Bir
toplumda haklann teminati saglanmamis ve iktidarlarin ayrilmas: gergeklestirilmemisse, o
toplumda anayasa yoktur”.

Montesquieu goziimlemelerini Ingiltere’yi gdzlemleyerek yapmigtir ve
diigiincesinin  olusumunda Ingiliz anayasal-siyasal kurumlanndan &nemli &lgiide
etkilenmistir.> Hemen belirtmek gerekir ki kuvvetler aynhig kurami, siyasal nitelik

tasimaktadir ve bu konuda hukuksal bir 6lgiite bagvurmayan Montesquieu de kurammn

> Turan GONES, Parlemanter Rejimin Bugiinkii Manas: ve Iyleyigi, istanbul, {UHF Yaymlari, 1956,
s. 8.



hukuksal boyutunun ¢oziimlenmesine girmemistir.’° Bu nedenle, hukuk metinlerinde yer
alan bu ilkenin anlami konusunda 6nemli tartigmalar gikmugtir.

Kuvvetler ayrihifn kuramindaki “kuvvet”, farkli dénemlerde degisik
anlamlarda kullanilmistir.” 1791 Fransiz Anayasasinda iktidarlar, devlet iradesinin yapici
unsurlan olarak diigiiniilmii, biraraya gelerek egemenligi olusturan ulusal iradenin
unsurlan olarak degerlendirilmigtir.® Bu anlayig bir yandan her biri egemenligin bir
parcasinu digerlerinden bagimsiz olarak kullanan kuvvetleri kabul eden, bir yandan da
egemenlidin boliinmez oldugunu ileri siiren nitelidiyle geliskiye diigerek kuvvetlerin
etkilesim ve igbirligine olanak saglamamaktadir. Nitekim 1793 Anayasasi bu metafizik ve
tutarsiz anlayign terk etmis, aynca birgok yazar Montesquieu’niin kuramunin boyle
anlagilamayacagint ileri siirerek® kuvvetler aynbgnmn isbirliine olanak saglayan

yorumunu yapmaya gahsmislardir.'

S Turan GONES, Tark Pozitif Hukukunda Yiritme Orgammn Dizenleyici Islemleri, Ankara, AUSBF
Yaymnian, 1965, s. 8; OZBUDUN, a.gy., s. 143 vd.

7 Montesquieu’niin kullandig1 “pouvoir” sdzcigii “kuvvet (=iktidar)”, “yetki” ve “organ” olmak iizere
ii¢ ayr1 anlamda kullamlmaktadir. Montesquieu’niin organdan bahsetmemekle birlikie bir kuvvetten mi
yoksa bir yetkiden mi bahsetigini belirlemenin miimkiin olmadi: goriisii icin bke. GUNES, a.g.y., s. 7
dn.4. Bu konudaki tartigmalar igin bkz. Turhan FEYZIOGLU, “Kuvvetler Ayrilign Nazaripesi,” SBOD,
¢.II, 1947, s. 50 vd.; Turan GUNES, Parlemanter Rejimin Bugiinkii Méanas: ve Isleyigi, Istanbul,
IOHF Yaymlar, 1956, s. 11; OZBUDUN, a.g.y., s.143. Belirtmek gerekir ki “pouvoir” sgzciigiine
verilen anlamun siyasal diigiincelerden bagimsiz bir sd-citk sorunu olmadif agikur.

8 OZBUDUN, a.g.y., s. 143-144.

® Bu anlayigin genis agiklamas: ve elegtirisi igin bkz, FEYZIOGLU, a.g.m., s. 51 vd. Ayrica bkz.
GUNES, a.gy., s. 11 vd. ; OZBUDUN, a.g.y., s. 143-144,

19 Kuvvetler aynilig kuramuna iliskin tartigmalan degerlendiren Oktay’a gére “(...) temeldeki sorun,
Montesquien’niin neyi savunup neyi savunmadiin entellektiel olarak dogru yamtlama sorunu degildir.
Bagka bir deyisle, bu yiizyilin anayasacilik tarihini ddnemin insanlarimn bir siyasal digiiniiriin niyetleri
iizerindeki kararsizliklar ve yorum yapma yetersizlikleri gibi gérmek ok yanlis olur. Asil kararsizhik
toplumsal dengeler arasindadir. Kuvvetler ayrilin tizerindeki tartigmalar ise, genelde s6z konusu toplum
dengesizliklerinin zorladif farkli yorumlardan ibarettir. Nitekim, tarigmalarin hizanin kesilmesi,
Avrupa’da parlamenter gogulcu sistemlerin yerlesmesi zamanlarina rastlar.” Cemil OKTAY, “Kuvvetler
Ayriign Itkesinin Yargy Acisindan Anlamu ve Tiirkiye Ornegi,” Anayasa Yargisi, Ankara, Anayasa
Mahkemesi Yayinlan, 1984, s. 221,



Giiniimiizde kuvvetler aynhifindan anlagilan devlet iktidanmn gesitli

islevlerinin'!

farkh ve aralannda igbirligi olan devlet organlan arasinda
paylastinimasidir.”” Belirtmek gerekir ki yiiriitmenin yasama orgam iginden ¢iktif1, her
iki organin kargilikli ve dengeli yetkilerinin oldugu parlamenter sistemde siyasal partilerin
ortaya gikisiyla bu iki organ arasindaki ayrilik gergeklikle ortiismeyen kuramsal bir nitelik
kazanmigtir. Ancak yasama-yiiritme ikilisi kargisnda yargin bagmsizhig™ ve bu
ikilinin bizim agimizdan 6nemli olan hukuksal yetki ve gorevlerinin farkliifi ve ayrii
sonucu 6nemini korumaktadir.

Teokratik bir deviet olan Osmanli imparatorlufu’nda XIX. Yiizyl
sonuna dek kuvvetler ayrilima iligkin gelismelere rastlamiyoruz. Aksine biitiin yetkilerin
padisahta birlegtigini gorilyoruz. 1876 Kanun-u Esasi’sinde genel olarak yasama, yiiriitme
ve yargt organlaninin 6ngoriilmiis olmasina kargin kuvvetler ayriiinin benimsenmedigi
belirlenebilir. Bu dénem kuvvetlerin bir elde toplanmasindan paylagilmasina ilerleyen
siirecin hukuksal alandaki ilk ve bulamk adim sayilabilir. Aynica yarginin bagimsizhina
iliskin kurallara Kanun-u Esasi’de rastlanmaktadir. Ozellikle 1909 degisiklikleriyle
yasamanin gergek niteliZini ve asli bir organ 6zelligini kazanmaya basladif belirtilebilir. "

Ancak bu konuda asil 6nemli adim ulusal kurtulus savag1 déneminde atilacaktir.

1 «Devlet kudreti (ise) tek ve boliinmezdir. Ancak, bu kudretin birden gok olan fonksiyonlarim ve gene
birden gok olan organlarim ayirdetmek gerekir. fktidann fonksiyonlar, bu iktidanin degisik tezahiir
sekilleri, degisik kullanim bigimleridir. Mesel4 kanun yapmak, devlet kudretinin kullanim
bigimlerinden biri, iktidarn fonksiyonlarindan bir tanesidir. (...) Kuskusuz, devlet fonksiyonlari, bu
fonksiyoniarin maddi muhtevalarina veya konularina gore de tasnif edilebilir. (...) Ancak kamu
hukukunu birinci derecede ilgilendiren fonksiyonlar, devletin maddi anlamdaki fonksiyonlar degil,
hukuki anlamdaki fonksiyonlandir.” OZBUDUN, a.g.y., s. 144-145,

'2 FEYZIOGLU, a.g.m., s. 54; GONES, a.gy., s. 11; Turan GUNES, Tiark Pozitif Hukukunda
Yiiritme Orgammn Dizenleyici Iylemleri, Ankara, "AUSBF Yayinlari, 1965, s. 7 vd. ; OZBUDUN,
a.8.y., s. 144-145,

13 «“Kuvvetler aynligimin ¢agdag anlami, yasama ve yiiriitme arasindaki ayrilikian ¢ok, yarg: organmin
bu iki siyasal nitelikli organ kargisindaki bagimstzZhigin 6n plana gikarmaktadir.” OZBUDUN, a.g.y., s.
18.

“ Erdogan TEZIC, Tirkiye'de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavramu, isianbul, [UHF Yaymnlar,
1972, s. 26.



Gerektiginde rejimi degistirme yetkisiyle de donatilan olaganistii
nitelikli Birinci Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi doneminde, yasama ve yliriitme
kuvvetlerinin TBMMde toplandig1 goriilmektedir."> Ancak bu donemde asli yetki ve son
soz Meclis’te olmakla birlikte, 25 Nisan 19i0 tarih ve 5 sayih Genel Kurul karanyla
“Kuvve-i icraiye teskiline” karar verilmis ve 2 Mayis 1920°de “icra vekilleri’nin segimine
iliskin 3 sayih yasa kabul edilerek bir Jcra Vekilleri Heyeti kurulmustur.

Bu siireci izleyen 1921 Anayasasi, kurulug donemi anayasasidir ve bu
olaganiistii donemin kosullarma uygun olarak yasama ve yargt kuvvetlerini mecliste
toplamug; uygulamada meclisin yargi kuvvetini de kullandig goriilmasgtiir.

1924 Anayasasi yasama ve yiiriitme yetkilerini TBMM’de toplamakla
birlikte (m. 5) Meclis’in yasama yetkisini bizzat kullanacagimi (m. 6), yiritme yetkisini
ise kendi segtigi Cumhurbagkam ve Bakanlar Kurulu eliyle kullanacagimi (m. 7)
Ongdrmiigtiir.

1961 ve 1982 Anayasalarimn kuvvetler ayriligina iligkin hiukiimleri
daha agiktir, 1961 Anayasasi, m. 4’te “egemenlifin anayasanin koydufu esaslara gore,
yetkili organlar eliyle” kullanilacafim éngordiikten sonra yetkili organlarin ve bunlarin
islevlerinin ne olacagim saymigtir: “Yasama yetkisi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir.
Bu vyetki devredilemez” (m. 5), “Yiritme gorevi, kanunlar ¢ergevesinde,
Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulu tarafindan yerine getirilir.” (m. 6), “Yarg: yetkisi
Tirk Milleti adina bagimsiz mahkemelerce kullanihir.” (m. 7). Bu maddelerin ortak
gerekcesinde anayasanin kati kuvvetler ayrihifi ya da kuvvetler birligini degil, yasama ve

yiiriitme organlan arasinda igbirligini 6ngoéren “yumusak kuvvetler ayrilig”n1 benimsedigi

15 Bu déneme iliskin olarak bkz. Ergun OZBUDUN, 1921 Anayasasi, Ankara, Atatirk Kiiltiir, Dil ve
Tarih Yiiksek Kurumu Yaymlan, 1992, s. 58 vd.



belirtilmektedir. Baglangig boliimiinde “Kuvvetler ayriminin, Devlet organlan arasinda
tstunliik siralamasi anlamina gelmeyip, belli Devlet yetkilerinin kullanilmasindan ibaret ve
bununla simirl medent bir igboltimii ve igbirlii™” olduunu vurgulayan 1982 Anayasasmna
gore de “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez.” (m. 7), “Yiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu
tarafindan, Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullaniir ve yerine getirilir.” (m. 8),
“Yarg yetkisi, Tiirk Milleti adina bagimsiz mahkemelerce kullamiir.” (m. 9).

Bu donemde yasama ve yiiriitme iglevlerinin niteliklerinin
belirlenmesinde  yiiriitmenin  “yetki/gérev”  olarak nitelenmesi ve “kanunlar
gergevesinde/Anayasa ve kanunlara uygun olarak™ yerine getirilmesi dnemli veriler olarak
degerlendirilerek ogretide farkh goriislere yol agmigtir. Hemen belirtmek gerekir ki bu iki
devlet islevinin yetki ya da gorev olarak nitelendirilmesi iki agidan 6nem tagiyabilir:
Birinci olarak; boyle bir nitelendirmeyle anayasakoyucunun kuvvetler ayriligh ilkesi ile
ilgilenmeksizin devletin hukuksal islevlei ve bu islevleri yerine getirecek organlan
belirleme amaci guttiigii, boylece de kuvvetler aynhi: ilkesine ve bu ilkeye yiiklenen
anlam ve sonuglara 6nem vermedigi sonucuna varilabilir. Vanlabilecek ikinci sonug ise
boyle bir ayrimla, yasama ve yiiriitme organlari ve bu organlann islemleri arasinda
varolan hiyerarsik iliskinin pekistirilmesidir. Bu ikinci anlama iligkin tartismalar, yasama-
yuritme iligkileri ve yasamammn istimligii ilkesi ile ilgili oldugundan izleyen baghk
altinda incelenecektir.

1961 Anayasasi gerekgesinde “(...) yasama ilkel ve genel bir yetkidir.
(...) Halbuki ytriitme sadece kanunlarin uygulanmas: demektir. Kanun olmayan yerde
Tirk Hukukuna gore yiiriitme de yoktur. Yiiriitme orgam kaynagm kanundan almayan

bir tasarrufta bulunamaz (...)” denilerek yiirtitme igin gérev deyiminin uygun goriildiigi
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belirtilmigtir. 1982 Anayasasi gerekgesinde ise 1961 Anayasasinda yiiriitmenin tamamen
yasamaya bagli bir kuvvet olarak diizenlendii ve bunun devlet yonetiminde zayiffiga yol
agh@ belirtilerek “(...) yiiriitme yasamaya tabi bir organ olmaktan gikanlmig, her iki
kuvvetin (...) esitlik ve denklik i¢inde igbirlifi yapmalanimi 6ngoren parlamenter hitkiimet
sisterni  biitiin gerekleriyle uygulamaya konmugtur. Bu nedenle, yiiritme, 1961
Anayasasinda oldugu gibi bir gérev olmaktan ¢ikanlmig, yiritme gerekli yetkilere sahip
ve kanunlarin kendisine verdigi gorevleri yerine getiren bir kuvvet olarak
diizenlenmigtir.” Bu gerekgelerden anayasakoyucunun bu terimlere oldukga 6nem verdigi
ve neredeyse sistemi tamimlama giiciine sahip olduklarm diistindiigti anlagiimaktadir.
Aynca 1982 gerekgesinden, yiiriitmeye yetki denilmemesinin bu orgamn bagimsiz
varligin1 yok saymak anlamina gelecegi sonucuna varilabilir. Bu kavramlarin anlamlarinin
anayasalarin getirdigi diizenlemelerin bir biitiin olarak degerlendirilmesiyle ortaya
cikacag agiktir,

Kirath, “Yiiriitme fonksiyonuna ‘gorev’ demenin fiili bir 6nemi ve
anlami yoktur. Yasama ve yargi fonksiyonlan yetki ise, yuriitme fonksiyonu da en az
onlar kadar yetki olmalidir. 1961 Anayasasi’nda yiiriitme orgam varlifi1 ve bu varhgin
gerektirdigi orijinal yetkiyi dojrudan Anayasadan almaktadir”'®  goriigiing
savunmaktadir. Tezi¢ de 1961 Anayasasinin sdziine kargin her G¢ fonksiyonu da gorev
bigiminde anlamak gerektifini, yasamamn yetki, yiirlitmenin g6rev olarak
nitelendirilmesinin tarihsel-siyasal kogullardan kaynaklandigimi belirtmektedir."” Tezig,
1961 Anayasast doneminde 5, 6 ve 7. Maddelerden hareket edilerek tiglii bir kuvvetler

aynminin benimsendiginin sdylenemeyecegini, anayasakoyucunun hangi iglemlerin hangi

16 Metin KIRATLI, "1924 ve 1961 Anayasalarinda Idarenin Kurulugu (Bir Kargllastirma),” TID, S.
341 (1973), s. 10.
7 TEZIC, a.gy., s.8, s. 28-32. Tezi¢ milli miicadele déneminin yansimas: olarak degerlendiriyor bunu.
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organlar tarafindan yapilacagimi belirledi§ini ve bu maddelerin -yumusak ya da kati-
kuvvetler aynli: ile ilgili olmayip hukuksal iglemlerin blnyesi ile ilgili oldugunu
savunmugtur.”® Her iki donemde de -anayasalanin soézii ne olursa olsun- yasama ve
diizenlenmigtir. Kiratl’nin  belirttigi gibi “yiiritme de millet adina egemenlik
kullanmaktadir. Gorevlerini kanunlar cergevesinde yerine getirmesi, onu yasamadan
tiiremis hale getirmez, sadece yetkilerinin yasayla simirlanacagimi gosterir.”'

Bu degerlendirmeler bizi, Tiirk hukuk diizeninde yumusak kuvvetler
ayriifr ilkesinin benimsendigi, bir yandan yasama ve yliriitme arasinda igbirligi ve ortak
caligma Ongoériiliirken 6te yandan yargimin her iki organ karsisinda bagimsizhinin

saglandig sonucuna gotiirmektedir.

B) YASAMANIN USTUNLUGU ILKESI

Ortagag Avrupa’simn monargik yapisi giiniimiiz  verileriyle
degerlendirildiginde, monarkin yasama ve yiiriitme kuvvetlerini kendinde topladifin:
goriiyoruz. Parlamentolarin ortaya ¢ikisi, yasama iglevlerini elde etme ve giiglenmelerinde
toplumsal-siyasal hareketlerin dogurdugu evrim ve devrim siiregleri belirleyici olmustur.

Giiniimiiz parlamentolarinin ilk ornekleri ve temeli sayilan kurullarin

ortaya ¢ikist “halkin birden bire kendilerini yonetmeye karar vermesiyle baglamamugtir.

% Erdogan TEZIC, "Yasama Yetkisi ve Kanun Hikminde Kararnameler," AID, c. V, S. 1 (Mart
1972), s. 4-5.
% KIRATLI, a.g.m., s. 11.
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Aksine, boyle bir kurumun olugmasina orta ¢ag hiitkiimdarlan 6nayak olmuglardir.
Topluluklar1 ve miilkleri temsilen hiikiimdar tarafindan goreve gagirilan bu temsili heyet,
demokrasinin geregi olarak degil fakat hitkiimdann topraklarinda bangsin saglanmas,
adaletin uygulanmas: ve saltanat hazinesinin dolmasi gayesi ile toplanmaktaydilar.””
Boylece parlamentolann ilk iglevlerinin monarka belli alanlarda megruiyet saglamak
oldugu belirlenebilir. Ayrica bu dénemde parlamentonun toplumun st kesimlerinden
olustugu da g6zardi edilmemelidir.

Parlamento ve temsil kavramlarinin zaman iginde bu ilk anlamdan
uzaklasarak genisledikleri goriilmektedir. Toplumsal yapinin deZismesi, toplumsal-siyasal
hareketlerle siyasal yagamin 6znelerindeki artig, parlamentolarin hem bilegimlerinin hem
de yetki ve iglevlerinin artigt sonucunu dogurmustur, Boylece parlamentolar siyasal
yagamun (en azindan kuramsal olarak) odak noktasina yerlesmislerdir. Fransiz Devrimi bu
konuda, 6nceki donemden énemli bir kopusg noktasi olusturmaktadir.

Farklt toplumsal-ekonomik yapinin iriinii olan Osmanl devietinde
parlamentonun gelisimi, bu farkliligin getirdigi sorun ve sonuclar bir yana birakilip
yasama-yiriitme iligkileri ve yetki paylagimi agisindan degerlendirildiginde, genel tarihsel
gizgiyle kogutluklar tagimaktadir. Tiim kuvvetleri elinde bulunduran padigah 6ncelikle
bunlan baz1 kurullarla paylagmis, yasama orgami giderek géstermelik olmaktan ¢ikmig ve
yeni yetkiler elde etmistir. Osmanh donemi, ytrlitmenin (padisahin) biraz aginmaya
ugramis olsa da elinde 6nemli yetkiler tuttufu bir dénem olmaktan Steye gegememis,
parlamentonun ustiinliiiine gegis bir evrim siirecinin sonucu olarak degil, siyasal-

toplumsal bir devrimin sonucu olarak ortaya gikmugtir.

 Ahmet N. Yiicekok, Sipaset Sosyolojisi Agisindan Tarkipe'de Parlamentonun Evrimi, Ankara,
AUSBF Yayiniar1,1983, s. 1.
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Tirk anayasa hukukunda yiiriitmenin Ustiinligiinden yasamanin
istiinliigiine gecis TBMM’nin “olaanistii yetkileri haiz” olarak toplanmas: ile fiilen
baglamis ve 1921 Anayasas: ile pozitif temelini bulmugtur. Bu dénem tannsal egemenlik
anlayisindan ulusal egemenlik anlayisina gegis ve siyasal rejim degigikligiyle de 6nemli bir
toplumsal ve hukuksal déniim noktasi olusturmaktadir.

Birinci Biiyiik Millet Meclisi yalnizca yasama kuvvetinin degil, yiirlitme
kuvvetinin de sahibi sayilmistir. “Biiyitk Millet Meclisi adina yiiriitme islerini gérmekle
gorevli Icra Vekilleri Heyeti, varhfim Meclis digt bir organin (meseld bir devlet
baskantnin) iradesinden, hatta Anayasadan (Osmanli Kanun-u Esasisinde elbette bu tiir
bir yiiriitme orgam i¢in hukuki dayanak bulmak miimkiin degildi) degil, sadece ve
dogrudan dogruya Biiyiik Millet Meclisinin iradesinden almistir. Biiyiik Millet Meclisinin
25 Nisan 1920 tarih ve 5 sayili Genel Kurul karaninda “Kuvve-i icraiye tegkiline karar
verildi” denilmektedir. Dolaysiyla, Icra Vekilleri Heyetinin hukuki varhgimn kaynagi,
Meclisin bu karandir.”*"

1924 Anayasast milli miicadele doneminin gelenedini siirdiirerek
yasamamn istiinliiini siirdiiren hiikiimler getirmistir: TBMMnin ulusun tek ve gergek
temsilcisi olup ulus adina egemenlik hakkini kullandigi (m. 4) belirtildikten sonra “Tegri
saldhiyeti ve icra kudreti Biiyiik Millet Meclisinde tecelli ve temerkiiz eder.” (m. 5)
hitkmiiyle TBMM nin yiiriitme giiciiniin asli sahibi oldugu 6ngoriilmiistir. Ancak Meclis,
“tesri saldhiyetini bizzat istimal eder’ken (m. 6), “icra saldhiyetini, kendi tarafindan
miintehap Reisicumhur ve onun tayin edecegi bir Icra Vekilleri Heyeti marifetiyle istimal

eder.” ve “Hiik(imeti her vakit murakebe ve 1skat edebilir.” (m. 7).

2 OZBUDUN, a.gy., s. 59.
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Bu diizenlemeler kargisinda 1924 Anayasasmmn kuvvetler birligini ve
gorevler ayrihigim benimsedigi® ileri siiriilmiigse de, bu dénemde yasama orgammn
yiiriitme giictinii dogrudan kullanma olanagmm olmamas: ve olagan denetimi d;slnda
yiiriitmenin bagimsiz varh@inin taninmig olmast kargisinda kuvvetler (islevier) aynmimnin
gergeklestirildigi® ve anayasakoyucunun yasamamn istinligiini agikga dile getirmis
oldugu sdylenebilir. Ayrica milli miicadele ve meclis hiikiimeti déneminden farkh olarak
yiiriitme, -yasamayla iligkileri nasil diizenlenmis olursa olsun- kaynafim ve bagimsiz
varhigint dogrudan dogruya anayasadan almaktadir.

Yukanda 1961 ve 1982 Anayasalan diizenlemelerinin ve bunlarin
gerekgelerinin  yorumlanmasindan yumugak kuvvetler ayrilign ilkesinin benimsendigi
sonucuna varilabilecegi belirtilmigti. Bu anayasalar déneminde yiiriitmenin gdrev ya da
yetki ve gorev olarak nitelendirilmesi bu organin ayn bir kuvvet olarak degerlendirilmesi
sorunuyla ilgili olmayip yiiriitmenin yetkileri, 6zellikle de yasama orgam kargisindaki
durumuyla iligkilidir. 1982 Anayasasi gerekgesinde 1961 Anayasasinda yuriitmenin
tamamen yasamaya bagh bir kuvvet olarak diizenlendigi ve bunun devlet ydonetiminde
zayifliga yol agtfr belirtilerek “yiiriitme(nin) yasamaya tdbi bir organ olmaktan
¢tkanlmis” olmas: Tiirk anayasa geleneginden ve yasamanin Ustiinliigt ilkesinden énemli
bir kopus yaratmamaktadir.

Yasama ve yiiriitme iglemleri arasindaki fark ve ozellikle yiiriitmenin
diizenleme yetkisi agisindan bakildifinda, 1961 Anayasasinda yiiriitmenin gorev olarak
diizenlenmesini Duran “Kural islem yapma yetkisi ilkel ve genel olarak yasama

meclislerine aittir. Yiiriitme ve idare sadece tiirevsel, bagli ve istisnai bir diizenleme

2 §iddik Sami ONAR, fdare Hukukunun Umumi Esaslar, C. 1, 3. Basy, istanbul, 1966, s. 373.
3 Ergun OZBUDUN, Tirk Anayasa Hukuku, 3. Baski, Ankara, Yetkin Yayinlar, 1993, s. 150 vd.
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yetkisine sahiptir” 2* bigiminde degerlendirmistir. Ogretide, yasama asli bir yetkiyken
yiiritmenin tiirevsel nitelik tagidi1, yasaya dayanmasi gerektigi ve yasanin olmadif yerde
yliriitmenin de olamayacag, ayrica ylritmenin 6zerk ve asli bir diizenleme yetkisinin
bulunmadig1 savunulmugtur.®®

1982 Anayasasinda yiritmenin “gbérev ve yetki” olarak
nitelendirilmesi tartigmaya yeni bir veri getirdi3i ve onceki diizenlemeden aynldiina
gore, bunun ne anlama gelebilecegi belirlenmelidir. Oncelikle yiiriitmenin yasayla bagh
olmaktan kurtuldugu, idarenin yasalligi ilkesinin ortadan kalktigi®® ve yiiritmenin
yasamadan 6zerk bir alana sahip oldugu sonucuna vanlabilir. Ayrica yiiriitmenin, yasayla
diizenlenmeyen bir alanda asli bir diizenleme yetkisinin varli1 savunulabilir.

Hemen belirtmek gerekir ki 1982 diizenlemesi idarenin yasalligi
ilkesini ortadan kaldirmamistir. Yasal bir diizenlemenin oldugu her yerde yiiriitmenin
yasay1 uygulama ve yasaya uyma gorevi vardir.”’ Yiiriitme, yasama organmn iradesini
etkisiz kilmak yetkisiyle donatilmamistir ve yasayla baghlik devam etmektedir. Ikinci
olarak, yiiriitmenin yasayla diizenlenmemis bir alanda ilkel ve asli bir diizenleme yetkisi
kullanmas: diisiiniilemez. Anayasada sayillmig olan tiiziik ve ydnetmelik gibi idarenin
diizenleyici iglemlerinin ve adsiz diizenleyici iglemlerin yasaya dayanmasi zorunludur.
Olagan dénem kanun hiikkmiinde kararnameleri igin 6ngortilen yetki yasast da yliriitmenin

diizenleme yetkisinde ilk sdziin yasamada oldugunu gostermektedir. Ayrica temel hak ve

2 Litfi DURAN, Idare Hukuku Ders Notlan, istanbul, [UHF Yaymlan, 1982, s. 390.

2 Litfi DURAN, “idare Alamimin Diizenlenmesinde Tegrii ve Tanzimi Tasarruflarin Simirlar,”
IOHFM, C. XXX, S.3-4 (1964), s. 473 vd.; GUNES, a.g.y., s. 80,85-86.; ONAR, a.gy., s. 377-378,
Tahsin B. BALTA, idare Hukukuna Girig, Ankara, TODAI Yayinlan, 1970, s. 79-82; Tahsin B.
BALTA, idare Hukuku I- Genel Konular, Ankara, AUHF Yayinlar,1970-72, s. 126-131; DURAN,
a.gy., s. 387-393,448 vd.; OZBUDUN, a.g.y., s. 153.

26 Bu yonde bir ilk degerlendirme igin bkz. Erdopan TEZIC, “Egemenligin Kullamlmasinda Yetkili
Organlar,” Milliyet, 14.8.1982.

27 3ZBUDUN, a.g.y., s. 155; Yildizhan YAYLA, “Yildizhan Yayla’nm yorumu,” Anayasa Yargisi,
Ankara, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, 1984, s. 50.
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ozgiirlitklere getirilecek kayit ve smrlamalar gozoniinde tutuldugunda yasalarla
diizenlenmemig bir alan, ashnda yiritmenin etkinlikte bulunamayacagi ve
dokunamayaca@ bir alandir ve burada bir -yasal- diizenleme boglugundan ya da
eksiklifinden s6z edilemez. 1982 diizenlemesi, bir yandan yiiriitmeye yetki niteligi
verirken bir yandan da “yiiriitme yetkisi ve gorevi (...) Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak kullamlir ve yerine getirilir.” (m. 8) diyerek 1961 Anayasasindaki “ytiriitme gorevi,
kanunlar gergevesinde (...) yerine getirilir” (m. 6) hitkkmiine gore daha baglayic: ve dar bir
alan gizmigtir.”® Bir diizenlemenin st kurallara uygun olarak yapilmasi, aykinn olmayarak
yapilmasina oranla daha siki bir baghiig1 ifade etmektedir.””

Goriildiigii gibi yiiritmenin yetki olarak nitelendirilmesi, 6zde
yasamanin istiinliigiinii ortadan kaldiran ve Tirk anayasa geleneginden kopusu igeren
ozellikler tagimamaktadir. Yiiriitmeye yetki niteligini kazandiran ya da yiiriitmenin yetki
olusuyla agiklanabilecek diizenlemeler olaganiisti doénem kanun hitkmiinde
kararnameleri (m.121,122) ile Cumhurbagkanlif kararnamesidir.*® Anayasa Mahkemesi,
Anayasanin 73,121,122 ve 167. maddelerinde diizenlenen aynk durumlann yiiriitmeye
yetki nitelii verdigi goriisiindedir. Anayasa Mahkemesi’ne gore, yiriitmenin Anayasada
belirtilen ayriks: haller diginda asli veya 6zerk bir diizenleme yetkisi yoktur ve diizenleme

31

yetkisi tiirevsel ve bagl olmaya devam etmektedir.” Yuriitmenin anayasaya ve yasalara

uygun olarak yerine getirilmesi, yiiriitmenin yine yasamaya bagimli olarak tiirevsel

% Aksi diigiince igin bkz. Ergun OZBUDUN, Tirk Anayasa Hukuku, 2. Baski, Ankara, Yetkin
Yayinlan, 1989, s. 169.

¥ GUNES, a.gy., s. 85-88; Liitfi DURAN, "Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi 2," THID, y114, S.
1-3 (1983), s. 38-39.

% Ergun OZBUDUN, Tirk Anayasa Hukuku, 3. Baski, Ankara, Yetkin Yaymlan, 1993, s. 157.

31 E. 1984/14, K. 1985/7, K.t. 13.6.1985, AMKD, S. 21, 5. 174 vd.; Anayasada belirtilenler diginda
“yasalarla diizenlenmemis bir alanda yiiriitmenin subjektif haklarn etkileyen bir kural koyma yetkisi
bulunmamaktadir.” E. 1986/18, K. 1986/24, K.t. 9.10.1986, AMKD, S. 22, s. 264 vd.; Aym yonde E.
1988/64, K. 1990/2, K.t. 1.2.1990, RG, 21.4.1990-20499.
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nitelikte bir diizenleme yetkisine sahip oldugunun en Snemli gostergesidir.’?> Duran da,
yiiriitmenin yetki olmasimn 6zerk diizenleme yetkisi anlamina gelmedigi gorigindedir.”
Ayrica, yiiriitmeye kanun hilkmiinde kararname gikarma olanagnin saglanmas: da, bu
yetkinin yasama organnca g¢ikarilan bir yasayla verilmesi ve kanun hiikminde
kararnamenin meclis onayina sunulma zorunlulugu nedeniyle, yasamanmn istinlagi
ilkesini ortadan kaldirmamaktadir.>*

1982 Anayasasi bir yandan yasama organmin isleyigini kolaylastirarak,
bir yandan da yiiriitmeye dogrudan yetkiler vererek yiriitme orgamimm giiglendirmeyi
hedeflemis olmakla birlikte, yasamamn istinligi ilkesi ve yasamanin yiritmeyle
iligkilerinde hukuk alaminda ilk ve son s6zii sdyleyen organ olma ozellifi ve énemi

stirmektedir.

C) YASAMA YETKISININ DEVREDILMEZLIGI ILKESI

Yazili ve sert anayasanin benimsendigi bir hukuk sisteminde yasama
orgamnin neyi, nasil ve nereye kadar yapabilecegi anayasakoyucu (kurucu iktidar)
tarafindan saptanir. Anayasa devlet organlanim, bu organlarin yetki ve gorevlerini
belirleyen temel metindir. Anayasada belirlenmemis bir organ bu yetkilen

kullanamayaca@ gibi, belirlenen organlar da kendileri igin ¢izilen yetki alammin digina

32 Celal ERKUT, Iptal Davasinin Konusunu Olugturma Bakinundan Idari Islemin Kimligi, Ankara,
Danistay Yayinlari, 1990, s. 68. Ayrica bkz. DURAN, a.g.m., s. 39; Burhan KUZU, Tirk Anayasa
Hukukunda Kanun Hitkminde Kararnameler, istanbul, Ugdal Nesriyat, 1985, s. 31 vd. .

» DURAN, a.g.m., s.33-42.

3 Erdogan TEZIC, " Yasama Yetkisi ve Kanun Hitkminde Kararnameler," AID, c. V, S. 1 (Mart
1972), s. 12.
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¢ikamazlar. Ingiltere drneginde oldugu gibi parlamentonun gliciiniin yazih (ve sert) bir
anayasa ile simrlanmadi: sistemlerde yasama organmin bu konudaki takdirinin daha
genis oldugu agiktir. >

1982 Anayasast (m. 7) ve 1961 Anayasasi (m. 5) yasama yetkisinin
TBMM’ye ait oldugunu ve devredilemeyecegini 6ngérmiislerdir. Bu hikiimler 1924
Anayasasinin (m. 6) Meclis’in yasama yetkisini bizzat kullanacagina iliskin hiikmiiyle ayni
dogrultudadir. Yasama yetkisinin devredilemeyecegine iliskin bir diizenlemenin
anayasada yer almasi, yazili ve sert anayasa sisteminin dogal sonucunun ve kamu
hukukunun temel bir ilkesinin tekran niteligindedir. “Kamu hukukunda higbir devlet
organi, anayasadan veya kanundan aldif: yetkileri, bu metinlerde agik bir izin olmadikga
bagka bir devlet organina devredemez. Bu anlamda devredilmezlik ilkesi, sadece yasama
yetkisi bakimindan degil, biitin devlet organlan ve devlet yetkileri bakimindan
gegerlidir.”*® Bu nedenle, higbir kimse ya da organin kaynagim Anayasadan almayan bir
devlet yetkisini kullanamayacagl (1982 Anayasast m. 6, 1961 Anayasast m. 4)
ongoriilditkten sonra devredilmezlige iliskin bir h‘lkum konulmasi, anayasakoyucunun
dnem verdigi bir ilkenin tekran olarak degerlendirilebilir. Hukuksal durum bu olmakla
birlikte, anayasakoyucunun uygulamadaki sapmalann oniine kesin bir set ¢ekmek
amactyla bu yonde bir diizenleme yaptif1 goriilmektedir. Nitekim, Avrupa anayasalarinda
ve ABD anayasasinda yasama yetkisinin yasama organma ait oldugu®’ belirtilmekle
birlikte bu yetkinin devredilemeyecegi agik¢a diizenlenmemistir. Oysa “1946 tarihli

Fransiz Anayasasi, 1875 tarihli IIl. Cumhuriyet Anayasasi déneminde gérillen K. HK

% TEZIC, a.g.m.,, 5. 7; Ingiltere igin bkz. Ekrem SERIM, "ingiltere'de Yaritme Orgamumn Yasal
Kararlar Cikarma Yetkisi," Onar Armagan, istanbul, {UHF Yayinlan, 1977, s. 811-834.

% OZBUDUN, a.g.y., 5.166.

%" 1958 Fransiz Anayasasi m. 34, Bonn Temel Yasast m, 70, italyan Anayasas1 m. 70, ABD Anayasast
m. 1 kisim 1. Aktaran KUZU, a.g.y., s. 362.

19



uygulamasina son vermek ve KHK. usuliini kapatmak igin, yasama yetkisinin
Parlamentoya ait oldufunu belirttikten sonra, ayrica bu yetkinin devredilmeyecegini de
agikga ifade etmigtir (md. 13).”%

Bu ilkeyle devredilmesi yasaklanamn ne oldufu sorunu yasama
yetkisinin niteligi ve kapsaminin belirlenmesi sorunundan ayn degerlendirilemez. Yasama
ve yiriitme alanlarinin agik¢a tanimlanip belirlendigi bir anayasal diizende devredilmezlik
ilkesinin kapsamimn belirlenmesi kolaylagacaktir. Yasama yetkisinin tanimlanmasmda
hangi 6lgiit ya da olgiitlerin kullanilacagina daha sonra deginilecek olmakla birlikte, ilk
elden saptanabilecek sonu¢ yasa giiciinde olan iglemlerin ancak yasama organminca
yaptlabilecek olmasidir. Bu nedenle, yiiriitme organmun vyiiriirlikteki yasalan etkisiz
kilabilecek, herhangi bir yasay1 degistiren ya da yiiriirlitkten kaldirabilen iglemler yapmas
ve yasama organinca bu yonde yetkilendirilmesi bu ilkeye aykinlbk olusturacaktir.
Devredilmezlik ilkesi ile “yasaklanmig olan, herseyden once, kanun adi altinda veya bu
ad1 tagimasa bile kanunla es degerde ya da kanun giiciine sahip hukuki iglemler yapma
yetkisinin devredilmesidir.”* 1ikinci olarak yasal bir diizenlemenin bulunmadif, yani
“Devlet Hukuk diizeni” igine almmayan bir alanda* yiiriitmenin etkinlikte bulunmasi ve
ilk elden ya da dogrudan diizenleme yapmasi yasama yetkisinin kullamlmasi nitelifindedir
ve devredilmezlik ilkesine aykindir.* Sonug olarak bu ilke, bir yoniiyle yasama yetkisinin

yasama organinca devredilmesini yasaklarken, diger yoniiyle de yiiritme organinin

® KUZU, a.gy., s. 362; “Fransa’da (...) Birinci Diinya Savagt’ndan itibaren, paramin degerini korumak
ve spekiilasyonlan 6nlemek amaciyle, yiiriitme organina kanunlarla genis diizenleme yetkisi taninmagtir.
Adi bir kanunla taninan bu yetkiler, hiikiimetleri gercek anlamiyle bir yasama giicii haline getirmigtir.
(...) Fransa’da kanunlanin Anayasaya uygunlufunu denetleyecek bir makam olmadifindan, yetki
kanunlarinin Anayasaya uygunlugu meselesi askida kaliyordu.”, TEZIC, a.g.m., s.7.

¥ OZBUDUN, a.g.y., 5. 167.

“ GUNES, a.gy., 5.42-47.

“ OZBUDUN, a.gy., s. 167.
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herhangi bir bigimde yasama yetkisini kullanmasini engellemektedir. Bu ilke yiirtitme
organinin diizenleme yetkisinin sininm olugturmaktadir.

Uygulamada yasama organinin, yiiriitme organina genis bir diizenleme
yetkisi tanidig1 gorilmektedir. Anayasa Mahkemesi’nin de devredilmezlik ilkesini kati
yorumlamadift ve temel ilkelerin belirlenmis olmast kosuluyla yiiriitmeye genis
diizenleme yetkisi verilmesini anayasaya aykirn bulmadifi belirlenebilir. Anayasa
Mahkemesi, yiiriitmeye yasalarda degisiklik yapma ve bir alanda ilk kez kural koyma
yetkisini igeren kanun hitkmiinde kararnameleri de bu ilkenin anayasal istisnasi olarak

gormemektedir. *

“2 Kanun hitkmiinde kararnamelerin hukuksal niteligine iligkin olarak bkz. Asagda III. B. 2.



Il. YASAMA VE YURUTME iSLEVLERININ
DUZENLEME ALANLARI

A) YASAMA VE YURUTME iSLEVLEi_?iNI!'V
BELIRLENMESINDE KULLANILAN OLCUTLER

Tiirk anayasa sisteminde devlet organlan ancak anayasa ve yasalarla
kendilerine verilen yetkileri kullanabilir ve bu diizenlemelerin ¢izdigi alanlarda hareket
edebilir. Belirlenen alan diginda faaliyette bulunulmas: yapilan iglemlerin yetki ve konu
unsurlan yoniinden sakat olmasi sonucunu dogurur. Devletin ii¢ hukuksal islevi agisindan
soruna bakildiginda, bu iglevleri yerine getiren organlann kendi alanlan diginda islemler
yapmasi “yetki gaspi” ya da “fonksiyon gaspi” olusturur.”’ Bu nedenle yasama ve
yiiriitmenin diizenleme alanlarinin belirlenmesi gerekmektedir. Ancak bﬁrada oncelikli
sorun, yasama ve yiritme iglevlerinin belirlenmesinde kullanilacak olgiitte ortaya
¢ikmaktadir. Tiirk anayasalarimin devletin hukuksal iglevierini yasama, yiiriitme ve yargi
olarak ii¢ ana grupta topladift kamu hukuku &greti ve uygulamasinda kabul edilmekle
birlikte bu ayrimin hangi 6lgiite dayandifi ya da dayanmas: gerektigi 6fretide énemli
tartigmalara yol agmistir. Bu tartigmalar iki temel 6lgiit gergevesinde yiritiilmigtir:

Maddi (Islevsel) olciit ve bigimsel (organik) 6lgiit.

3 TEZIC, a.g.m., s. 4, Metin GONDAY, idare Hukuku Dersleri-I, Ankara, teksir, 1990, s. 66.
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1) ISLEVLERIN MADDI (iSLEVSEL) OLCUTE GORE AYRILMASI

Maddi olgiti savunanlar islemlerin hukuksal niteliklerini gdz &niinde
tutarak siiflandirma yapmaktadirlar, Hukuksal niteliklerine gére islemler kural iglem,
oznel iglem ve yargillama iglemi olarak iige ayrilmakta ve bu ig tiir islemin yapilmasi
sirastyla yasama, yiiriitme ve yarg iglevlerini olusturmaktadir.* “Maddi kriteri en giiglii
bigimde savunmus olan Fransiz hukukgusu Duguit’ye gore devlet, yasama fonksiyonuyla
objektif hukuku formiile eder veya ona yiiriirlik saglar. Idare fonksiyonuyla bir siibjektif
hukuki durum yaratir veya bireysel bir iglemle bir hukuki durumun dogmas: igin gerekli
sart1 saglar. Yarg: fonksiyonuyla da, ihlal veya uyusmazhk halinde bir hukuk kurahinin
veya hukuki durumun varlifim ve kapsamim belirtir ve buna uyulmasini saglayacak

tedbirleri alir.”*

Maddi 6lgiti savunanlar, iglemi yapan organ ya da kisiyle ilgilenmeden
yalnizca islemin igeriginin® ne oldufunu arastirmuslar, organlarm dikkate almmas:
durumunda yalmzca organlann igleyisinin incelenmesi ve ortaya koyulmasi yanligina
diigiilecegini savunmuglardir.*’

Yasama ve yiiriitme islemleri agisindan bakiddiginda, hukuksal iglemler
dogurduklan hukuksal durum bakimindan nesnel (objektif) iglemler ve dznel (subjektif)
islemler olarak ikiye aynilir ve nesnel ve genel bir hukuksal durum yaratan yasa, tiiziik,

yonetmelik vb. diizenlemeler yasama iglemi niteligindedir.® Oznel iglemlerse &znel ve

kigisel bir hukuksal durum yaratirlar ve yalnizca kigisel hiikiim ve sonuglar dogururlar. Bu

“ OZBUDUN, a.gy., s. 145-146.

“ agy.,s. 146,

¢ Erdogan TEZIC, Tarkiye'de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavram:, Istanbul, I0HF
Yayinlar, 1972, s. 33.

47 KUZU, a.gy., s. 21.

“ ONAR, a.g.y., 5.338-339.
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anlamda, yalmzca bireysel iglemler degil, kisileri hukuk kurallartyla dnceden belirlenmis
bir duruma (statiiye) sokan sart-igslemler de 6znel islemler kategorisinde yer alir.*

Maddi anlamda yargsal islemlerse, ortaya ¢ikan hukuksal uyusmazhi
¢ozen ve soyut hukuk kuralimin somut olaydaki anlamum belirten iglemlerdir.”® Yargisal
islemler maddi nitelik bakimindan dier islemlerden agik¢a ayrilabilmekte ve asil sorun
yasama ve ylriitme iglemlerinin birbirinden ayirdedilmesi iizerinde odaklanmaktadir.
Aynca konumuz agisindan dnemli olan da bu iki tiir iglem ve ozellikle -yasama yetkisinin
devredilmezligi baglaminda- yasama iglemleridir.

Maddi anlamda yasa genel, soyut, nesnel, siirekli ve kigisel olmayan
(gayri sahsi) bir islem’®, nesnel olarak hukuku belirleyen bir “kural”dir. Ancak
“kural’dan ne anlagilmasi gerektigi sorununun ¢6ziimiinde maddi &lgiit yandaslan iki
temel goriiy cevresinde toplanmaktadirlar’®: Yasanin genellifi ve yasanm bir hukuk
kuralt (kaidesi) olusu.

Temellerini Aristo, Papinianus Celsius ve Ulpianus’da buldugumuz
yasamn genelligi ilkesi, Montesquieu’ce kisilerin hukuksal giivenliginin saglanmasinda
onemli bir arag olarak deBerlendirilmiy ve Rousseau’nun genel irade kuramiyla®™
birlegerek ¢agdas hukuk devleti rejiminin temel unsurlarndan biri olmustur.’* Hukuk
devleti anlayis1 tarihsel geligim siirecinde, yonetenin keyfi ve dngériilemez iglemlerinden

(irade agiklamasindan) kigisel niteliklere bakilmaksizin 6nceden belirlenmis nesnel

49 OZBUDUN a.g.y., s.146.

% agy., s.146, Yargisal islemlerin bagimsiz bir nitelik tagimadiklari, bu iglemlerin de hukukun somut
durumlara uygulanmasi anlaminda 6zne! bir hukuksal durum olugturduklan ve bu nedenle 6znel islem
olduklan goriisii ve bu goriigiin elestirisi i¢in bkz. GUNES, a.g.y., 5.40 dn.75; ONAR, a.gy., s. 341-342,

TEZIC a.gy., s.33; KUZU, a.gy,, s. 21; OZBUDUN, a.g.y., s. 146.

2 TEZIC a.gy., s. 34,

%3 Rousseau “yasa genel iradenin ifadesidir” derken, yasanin hem kaynak hem de igerik olarak
genelligini vurguluyor ve yasanin halkin eseri olup biitiin halkin statiisiinii diizenlemesini belirtiyordu.
a.g.y., s. 35.

% agy., s.34.
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kurallara dogru evrimde kisilerin degil hukukun egemen olmasi baglaminda yasanin
genelligi ilkesini dnemli bir arag olarak kullanmigtir. Béylece hukuk, keyfilikten (en
azindan ¢iplak bigimiyle) annarak dnceden belirlenmis ve tiim vatandaglar igin gegerli bir
nitelik kazanmigtir,

Yasanin genel olmasi, en genis anlamiyla, 6zel, giincel, gegici bir
duruma ya da belli bir kigiye iligkin olmayan ve soyut olarak kapsamina aldif1 herkes igin
gegerli kurallar koymasidir. Ancak hemen belitmek gerekir ki genellik, yasanin iilkedeki
tiim vatandaslann hukuksal durumunu diizenlemesi anlamina gelmez. Onemli olan
kapsamina aldif1 herkese uygulanabilir olmaktir. Bu anlamda belli bir hukuksal duruma
iliskin diizenlemeler getiren yasamin, o hukuksal durumda olmayan kisilere
uygulanamayacak olmast genellik niteliginin olmadigini gdstermez.

Yasanin genelliinin bir yonii de zaman iginde genellii belirten
“siireklilik”tir.”> Bu, yasamn birden ¢ok uygulamalara elverisli olmast anlamina gelir ve
yasa yuriirlitkte oldugu siirece kapsamina aldii konulara uygulanir. Yasanmn bir kez
uygulanmasi onun siirekli olmadit anlamina gelmez.

Yasanin genelligi ilkesini savunanlar temelde liberal devlet gretisinden
hareket ederek™ asil vurguyu genellik ilkesinin bireylerin hukuksal giivenligini
saglamasina yapmuglardir. Duguit, yasanin genellifini savunurken devletin ve
parlamentonun toplumsal yasama miidahalesini en aza indirgemeye ¢aligmgtir. Ancak
sosyal devlet dugiincesinin gelismesiyle, devletin yalmzca miidahaleden kaginma

yikimliiliginiin olmadi:, yasanin toplumsal yagami diizenlemede 6nemli bir arag olarak

5 a.gy., s.35.
% agy., s.37.
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kullanilabilecegi ortaya gikrmgtir. Bu nedenle yasanin genelligi ilkesinin “liberal devietle
birlikte dogdugu ve onunla birlikte kayboldugu” savunulmugtur.”’

Alman hukukgulan tarafindan savunulan yasain bir hukuk kurah
(kaidest) oldugu goriisine gore, “hukuk kurali”’ndan anlagilan hukuk diizeninde kisilere
yeni hak ve yiikiimliilikler getiren iglemlerdir. Bu nedenle yasamin mutlaka genel olmasi
gerekmez. Yalmzca bir kiginin hukuksal durumunu degistiren, yeni bir hukuksal durum
yaratan iglemler de yasa konusu olusturur. Hangi organ ya da makam tarafindan yapilirsa
yapisin hukuk kurali yaratan iglemler maddi anlamda yasadir. Kisilerin hukuksal
durumunda hicbir degisiklik yaratmayan, yeni hukuksal durum dogurmayan iglemler ise
maddi anlamda idari islemdir.*®

Bu goriisii savunanlarin  temeldeki amaci monarsilerin  giiciini
korumaktir. Buna gore parlamentolar yalmzca kisi haklan ve miilkiyete iliskin
diizenlemeler yapabilecekler ve bunlann diginda kalan alan (monarsinin giiciine gore dar
ya da genis olmak tizere) monark tarafindan serbestge diizenlenecektir.*

Goralduga gibi, maddi goriisii savunanlar pozitif diizenlemelerle
ilgilenmeden islemin igeriine bakarak sonuca ulagmaya ¢alismiglardir. Farkh siyasal ve
tarihsel nedenlerle savunulan bu goriisiin hukuksal gergeklikle tam olarak ortiismedigi
agiktir. Konunun siyasal yoniinii bir yana birakip maddi olgiitiin giincel (pratik)
sorunlarda verdigi sonuglara baktigimizda, kullanilabilir (en azindan tek bagina) bir 6l¢iit
olmadifi goriilmektedir. Bu sorunlar idarenin diizenleyici iglemleri ve o6zellikle bu
islemlerin bagh olacag hukuksal rejim konusunda ortaya ¢ikmaktadir. Maddi 6lgiite gére

idarenin diizenleyici islemleri yasama iglemi niteliginde olduBuna gére, idarenin bu tiir

7 agy., s.37.
% a.gy., s.37-38.
* agy., s.39.

26



diizenlemeleri olagan olarak yapamamast gerekir. Maddi &lgiiti savunan Duguit,
diizenleyici iglemlerin idari islem degil yasama iglemi nitelifinde oldugunu, bu nedenle de
idarenin dizenleyici islemleri ancak yasamn agikga verdifi yetkiye dayanarak
yapabilecegini savunmaktadir. Diizenleyici iglemler yapmak yiiriitmenin olaSan gérev
alanina girmemektedir. Fransiz 6fretisi yiiriitmenin diizenleme yetkisini, anayasanin
yiiriitmeye verdigi “yasalann uygulanmasmi saglama” goérevinden kaynaklanan ozerk
diizenleme yetkisi ve yasama organinin yetki devrine dayandirmaktadir.®®

Ayrica maddi olgiitiin yasanin niteliklerinin tanimlanmasina iligkin
kullandig kavramlann “ilk bakigta gériindiigiiniin aksine, agikliktan, rasyonel bir kategori
teskil etme vasfindan tamamen mahrum” oldugu, genellik ve soyutluk kavramlarnnin
belirlenmesinde onemli giigliikler oldugu savunulmugstur.®® Giines’e gore maddi 6lgit
islemin bagh olacad: hukuksal rejimin belirlenmesi ag¢isindan degil, kisilere ve olaylara

uygulanmasi rejimi bakimindan énem tagimaktadir. *

2) ISLEVLERIN BICIMSEL (ORGANIK) OLCUTE GORE AYRILMASI

Bicimsel &lgiite gbére hukuksal iglemler iglemi yapan organa gore
smiflandinilmaktadir. Islemlerin maddi igerigine gore smuflandinlmasmin  pozitif
diizenlemelerden bagimsiz olarak dgretide savunulan kuramsal bir 6lgiit olmasina kargilik
devlet organlarina ve bu organlann iligkilerine dayanan bigimsel olgiit anayasa temeline

dayanmaktadir.®® Bigimsel olgiit ile kuvvetler aynhig:1 ve normlar hiyerarsisi ilkeleri

® OZBUDUN, a.gy., s. 147.

¢ By kavramlarin elestirisi igin bkz. GONES, a.g.y., s. 20 vd.
6 GUNES, a.g.y., s. 24.

© ONAR, a.gy., 5.348.
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arasinda siki bir baglant vardir.® Kuvvetler aynig1 ilkesinin dogrudan sonucu olarak
anayasada Gi¢ organ yer aldifma gore, hukuksal islemlerin de bu organlara gore iige
aynlmasi gerekir. Yasama ve yiiriitme organlannin aynlmadig: rejimlerde bigimsel
olgitiin kullanilamayacagy agiktir.® Ayrica normlar hiyerarsisi bakimindan yasama
iglemleri (yasalar), igerigi ister genel ister 6zel olsun yiiriitmenin islemlerinden iistiindiir.

Bigimsel ol¢titiin en 6nemli savunucusu, 1875 Fransiz Anayasasmdan
hareket eden Carré de Malberg’dir.% Malberg’e gore anayasada hukuksal islemlerin
maddi igeriklerine gore aynlacagma iligkin bir hikiim yoktur. Bu nedenle devletin
hukuksal islemlerinin nitelikleri, hukuksal etki ve giigleri ancak onlar yapan organa gore
belirlenebilir.*’

Bigimsel-organik olarak yasa, meclislerin yasama yontemlerine
(usullerine) uyarak “yasa” ad: altinda yaptiklan -ve igerik olarak 6zel ya da genel nitelik
tagimast 6nemli olmayan- iglemdir.Yasama ve yiiriitme iglemlerinin maddi icerikleri
bakimindan bir ayrim yapabilmek miimkiin degildir ve bu islemler arasindaki temel fark
“hiyerargik bir fark”tur.®® Bu hiyerarsi parlamentonun ustunliigiine bagh olarak yasanin
ustinliftine ve idarenin yasaya bagli olmasma dayanmaktadir. Béylece yasa hukuksal
etki ve gegerlilik bakimmndan idari iglemlerden tistte yer almaktadir. Aym igerife sahip
diizenlemeler her iki organ tarafindan yapilabilir ama “yasa”nin ozellii devletin diger
organlarim baglayic giicii olan istiin bir kural olmasidir.

Yasay1 yapan organ olan parlamentonun stiinliigi ilkesi yasanin temel

ozelliklerini de belirlemektedir. Yasama yetkisi genel niteliktedir ve bu nedenle yasa

® agy. 5348.

% GUNES, a.gy., s.33.

% Malberg’in gorisleri igin bkz. OZBUDUN, a.g.y., 5.148-149; GUNES, a.2.y., s. 26 vd. ; ONAR,
a.gy., s.348-349,

8 OZBUDUN, a.g.y., 5.148.

® agy. s.149.
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¢tkanlacak alan smirlt degildir. Meclis anayasaya aykiri olmamak koguluyla istedigi
konuda yasa ¢ikarabilir. Yiriitmenin miinhasir (saklt) bir diizenleme alan1 yoktur.

Yasama organinin yasa diginda islemler de yapti$: goz Oniine
alindiginda, bu iglemlerle yasa arasindaki farkin ortaya konulmasi gerekir. Pozitif
hukuktan hareket eden Malberg’e gore yasamin iki temel unsuru islemi yapan organ ve
islemin yapihis bigimidir.* Giines, bu tanimda “bigim” teriminin yerinde kullamlmadigs
goriigiindedir ve iglemi yasa yapan unsurun onun bigcimi degil, yasa yapmaya yetkili
orgamn yasa giiciinde bir iglem yapma iradesi oldugunu belirtmektedir.™

Bigimsel 6lgiit, hukuksal islemlerin siiflandinlmasinda ve hukuksal
gii¢lerinin belirlenmesinde 6nemli kolaylik saglamakla birlikte bir devlet organmin farkh
nitelikte islemler yapabildigi durumlarda yetersiz kalmaktadir. Bu, bigimsel ol¢iitiin ¢ikis
noktasindan kaynaklanmaktadir. Giines’e gore, “Anayasalardan hareket edildifi zaman,
hi¢ olmazsa nazari planda sorulmas: gerekli sual, hangi organlann hangi islemleri
yaptiklan degil, hangi islemlerin hangi organlarca yapilmasi gerektigi sualidir, zira birinci
sual bize ancak tasviri bir cevap verebilir, bu bakimdan da organlann yetkilerinin ne
olmas: gerektigini gostermez. Bagka bir ifade ile Devletin islemlerinde -hi¢ olmazsa iig
asli organ sistemi igin- yetki unsurunu bertaraf eder.” ve bu nedenle bigimsel ayrim

biiyiik bir gergek ifade etmekle birlikte soruna “tek cepheden 151k tutmaktadir.”"!

% GUNES, a.gy., s.32.
% agy., s.34-35.
" agy., s.36.
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B) TURK ANAYASAL SISTEMINDE DURUM

Tirk hukukunda her iki olgit de defisik yazarlar tarafindan
savunulmustur. Onar, hukuksal iglemleri maddi niteliklerine gére aywmaktadir. 1924
Anayasasinin 52. Maddesine gore gikanlan nizamnamelerin maddi anlamda yasama
islemi oldufu ve bu nedenle de “delegation” yontemiyle yiiriitme organi tarafindan
yapilabildiklerini savunan Onar, 1961 Anayasasi agisindan yaptig1 degerlendirmede maddi
nitelik bakimndan birbirinden farkl: olmayan yasa ve tiiziik arasinda yalmzca “mertebe
ve derece” farki oldugunu belirtmektedir.” Kubah, adi ne olursa olsun gergek anlamda
yasanin nesnel, genel ve soyut nitelik tasidigim belirtmektedir.” Goger’e gore hangi
organ tarafindan ¢ikanlirsa ¢ikanlsin genel, nesnel, soyut, siirekli kurallar igeren
diizenlemeler yasa kapsamina girer.”* Duran’a gore, “Turk Anayasa Sisteminde ve Kamu
Hukukunda, Devlet yetkileri iglemleri esas itibariyle, bunlari kullanan ve yapanlarin
sifatina, yani organik veya uzvi Olgiite gore degil; konulanna, igeriklerine ve etkilerine,
yani maddi 6lgiite gore nitelenir ve ayrilir. Bu itibarla, yasama yetkisi, genel olarak, yalniz

275

kanun yapma anlamma gelmeyip, tim kural koyma giiciinii kapsar. Anayasa
Mahkemesi de 1961 Anayasast déneminde oldugu gibi 1982 Anayasas1 doneminde de

maddi yasa anlayiginu  benimsemekte ve yasayt kural islem niteliinde

2 ONAR, a.g.y., 5.380. )

" Hiiseyin N. KUBALI, Anayasa Hukukunun Genel Esaslar: ve Siyast Rejimler, Istanbul, 1964, s.
117.

™ Erdogan GOGER, Hukuk Bagslangw Dersleri, C. 1, Aukara, 1976, s. 70.

> DURAN, a.g.y., s. 388.
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degerlendirmektedir. Anayasa Mahkemesine gore yasanin nesnel, genel, soyut, siirekli ve
konuyu dogrudan dogruya diizenleyen kurallar igermesi gerekir.”®

Giineg’e gore Tirk pozitif hukukunda yasanin genel, nesnel, soyut,
siirekli nitelik tasimasimi  ongéren bir kural bulunmamaktadir. Giines’e gore,
“Anayasamizin ongérdugii iki islem kategorisi mevcuttur. Yarg: islemleri ve diger
islemler. Bunlar birbirinden hukuki biinyeleri bakimindan aynidirlar. Diger iglemler ister
objektif, ister subjektif sayilsin, riayeti mecburi hukuk kurallan koyan iglemlerdir, yarg:
islemleri ise hukuk diizeninde belli bir islemin veya durumun muteberiyeti tizerindeki
iddia veya miinazaray1 yok eden iglemlerdir.(...) Gerek B.M. Meclisi, gerek yiiriitme
orgam mubhtevalan itibariyle timamen aym olan islemler yapmaktadirlar. Fakat bunlar
arasinda belli bir hierarsi miinasebeti bulunmakta ve organlar arasindaki bu hierarsi
sebebiyle Anayasa her organin iglemlerine ayn bir rejim uygulamaktadir.(...)
Anayasamiza gére bu hierarsi soyledir : ‘T.B.M.M. her hangi bir sahay, Anayasaya
uygun olmak sartiyla diizenleyebilir, yahut diizenlemeyebilir. Halbuki yiiriitme
sadece kanunlarin uygulanmast demektir. Kanun olmayan yerde Tiirk Hukukuna
gore yiiriitme de yoktur. Yiiriitme orgam kaynaginm kanundan almiyan bir tasarrufta
bulunamaz’.”” Giines, 1961 Anayasasinda maddi olgitiin kabul edildigine iliskin
goriigiin (gerekgeyi yazanin bizzat kendisi oldugu ve bu dénemde iki 6l¢itiin de etkisinde
kaldigim1 belirterek) gegerli olamayacafim israrla belirtmistir. Bigimsel o6lgiit 6gretide
genis bir kabul gérmekte ve yasayla idari islem arasindaki farkin maddi igeriklerinden

degil, aralarindaki hiyerargik iligkiden kaynaklandifi, Turk hukukunda yasanin ancak

6 E. 1963/124, K. 1963243, K.t. 11.10.1963, AMKD, S. 1, s. 430; E. 1965/16, K. 1965/41, K.t.
6.7.1965, AMKD, S. 3, s. 174; E. 1966/4, K. 1966/25, K.t. 3.5.1966, AMKD, S. 4, s. 170; E. 1967/41,
K. 1969/57, K.t. 23,24,25.10.1969, AMKD, S. 8, s. 40; E. 1990731, K. 1990/24, K.t. 24.9.1990, AMKD,
S. 26, s. 403.

" GUNES, a.gy., s. 41.
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bigimsel olgiite gore tanimlanabilecedi savunulmaktadir.” Yasama orgam, anayasada
maddi iceriklerine bakilmaksizin bigimsel yasayla yapilacag: belirtilen konular disinda
kural iglem niteliginde olmayan hukuksal islemleri de yasa ad1 altinda diizenleyebilir.”

Tiirkiye’de yasama orgam maddi nitelikte yasalann yamnda, 6znel
durumlan da yasa ad: altinda diizenlemekte, yiiriitme orgami da dznel islemlerin yam sira
genel diizenleyici islemler de yapmaktadir. Yasama ve yiiriitme iglemlerinin ayrilmasinda
kullamlacak 6lgiitiin saptanmasi bu islemleri yapacak organlann belirlenmesi ve islemlerin
bagh olacadt hukuksal rejimin saptanmasi agisindan 6nem tagimaktadir. Maddi lgitiin
benimsenmesi durumunda yiiritme organinin kural iglem nitelifinde diizenlemeler
yapamamasi ya da ancak yasama orgamnin bu yénde bir yetkilendirmesiyle yapabilmest
gerekir. Aym bigimde yasama organinin da genel, nesnel soyut nitelik tagimayan bir
diizenlemeyi yasa adi altinda yapamamasi gerekir. Oysa uygulamada yasama organi
maddi yasalarin yani sira bigimsel yasalar da yapmaktadir. Anayasa Mahkemesi de
“yasalann, ilke olarak, genel ve nesnel nitelikte bulunmalan gerekmekte ise de, Yasa
Koyucu(nun) kimi durumlarda, yasama yetkisini bagka bi¢gimde kullanamadigindan, 6zel
ve Oznel yasalar ¢ikarmak zorunlulugu ile kargilag(tifin1)” belirterek ancak zorunlu ve
ayritk durumlarda “bigimsel anlamda yasa” ¢ikanlmasinin anayasaya aykin olmadifs
sonucuna varmugtir,*®

Ogretide ¢ogunlugun Tirk hukukunda yasanin bigimsel anlamiyla
tanimlanabilecegi goriigii ve uygulamada bigimsel yasalarin var olmas: kargisinda Anayasa
Mahkemesi’nin maddi yasa anlayisim siirdiirmesinin pratik 6nemi, “TBMM’nin kanun

degil karar adi altinda yaptin islemlerin maddi igerikleri bakimindan kanun sayilip

Z GUNES, a.gy., s. 36-49; aym yonde TEZIC, a.gy., s. 49; OZBUDUN, a.g.y., s. 164.
OZBUDUN, a.gy., s. 162 vd.
% Anayasa Mahkemesi, E. 1978/56, K. 1978/60, K.t. 23/11/1978, AMKD, S. 16, s. 329-341.
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sayilmayacagi, dolayisiyle Mahkemenin anayasaya uygunluk denetiminin kapsamina girip
girmeyeceginin belirlenmesi agisindan kendini gostermektedir”.*’ Anayasa Mahkemesi,
Oniine gelen iglemin adiyla kendini bagh saymayip hukuksal nitelendirmeyi serbestge
yapmakta ve yasa oldufu sonucuna vardi metinleri denetlemektedir.*> Anayasa
Mahkemesi maddi yasa anlayisim bir yandan yasayla diizenlenmesi gereken konularn
belirlenmesinde kullanirken, bir yandan da yasalann 6z yoniinden denetiminde
kullanmaktadir. Ancak Mahkemenin bu tutumunun hukuksal temellerinin saglam
olmamasinin yamsira bilingli bir se¢im olmadigi da goriilmektedir. Parlamento kararlan
ile yasa arasinda yapilan aynimda, yasanin maddi ya da bigimsel ydnden
tanmimlanmasindan ¢ok bu islemlerin hukuksal etkilerinin 6nemi vardir. Buna gore yasama
orgam tigiincii kigiler iizerinde etkili hiikiim ve sonuglar dogurabilecek islemlerini ancak
yasa bigiminde yapabilir.* Anayasaya uygunluk denetimi yaparken Mahkemenin maddi
olgiitten bahsederek yasanin soyut, genel, nesnel ve strekli nitelik tagimasina vurgu
yapmas: aslinda anayasada yer alan eitlik ilkesi ile ilgilidir.** Goriildiigi gibi Anayasa
Mahkemesi’nin yukanda belirtilen nedenlerle maddi 6lgiitit benimsemesi, zorunlu ve
aynk durumlarda bile olsa bigimsel yasalarm gikanlabilecegini kabul etmesiyle
birlegtirildiginde, mutlak bir nitelik tagimamaktadir. Anayasa Mahkemesi, ogretiyle
birlikte Tirk hukukunda yasamin bigimsel olarak tanimlandifmi benimsese, yapacag

denetimin kapsam ve nitelifinde simdiye oranla ne bir daralma ne de genisleme olacaktir.

8 OZBUDUN, a.g.y., s. 163.

82 Asan Atika Nizamnamesinin, bir yasayr uygulama amaciyla gikarilmig olmayip konuyu dogrudan
dogruya diizenlemesi ve dnceki mevzuat ortadan kaldirmasi nedeniyle yasa niteliginde oldugu ve
Mahkemece denetlenebilecegi konusunda bkz. E. 1965/16, K. 1965/41, K.1. 6/7/1965, AMKD, S. 3, s.
174. Aym dogrultuda, E. 1976/31, K. 1976/30, K.t. 3/6/1976, AMKD, S. 14, s. 201.

8 TEZIC, a.gy., s. 14 vd.

8 «Anayasa’nin 12. maddesindeki yasa 6niinde esitlik ilkesi ancak birbirine benzeyen durumlarda ya da
kurallardaki ayrilif1 hakli kilan bir gerekge bulunmayan hallerde gignenmis olabilecegi gibi yasalarin
genelligi ve dolaysiyla da Anayasa’min 2. maddesindeki hukuk devleti ilkesine dayanilmas: ise yalnizca
benzer durumlarda benzer yararlann diizenlenmesinde s6z konusu edilebilir. E. 197222, K. 197228, K.t.
23/5/1972, RG. 21/11/1972-14368; AMKD, S.10, s. 406.
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C) YASAMA VE YURUTMENIN DUZENLEME ALANLARI

1) YASAMA ORGANININ DUZENLEME ALANI

Onceki anayasalanmiz gibi 1982 Anayasast da yasama ve yilriitme
alanlarint herhangi bir bigimde ayirdetmemistir.”> Yasama organmin Gstiinligtini
benimseyen ve “kanuncu” bir nitelik tagtyan® Tiirk anayasa geleneginde -anayasalar
yasama ve yiiriitme iligkilerini farkl: bigimlerde diizenlese de- yasama yetkisinin genel ve
ilkel (asli) bir nitelik tagidig1 agiktir.

Yasama yetkisinin genelligi yasayla diizenleme alaninin konu itibariyle
simirlanmadifini gostermektedir.’’” Devletin hukuk diizeninin yaratilmasinda ilk soz
TBMM’ne aittir ve “devletin Anayasadan ~veya kurucu organdan- sonra diizenini kuran,

288

bu diizenin maddi alaniru tesbit eden yasama orgamdir.”™ Dolayisiyla anayasaya aykiri
olmamak kosuluyla her konu yasayla diizenlenebilir. Ayrica yasama organ: bir konuyu
diledigi 6lgiide aynntili olarak diizenleyebilir. Bu nedenle bir alanda 6nemli gordiigii
ilkeleri belirleyerek yiiriitme organina genis bir takdir yetkisi taniyabilecegi gibi, konuyu
en ince ayrintisina varana dek diizenleyip yiiriitmeye yalmzca bagh yetkiler verebilir.
Yasama yetkisinin ilkel (asli) nitelikte olmas: nedeniyle yasama organi

herhangi bir alan araya bagka bir iglem girmeksizin dogrudan dogruya diizenleyebilir.*

Anayasanin yasayla diizenleme yapilabilecegine iliskin bir hitkiim igermesi gerekmez.

8 DURAN, a.gm., s. 35.

% OZBUDUN, a.gyy., 5. 153.
¥ agy.,s. 164.

¥ GUNES, a.gy., s. 42.

¥ OZBUDUN, a.gy., s. 165.
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“Kanun anayasay1 uygulayici bir iglemden ibaret degildir. Kanunun bu anlamda anayasaya
dayanmas: zorunlu olmayip, anayasaya aykinn olmamas: yeterlidir. Diger bir deyimle
kanun, anayasa kargisinda <secundum legem> degil, sadece <intra legem> (kural-i¢i)
olmak zorundadir.”*®

Ancak belirtmek gerekir ki yasama yetkisinin genel ve ilkel nitelikte
olmast yasama organmna yargisal islem yapma yetkisi vermez®' Aynca 1982
Anayasasinin 107. maddesine gore “Cumhurbaskanhii Genel Sekreterliginin kurulusu,
teskildt ve galigma esaslan, personel atama iglemleri Cumhurbagkanlifi kararnamesi ile
diizenlenir.” “Cumhurbagkaninin, Genel sekreterliini diizenleyen o6zel kararname
¢ikarmasi, Anayasa’da 6ngoriilen ‘6zerk diizenleme yetkisi’nin tek ayrik 6rnegi olarak
kabul edilmelidir.”®Bu konular Cumhurbagkanmin asli ve mahfuz diizenleme alanina

girdigi igin yasa konusu yapilamazlar.”

2) YURUTME ORGANININ DUZENLEME YETKISI

Yiiriitmenin diizenleme yetkisi iki agidan degerlendirilebilir. Birincisi,
yiiriitmenin (idarenin) genel diizenleme yetkisine dayanarak yaptifi dizenleme faaliyeti,
ikincisi ise yiriitme organina anayasa ve yasalarla verilen 6zel diizenleme yetkisiyle
gergeklestirdifi diizenleme faaaliyetidir.

1982 Anayasasi'min vergi ddevine iliskin 73. maddesinin son fikrasina

gore Bakanlar Kurulu’na “vergi, resim, harg ve benzeri mali yikimliliklerin muaflik,

* a.gy.,s. 165, ayrica TEZIC, a.g.m,, s. 4.
' GUNES, a.gy., s. 40.

%2 DURAN, a.g.m., s. 40.

% OZBUDUN, a.gy., s. 217.
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istisnalar ve indirimleriyle oranlanna iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukan ve
agag sirlar iginde degisiklik yapma” yetkisi verilebilir. Yine piyasalarin denetimi ve dig
ticaretin diizenlenmesine iligkin 167. maddeye gore, Bakanlar Kurulu’na “dis ticaretin
tilke ekonomisinin yararina olmak tizere diizenlenmesi amaciyla ithalati ihracat ve diger
dss ticaret iglemleri lizerine vergi ve benzeri yitkiimliiliikler disinda ek mali ylikiimliilikler
koyma(ya) ve bunlan kaldirma” yetkisi yasayla verilebilir.** Anayasa'nin 91 ve 121-122.
maddelerinde 6ngoriilen olagan ve olaganiistii d6nem kanun hiikmiinde kararnameleri de
Bakanlar Kurulu’nun yasa giiciinde diizenlemeler yapma yetkisinin araglaridir.

Anayasa Mahkemesi, dig ticarete iligkin kararinda, “Bakanlar Kurulu,
Anayasa'ya uygun olmak kosuluyla bu konunun gergevesini, genel esaslanmi, temel
yonlerini ve aynintlarini tiimiiyle diizenleme yetkisine sahiptir” sonucuna varmugtir.”’
Duran, Mahkeme’nin bu kararmin “dig ticaret konusu aslinda yiiriitmenin diizenleme
alanina dahildir ve kanun hiikmiinde kararnamelerden daha genis ve giiclii yetkiyi igerir
(...) bu yetki stiresiz olarak kullanulabilir ve tist kanun kuraliyla bagimli olmadifindan;
idari yarginin da etkili bir denetimine tabi degildir” anlamina geldigini belirtmekte®® ve bu

igtihadm “higbir surette savunulamaz ve benimsenemez” oldugunu sdylemektedir.”’

* Saglam’a gore “bu madde ile adeta figiinci bir tip KHK ¢ikarma olanag saglanmig olmaktadir.” Fazl
SAGLAM, “Kanun Hikmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin Swnirlari, Uygulamanin
Yayginlasmasindan Dogabilecek Sorunlar,” Anayasa Yargisi, Ankara, Anayasa Mahkemesi Yayinlari,
1984, s. 262, dn. 1.

% E. 1984/6, K. 1985/1, K.t. 11.1.1985, AMKD, . 21, 5. 11,

% Latfi DURAN, “Anayasa Mahkemesine Gore Tirkiye'nin Hukuk Dazeni (I),” AID, C. X1X, S. 1
(Mart 1986), s. 15.

7 DURAN, a.g.m., s. 17. Duran, Anayasa Mahkemesi’nin 73 ve 167. maddeyi yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin istisnas1 olarak kabul edisini “(bu konularda) yiiriitme organi igin 6ngbriilen
diizenleme yetkileri, bir bakima yasama yetkisinden de daha giigli niteliktedir. Ciinki vergi ve dis
ticaret konularindaki yetkiler kanun hiikmiinde kararnamelerden de 6teye, siirekli olarak ve TBMM nin
bilgi ve onay1 disinda kullamlabilecek, Anayasa Mahkemesi’nin denetiminden uzak, idari yarginin ¢ok
smirh ve kisitl: denetiminde kalacaktir.” bigiminde deferlendirmektedir. a.g.m., s. 16. Bu konuda bkz.
Bakir CAGLAR, “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda ‘Demokrasi’,” Anayasa Yargis (7), Ankara,
Anayasa Mahkemesi Yayinlari, 1990, s. 112 vd.
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Balta, idarenin “genel yetki’sine dayanarak yaptifi diizenlemelerle
“bzel duzenleme yetkisi’ne dayanarak yaptig1 dizenleyici iglemleri birbirinden ayirmakta
ve “olaganiistii yetki kanunlarnin 6ngérdiidii diizenleyici iglemlerin hem kaynak hem de
smrlan itibartyla farkl oldugunu belirtmektedir.®® 1567 sayih Tirk Parasinin Kiymetini
Koruma Kanunu ve 3780 sayih Milli Korunma Kanunu ile Bakanlar Kurulu’na verilen
yetkiler ve bunlara dayamlarak ¢ikanlan kararnameler de yiiriitme organina taninan dzel
diizenleme yetkisinin farkli goriiniimlerini olusturmaktadir %

Burada, yuriitmenin genel diizenleme yetkisi ve bu yetkinin simrlan
tizerinde durulacak ve yiiriitmenin anayasadan ve yasadan kaynaklanan 6zel diizenleme
yetkisi ancak konuyla baBlantist ve Anayasa Mahkemesi kararlan cercevesinde
degerlendirilecektir. Bu nedenle vergi ve dis ticarete iliskin diizenlemelerle TPKK ve
MKK’na ve bunlara dayamlarak gikanlan kararnamelere iliskin agiklama ve incelemeler
dogrudan galiyma konusu yapilmayacaktir.

Yasama yetkisinin temel niteliklerinden kaynaklanan sonuglar yiiriitme
alaninin belirlenmesinde temel verileri olusturmaktadir. Oncelikle yasa olmayan yerde
yiriitme organ faaliyette bulunamaz. Yiiriitme organinin iglemleri yasadan kaynaklanan
islemlerdir. Aynca yasal diizenlemenin bulundugu bir alanda yiiriitmenin yasaya uyma
zorunlulugu vardir. Yasama yetkisinin genellii yiiritme orgammin “mahfuz” bir
diizenleme yetkisinin olmadifini da gosterir. Anayasalardaki diizenleme farkhiliklan

nedeniyle, sorunun iki agamada incelenmesi daha anlamh olacaktir.

% “Olaganiistii diizenleme yetkisinin sinir1 bu husutaki yetki kanunundan anlagiir. Bu gibi olaganiisti
kanunlar yiiriirliikteki kanunlardan, hattd Anayasamn sinirlama igin koydugu 6lgii ve sartlardan
aynlabilirler. Bu, olaganiistii yetki kanunlarma iliskin Anayasa kurallarindan (m. 132 ve 124)
¢ikmaktadir.” Tahsin B. BALTA, Jdare Hukukuna Giris, Ankara, TODAI Yayinlar, 1970, s. 123,

ca bkz. s. 83.
';13’111311 konuda bkz. Burhan KUZU, Olaganistii Hal Kavram ve Tirk Anayasa Hukukunda Olaganilsti
Hal Rejimi, Istanbul, Kazanci Hukuk Yayimnlan, 1993, s. 138-163.Burhan KUZU, Tirk Anayasa
Hukukunda Kanun Hikminde Kararnameler, Istanbul, Ugdal Negriyat, 1985, s. 256-290
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a)1961 Dénemi Oncesi Yiriitme Orgammn Diizenleyici Islemleri

Tiirkiye’de yiiriitme ve idare dayanag ve kapsamu siyasal rejimlere gore
degismekle birlikte oteden beri diizenleyici iglemler yapmugtr. Osmank
Imparatorlugu’nda mutlakiyet déneminde yasama ve yiiriitme yetkileri padisahin
tekelinde bulundugundan, 1876 Kanun-u Esasi’si kabul edilinceye dek idare iglemleri ayn
bir kategori olugturmamugtir.

I. Megrutiyet doneminde Kanun-u Esasi (m.7) “devairi idarenin
muamelatina miiteallik nizamnamelerin tanzimini” Padisahuin yetkileri arasinda saymus ise
de II. Abdiilhamit’in anayasay! askiya almastyla yasama ve yiiriitme islemleri arasmdaki
kangim ve belirsizlik devam etmistir. Ancak 1909°da Kanun-u Esasi’de yapilan
degisiklikten sonra kapunla yiiriitmenin diizenleyici islemleri olan nizamname ve
talimatname birbirinden aywrdedilmeye basglamis ve boylece yiiritme ve idarenin
yasamadan farkli bir diizenleme yetkisinin bulundugu goriilmiigtiir. '

Bu dénemde, giiniimiizdeki Kanun Hitkmiinde Kararname benzeri bir
diizenleme yetkisinin de bulundugunu belirtmek gerekir. Kanun-u Esasi madde 36’ya
gore Meclis-i Umumi toplanik olmadifi zamanlarda devleti bir tehlikeden veya genel
giivenlifi bozulmadan korumak igin bir zorunluluk belirdigi ve bu konuda g¢ikarilmast
gereken yasanin goriisilmesi igin meclisin toplantiya ¢agnlmasina siire elverisli olmadigt
takdirde, Kanun-u Esasi hiikiimlerine aykin olmamak kaydiyla Bakanlar Kurulu,

Padisahin onayryla meclisin toplamp verecefi karara kadar gegerli olmak iizere yasa

hiikiim ve giiciinde kararnameler gikarabilirdi.

1% DURAN, a.g.y., s. 448.
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1921 Anayasast m.7’de nizamnameler Ongériilmiiy ancak yasama,
yiriitme ve hatta idarenin TBMM’de toplanmasi nedeniyle diizenleme yetkisi belirgin bir
bigimde kullamlamamgtir,

1924  Anayasast m.52’de Bakanlar Kurulu’nun gikaracag
nizamnameler ongoriilmigtiir. Ayrica 23.5.1928 tarih ve 1322 sayih yasayla Bakanlar
Kurulu ve Bakanliklarin nizamname hiikiimlerini agiklamak ve yasa ve nizamnamelerin
uygulanmasinda yol gosterici olmak iizere talimatnameler gikarilabilecegi diizenlenmis,
vilayet ve belediyelere de talimatname gikarma yetkisi verilmigtir. Uygulamada hemen
bitiin idare kuruluslaninca, dzel yasalarla yetki verilmesine gerek goériilmeden gesitli adlar
altinda yonetmelikler gikanlmugtir. Bakanlar Kurulu'na da 6zel yasalarla gesitli yetkiler
verilmistir. Béylece bu dénemde yiiriitme ve idare agik anayasal kaynag ve dayanafi
bulunﬁlayan oldukga genig bir diizenleme yetkisi kullanmigtir.'” Bakanlar Kurulu'na
yetki veren yasalara, 25.2.1930 tarih ve 1567 sayili Tiirk Parasimn Kiymetini Koruma
Kanunu, 18.1.1940 tarih ve 3780 sayih Milli Korunma Kanunu 6rnek verilebilir.

1924 Anayasast doneminde, idarenin duzenleme yetkisi Ogretide
tartisilmig, bu yetkinin (ve uygulamann) kaynag, sinirlar1 ve kullamim bigimi konusunda
degisik goriisler ileri stirGlmiigtiir.

Daha énce belirtildigi gibi, 1924 Anayasas1 yalnizca nizamnameleri
Ongodrmiis, talimatnameler ise merkezi idare agisindan bir i¢ diizenleme benzeri yerel
idareler agisindan daha gok gercek bir diizenleme yetkisi niteligiyle diizenlenmigtir.

Onar nizamnamelerin dayandif1 temeli agiklarken delegasyon teorisine
bagvurmustur. Anayasada, nizamnamelerin yasaya aykirihi ileri strildiiftinde bunun

¢oziim yerinin TBMM olacagma iliskin hiikiimden yola gikarak nizamnamelerin maddi

191 DURAN, a.g.y., 5.449.
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anlamda bir yasa oldugunu ileri siirmiistiir. Onar’a gére nizamname ¢ikarmak idarenin
kendi iglevine dahil iglemlerinden degil, bir yasama iglemidir: “Bizde esasen biitiin
kuvvetler Biiyiik Millet Meclisinde miindemi¢ bulundugundan maddeten tegrii bir tasarruf
olan nizamnameler Icra vekilleri heyeti tarafindan Meclise vekalet ve izafet suretiyle
yapilmis  birer tasarruf sayilmak mumkindir”.'>  Onar, daha  sonraki
degerlendirmelerinde nizamnamelerin “bir cihetten tesrii, bir cihetten de idari” oldugu
sonucuna varmugtir. Talimatnameleri tamamen idarenin normal yetkileri iginde goren
Onar’a gore idarenin diizenleme yetkisi icra ve idare iglevinden, idare kudretine ve icrai
kararlar almak yetkisine sahip olmasindan ileri gelmektedir. Bdylece Onar’a gore
idarenin talimatnameler agisindan idare iglevinden kaynaklanan genel, nizamnameler
agisindan da anayasa m.52’den kaynaklanan diizenleme yetkisi vardir.'®

Baggil ise delegasyon teorisini kabul etmemektedir. Baggil diizenleme
yetkisini icra ve idare iglevine baglamakta ve 52. Maddeye gore gikarilan nizamnamelerin
de bir istisna olugturmadigint séylemektedir. Ancak bunlarn niye yargi denetimine degil
de TBMM’nin denetimine baglandi31 sorusu agik¢a yamtlanmamaktadar, '**

Sarica diizenleme yetkisini, Meclis’in yiiriitme yetkisini kendi segtigi
Cumhurbagkam ve Bakanlar Kurulu eliyle kullanacagim diizenleyen anayasa m.7’ye
baglayarak icra kavramina dahil saymaktadir. Yasayla nizamnamelere birakilan alan yasa
konusu disinda kalir. Idarenin 7. madde tarafindan belirlenmis bir diizenleme yetkisi
vardir, ancak bu yetkinin kullamlabilmesi igin bir sart-iglem olan yasanin varh

gereklidir. Sarica hem sart-iglem hem de yasa konusu disinda birakma (delegalisation)

102 §1ddik Sami ONAR, “Nizamnameler ve Talimatnameler,” izmir Barosu Dergisi, 1937, s. 259.
103 ONAR, a.g.y., s. 376, ozellikle dn. 17.

104 Ali Fuat BASGIL, “Tarkiye Teskilat Hukukunda Nizamname Mefhumu,” Cemil Bilsel’e
Armagan, Istanbul, TOHF Yaynlari, 1939, s. 86. Ayrica bkz. GUNES, a.g.y., s. 76.
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teorilerinin  durumu  agiklayabilecegini  sOyleyerek  delegalisation  gOrisiini
benimsemektedir.'**

Baggil, diizenleme yetkisini icra iglevi i¢inde gormekle birlikte buna
oldukga dar bir anlam vererek diizenlemenin bir i¢ talimat niteliinde (yasay: agiklayan ve
teknik konularla ilgili) oldugunu ileri siirmiigtiir.'*

Yasayla verilen bir yetkiye dayanmak kosuluyla diizenleyici iglemin her
seyl yapabilecegini savunan Malberg’den esinlenen Sérlca nizamnamelerin yeni hiikkiimler
koyabilece@ini, ancak yasada ¢ngoriilmemis yeni alanlara tagamayacagim
soylemektedir.'”” Bu goriigleri elestiren Giines nizamname ile Fransiz hukukundaki
diizenleyici iglem bigimleri arasinda iligki kurulamayacagini, Tiirkiye’de yiirtitme
organinin 6zerk diizenleme yetkisinin olmadigint belirterek Tiirk hukukunda delegasyon

ya da delegalisation teorilerine yer olmadigim séylemektedir. '
b) 1961 ve 1982 Anayasalarinda Yiiriitmenin Diizenleyici Islemleri

1961 Anayasasi 107. maddesinde tiiziikklere, 113. maddesinde
yonetmeliklere yer vermigtir. 107. maddede 1924 Anayasast madde 52 hitkmiine yer
verilmedigi igin tiiziiklerin de idarenin olagan diizenleyici iglemlerinden oldugu kesinlik
kazanmigtir. Boylece bunlarin yasama yetkisinin devri sonucu yapilip yapilmadiklar
konusunda énceki donemde yapilan tartisma ortadan kalkmgtir.'”

1961 Anayasasinda 22 Eyliil 1971 tarih ve 1488 sayili yasa ile yapilan

degisiklerle 64. maddeye eklenen fikra ile kanun hiikkmiinde kararname, 61. maddeye

195 Ragip SARICA, Tirkiye'de Icra Uzvunun Tanzim Saldhiyeti, Istanbul, Tiirk Hukuk Kurumu
Yayinlar, 1943, s. 25 vd.

16 BASGIL, a.g.m., s. 92.

1 SARICA, a.gy., s. 62.

1% GONES, a.gy., s. 8l.

1% Metin GONDAY, Idare Hukuku Dersleri, Ankara, imaj Yayincilik, 1996, s.214.
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eklenen 3. fikra ile vergiler ve mali yiikkiimlerle ilgili diizenleyici iglemler 6ngériilmiigtiir.
1982 Anayasasinda kanun hitkmiinde kararnameler 91,121/3 ve 122/2. maddelerinde,
tiziikkler 115. maddede, yonetmelikler 124. maddede, vergi ve mali yiikiimlere iligkin
duzenleyici islemler 73/4. maddede diizenlenmistir.

1961 Anayasasi déneminde de diizenleyici iglemlerin kaynag1 ve buna
bagli olarak genel nitelikte olup olmadif1 tartigilmustir. Diizenleme yetkisinin genelliinin
kabul edilmemesinin iki temel sonucu vardir: Oncelikle idare organlanmn béyle bir
yetkiye sahip olabilmesi ancak anayasalarda bu hususun belirtiimi olmasmna bagldir.
ikinci olarak diizenleyici islem yapabilecek organlar ve diizenleyici islem kategorileri
anayasa ile belirlenmistir. Bu organlarin bu kategoriler iginde yapabilecegi diizenlemeler
diginda idarenin boyle bir faaliyeti olamaz. '

Onar, idarenin diizenleme yetkisinin yalnizca anayasanm tiiziik ve
yonetmelikle ilgili maddelerinden kaynaklanmadigmi, bu maddelerde belirtilen yetkiden
daha genis olduunu ve dogrudan dogruya icra ve idare islevinden, niteliinden
dogdugunu savunmaktadir.'”! “Icra ve idare fonksiyonu yapisi itibariyle bir takim kaide-
tasarruflar yapmak imk&mmna maliktir ve hattd idarede esitlifi saglamak (...) igin bu
tasarruflan yapmak mecburiyetindedir. Iste icrai kararlann, idari tasarruflarin, iglemlerin
bir kismunin objektif mahiyeti arzetmesi, yiiriitme organmin kaide-tasarruf mahiyetinde,
tanzimi, diizenleyici tasarruflar yapmasi bu zaruretten gikmaktadir.”'? Bu nedenle de

icrai karar almaya yetkili her makam diizenleyici iglem de yapabilir.'"

10 GUNES, a.g.y., s.51.
I ONAR, a.gy., s.372.
12 5 8y.,s 391

3 agy.,s. 393,
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Giineg, Onar’in diizenleyici islem yapma yetkisini “icrai karar” almanin
dogal sonucu kabul eden gorisiintin takdir yetkisi kavramu ile tamamlanmasi gerektigi
disiincesindedir: “Diizenleyici iglem, idarenin takdir yetkisinin bir tezahiiriinden bagka bir
sey degildir. Kanunlann Yiiriitme orgamina takdir yetkisi i¢inde baz1 subjektif islemler
yapma yetkisi verdifini, yani bu kanunu takdir yetkisi smrlan iginde uygulamak,
kaynagim ondan alarak yeni yiiklemler ihdas etmek imk@nm verdifini kabul edelim.
Idare, yetkisini, daha 6nce bir tiizitk veya yonetmelikle diizenleyecek olursa, bu, onun
takdir yetkisini somut bir olayda degil, benzer olaylarda esit gekilde uygulamak tzere
bastan tesbit etmesinden bagka birsey degildir. Yani Idarenin diizenleyici islemlerinde
subjektif iglemlerinde bulunandan daha fazla birgey bulunamaz.”'"* Bagh yetkinin
sozkonusu oldugu durumlarda idarenin herhangi bir diizenlemesinin olamayacagin: da
kantt olarak gosteren Giines, bu yetkinin takdir yetkisine sahip bir idare makamu igin
bahis konusu olacag goriigiindedir.'*

Tiark hukukundé islemlerin maddi olgiite gére ayrildifim belirten
Duran’a gore, yasama yetkisi tiim kural koyma giiciini kapsamaktadir ve 1961
anayasasinda yonetmeliklerin de 6ngériilmiis olmasi, “diizenleme yetkisinin, kural-islem
yapma bakimindan bir istisnasimi daha anayasal hilkkme baglamaktan bagka bir anlam ve
etki tagimaz.”"*® Duran, yiiriitmenin diizenleme yetkisini, yasalan uygulama gérevinden
gikaranlara kargt ¢ikarak Tirkiye’de Bakanlar Kurulunun yasalan icra konusunda
anayasadan aldid1 genel bir yetkisinin bulunmadifini sdylemekte ve buna kamt olarak da
“l. Cumhuriyet” doéneminde oldugu gibi, “Il. Cumhuriyet” doneminde de yasama

organinin ¢ikardii her yasanin  yiriitiilmesi gorevini 6zel bir hitkiimle Bakanlar

14 GUNES, a.gy., s. 88.
115 agy.,s. 88-90.
16 DURAN, a.g.y., s. 388.
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Kuruluna veya ayn ayn bakanlara vermekte ya da kendine alikoymakta oldugunu ileri
sirmektedir.'”” 1961 Anayasasinda yiiriitmenin gorev olarak diizenlenmesi, idarenin
yalmzca tirevsel, bagh ve istisnai bir diizenleme yetkisi oldugunu gosterir. Tuzik ve
yonetmeliklerin  kullanilabilmesi igin ©nce bir kanunun vyiirirliie konmus olmast
zorunludur. Kanunun varli@ kosulu diizenleme yetkisinin asli ve genel olmadigim
gosterir. “Bu itibarla, kendine o6zgii bir egemenlik yetkisi olmayan bir idarenin,
niteliklerinden gelen bir giigle her konuda ve diledikleri gibi diizenleyici genel iglemler
yapabileceklerini séylemek miimkiin olmasa gerekir.”'"® Duran, diizenleyici islemlerin
yalnizca tiiziik ve yonetmelikten ibaret oldugunu, tiiziik diginda yapilan dizenleyici
islemlerin ne ad ve baghk tagirsa tagisin yonetmelik sayilacagini, yonetmelik igin
Ongoriilen kogullara uygun olmayanlarin da sakat ve gegersiz olacagin st‘>ylemektedir.119
Giinday’a gore “idarenin diizenleme yetkisi, Idarenin takdir yetkisinden
ve Hukuk Devletinin bir geregi olan Belirlilik ve Diizenli Idare ilkelerinden ve bunlann
dayanafim tegkil eden Egitlik ilkesinden kaynaklanmaktadir.” Bu nedenle idarenin
diizenleme vetkisi genel niteliktedir ve idare, anayasada 6ngoriilen diizenleyici iglemler
disginda da diizenleyici iglemler yapabilir."® Diizenleme yetkisinin genellii, daha &nce
yasayla diizenlenmemis bir alanda diizenleme yapilabilece§i anlamina gelmez. Ancak
idarenin yasayla diizenlenmis bir alanda diizenleyici islem yapabilmesi igin de bunun

yasada agikga dngoriilmiig olmasi gerekmez. '

17 agy., s. 389. Ancak Tezig TBMM’nin yasalarin son maddesine “ytiriitme” ile ilgili bir hitkiim
koymasint bir “anayasa uygulamasi niteliginde gérmekte ve yetkilerin TBMM’de toplandi1 1924
Anayasa sisteminde, bu uygulamanin hukuki bir dayanag: olmasina karsilik, 1961 ve 1982
Anayasalarinda devam ettirilmesinin hukuken dogru sayilamayacagim sdylemektedir. Bkz. Erdogan
TEZIC, Anayasa Hukuku, Istanbul, Beta Y., Eyliil 1986, 5.367-368.

5 DURAN, a.g.y., s. 389.

19 4 gy., s. 450.

12 Metin GONDAY, a.g.y., s. 215.

2l agy., s. 215-216.
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Daha once belirtildigi gibi, 1982 Anayasasinin diizenlemeleri idarenin
genel diizenleme yetkisi agisindan onemli bir fark yaratmamaktadir. Yiriitmenin yetki
olmas: dzerk diizenleme yetkisi anlamina gelmedigi'? gibi anayasanin 8. maddesindeki
“Yiiriitme yetkisi ve gorevi (...) Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir” ifadesi, 1961 Anayasasindaki “Yiiriitme gérevi kanunlar gergevesinde (_..) yerine
getirilir” hilkmiine gore daha baglayici ve kisitlayicidir; yiiriitmenin yine yasamaya
bagimh olarak tiirevsel nitelikte bir diizenleme yetkisine sahip oldugunun en &nemk
gostergesidir."® Anayasa Mahkemesi de yiiretmenin anayasada belirtilen aynks: haller
diginda asli veya 6zerk bir dilizenleme yetkisi olmadiini ve diizenleme yetkisinin tiirevsel
ve bagh olmaya devam ettiZini belirtmektedir.'**

Diizenleme yetkisinin kaynagina iligkin tartigmalar, bu yetkinin
smirlanimin belirlenmesi agisindan da nemlidir. Yasama orgam, yiiriitmeye dar ya da
genis bir alanda diizenleme yetkisi verebilecegine gore, yasamanin enaz diizenleme
zorunlulugu, yani yiriitmenin diizenleme alaninin en geni§ smunmn ne oldugu sorusu
6nem kazanmaktadir.

Sarica’'ya gore diizenleme, bir konuda kural koymak énlamma
geldidine gore yasama organimn konunun hiikiimet tarafindan diizenlenecegine iliskin
tek maddelik bir yetkilendirmesi konunun yasama orgam tarafindan diizenlenmis
oldugunu gosterir. Yasanin konuyu dogrudan dogruya diizenlemesi ya da tek bir

maddeyle yetki vermesi arasindaki fark “bir derece, hatta sadece adet” farkindan

ibarettir.'*

2 DURAN, a.g.m., s. 33-42.
2 ERKUT, a.g.y., s. 68.

124 5ZBUDUN, a.g.y., 8.156.
2 SARICA, a.g.y., s. 261.
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Duran ise genel esaslarin mutlaka yasayla diizenlenmesi gerektigini
teferruata iliskin teknik konularm idarece diizenlenebilecegini ileri sirmektedir.'*
Boylece yasama organi temel onem ve etkideki konular, ilkeleri belirleyecek, idare ise bu
temel ilkelerden yola ¢ikarak daha ¢ok idare teknigine iligkin diizenlemeler
yapabilecektir.

Genel esaslar, temel hitkiimler gibi kavramlann igeriklerinin
belirlenemez oldugunu beliten Giines, -1961 Anayasasi doéneminde yaptigt
degerlendirmede- yarg: yolunu diizenleyen 114. maddeyi idarenin diizenleme yetkisinin
simin1 olarak gostermekte ve “ Eger idareye taninan genislik fiilen 114. maddenin
islemesine engel olacak mabhiyette ise idareyi cergeveleyen kanun hikmi de
bulunmayacaBindan gergekte idareye tanmmug higbir yetki yoktur ve diizenleme -yahut
daha dogru olarak, idari faaliyet- mevcut degildir.” demektedir.'”’

Yiiriitmeye vergi, gimriik, ticaret alanlarinda verilen diizenleme
yetkileri onemli bir sorun olusturmaktadir. 1567 sayih yasayr incelgyen Anayasa
Mahkemesi, yiriitmeye yetki veren yasanin diizenleme alanmin esaslarint tesbit ve
amacini tayin etmesi gerektigini belirttikten sonra, ihtisas ve idare teknigine taalluk eden
hususlarmm diizenlenmesi i¢in Hiikiimeti goérevlendirebilecegini sOylemis ancak yasanin
birinci maddesinin “Tiirk parasimn kiymetinin korunmasi zimninda kararlar ittihazina Icra
Vekilleri Heyeti salahiyetlidir” hiikmiinii anayasaya aykirt gérmeyerek geligkili bir karar
vermistir.'*® Bagka bir kararinda da Anayasa Mahkemesi, diizenleme alaninin “yeterince

sinirlandinimig”, siirlarin “iyice gosterilmig”, diizenlenecek alamn “esasl” konularinin

126 DURAN, a.g.m., s. 33-40.
127 GONES, a.gy., s. 142.
12 E 1963/4, K. 1963/71, K.t. 28.3.1963, AMKD, S. 1, s. 165.
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yasada “yeterince belli edilmig”, “temel ilkelerin hepsinin” yasakoyucu tarafindan
konulmug olmasi gerekir demektedir.”

Danigtay da “... yiiriirliikteki kanunlara aykinn olmamak kayit ve gsrtyla
idarenin genel ve asli bir diizenleme yetkisine sahip oldugu yolundaki idare hukuku

ilkesi...”nden séz etmekte'®

ve “kamu yararnin gerektirdigi hallerde, idarenin genel
nitelikte diizenleme yetkisine sahip oldugu hukukun genel ilkelerindendir. Bu nedenle
idarenin toplum ve hizmet yararina bir alani diizenlemesi igin mutlak surette, idareye bu
hususta yetki taniyan bir metnin varh@ zorunlu degildir.” demektedir.™!

Dangtay, ayrica “higbir yasal metin olmasa dahi idarenin genel
diizenleme yetkisi igerisinde diizenlemelerde bulunmast zorunlulugu” bulundugunu kabul
ediyor."*> Duran, bu i¢tihadin yerlesmesi ve kesinlegmesinin idarede kanuniligin ve hatta
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin hukuk devleti niteliZinin sonu demek oldugu goriisiindedir.***

Bir bagka karannda da Damstay, Bakanlar Kurulu’'nun “Tirkiye
tizerinden karayolu transit tagimalan ile Tiirkiye’de transit esyanin taginmasi konusunda
TIRlardan gegis ticreti alinmasim devietin egemenlik hakk ve idarenin genel diizenleme
yetkisine dayandirmigtir,'**

Gorildagi gibi, Anayasa Mahkemesi ve Damgtay igtihatlarinda
yiiriitmenin diizenleme yetkisi geni§ yorumlanmaktadir. Ancak Danigtay’n idarenin genel
diizenleme yetkisini, yasaya dayanmaksizin da diizenlemede bulunulabilecegi bigiminde

anlamast ve bunu da devletin egemenlik hakkina (yetkisine) dayandirmasi 6gretide

elestirilmigtir. Duran’a gore “Bu igtihadin yerlesmesi ve kesinlegmesi, idarede kanun‘iligin

12 £ 1967/41, K. 1969/57, K.t. 23,24 ve25.10.1969, AMKD, S. 8, s. 40 vd.

130 B 1970/453, K. 1972/385, K.t. 5.5.1972. Karar AID, C. V, S. 3, s. 193°te yer almaktadur.

131 g 1968/709, K. 1972364, K.t. 28.4.1972. Karar AID, C. V, S. 5, s. 501’te yer almaktadur

132 B 19721358, K. 1974/437, K.t. 5.4.1974. Karar1 Duran aktarmaktadir. DURAN, a.g.y., 5. 392.
133 DURAN, a.gy., s. 392.

¥ E 1976/92, K. 1977/160, K.t. 25.3.1977, Danistay Dergisi, S 18-19, s. 246.
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ve hatta Tiirkiye Cumhuriyetinin Hukuk Devleti niteliginin sonu demek olur.”*** Yasama
organinin yiiriitmeye verdigi yetki ve sagladifi serbesti ne kadar genis olursa olsun

ylriitme yasa olmayan bir alanda etkinlikte bulunamaz.

135 DURAN, a.gy., s. 392.

48



lIl. YORUTMENIN DUZENLEME ALANININ
GENiISLEMESi VE KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELER

A) YORUTMENIN GUCLENDIRILMESI AKIMI

Giinimiizde, tiim diinyada yasama organlanmn etkisi azalirken
yiiritme organlarmin giiglenmesi ve giiglendirilmesi egilimi giderek ivme kazanan bir
gerceklik olarak g6ze carpmaktadir. Kuramsal olarak yasama organlan, sistemin
merkezinde ve Ustiin konumda olsa da yiiriitmenin kendi niteliklerinden kaynaklanan
giici™® teknolojik-ekonomik gereklerle hukuksal nitelige biiriindiirilmektedir.

Yiiriitmenin giiglii olmas: gereginin kabulii sonucu bu giicii saglayacak
hukuksal araglarin neler oldugunun belirlenmesi gerekmektedir. Giiglendirme egiliminin
hukuksal araglar, bir yandan yasama organna kars1 kisitlamalar igerirken bir yandan da
yiiritme organina dofrudan (anayasadan kaynaklanan) yetkiler verilmesi bigiminde
kendini gostermektedir. Bu bélitmde éncelikle yiiriitmenin giiglendirilmesi egilimine ve
bu egilimin nedenlerine deginilecek, izleyen baglikta da bu egilimin hukuksal araglan

saptanacaktir.

136 Misket YILMAZ, “Tirk Hukukunda Kanun Hakmiinde Kararname,” Biilent N, Esen’e Armagan,
Ankara, 1977, s. 513.
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1) YURUTMENIN GﬁCLENDiRl'LMESHVﬁVNEDENLERI'

Cagdas demokrasilerin ilk donemlerinde temel hedef  yasama
organlannin giiglendirilmesi olmugsa da giiniimiizde bu durum tersine donmiigtiir. ik
donemlerde monarsiye karst kurulmug yasama organlarimin, monargi aleyhine giig
kazanmasi ve donemin gegerli ekonomi diigiincesi liberal kapitalizmin zayif hikiimetler
6ngormesi giilii yasamanm altyapisim olugturmugtur.”’ Tersine donen akimin gerekgesi
ise ¢agdag yasamin getirdikleri ve bunlann degerlendirilmesinden kaynaklanmaktadir.
Burada, genellikle yapildigi gibi, yiiriitmenin giiglendirilmesinin hukuksal nedenleri ve
hukuksal olmayan (teknik-siyasal) nedenleri ** bigiminde bir aynm yapilmayacaktr.
Hukuk tekniinden kaynaklanan sorunlann yiiriitmeyi iglemez konuma getirmesini
engelleyen hukuksal kurumlar ve yetkiler anayasal diizende zaten yer almaktadir.
Kuramsal olarak her alam diledigi 6lgiide ayrintili diizenleyebilecek olan yasama
organimn, temel ilkeleri belirlemekle yetinerek yiiriitmeye hareket serbestisi tammast ve
takdir yetkisi vermesi'> olagan teknik sorunlann agiimasini saglayabilir. Oysa yiiriitmenin
giclendirilmesi daha ¢ok hukuk dist ve ozellikle teknolojik-siyasal nedenlerden

kaynaklanmakta, hukuksal kurumlar da bu y6nde diizenlenmektedir.
a) Klasik Kuvvetler Ayrihg Ilkesinde Asinmalar: Siyasal Parti Olgusu
Siyasal partilerin ortaya ¢ikigt klasik anayasa hukuku kurum ve

ilkelerinde 6nemli degisiklikler dogurmugstur. Degisiklife ugrayanlann baginda da

kuvvetler aynihig ilkesi gelmektedir.'*® Kuvvetler aynhgimin gerceklestirilmesine yonelik

137 Adil OZKOL, “Cagdas Parlamenter Demokrasilerde Kuvvetli Icra Egilimi,” AUHFD, 1969, C .
XXVI, S. 1-2, 5. 44.

138 Bu tiir bir aynm igin bkz. KUZU, a.gy., s. 64-104.

139 Metin GONDAY, Idare Hukuku Dersleri 1, Ankara, teksir, 1990, s. 106 vd.

14 3ZBUDUN, a.gy., s. 18-19.
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diizenlemeler ve bundan beklenen vyararlar siyasal partilerin varbfi nedeniyle
anlamsizlagmakta, uygulamada farkh sonug¢ ve sorunlarla karsilagiimaktadir.

(Cagdas parlamenter demokrasilerde yuritme organi, yasama organi
icinden ¢tkmaktadir ve yasamaya karsi siyasal sorumlulugu vardir. Yasamanin giivenini
tagtmayan bir yiiriitmenin gérevini siirdiirmesi disiinilemez. Dolayistyla parlamentoda
¢ogunluga sahip parti yiiriitme organim olusturacaktir. Siyasal parti olgusu olagan olarak
parlamentodaki ¢ogunluBun yiiriitme iizerinde hakim olmas: geregini tersine gevirmistir.
Cogunluk partisinin olusturdugu yiiriitme, parti disiplini nedeniyle parlamento ¢ogunlugu
tizerinde hukuksal diizenlemelerde ongoriilmeyen ve engellenemeyen bir etkiye sahiptir.
Bunun sonucu olarak yiiriitme, higbir hukuksal diizenlemenin veremeyecegi bir giice
sahip olmakta ve parlamentonun isleyisi yiritmeye bagh hale gelmektedir. Bu nedenle,
hukuksal yetkileri ne kadar az olursa olsun, saglam bir parlamento g¢ogunluuna dayanan
yiiriitme organi, aslinda 6ngoriilenin ¢ok otesinde bir giice sahiptir. Aym: bigimde, genis
hukuksal yetkilere sahip olan bir yiiriitme orgam zayif ve disiplinsiz bir parlamento

grubuna sahipse, varolan yetkilerin tamamini kullanabilecegi oldukga kuskuludur.

b) Devletin Toplumsal ve Ekonomik Yasama Miidahalesi: Sosyal
Haklarin Anayasalara Girmesi

Liberal ekonomik diizenin egemen oldugu ddnemlerde devlete diigen
temel goérev Ozel miilkiyetin korunmasi baglaminda i¢ ve dig giivenliin saglanmasi ile
siurhdir. Devletin toplumsal yagama miidahalesi yalnizca gereksiz degil, aym zamanda
piyasa ekonomisinin igleyigini bozdugu igin zararhdir da. Devletin jandarmalig: Gstlendigi
bu diizende yasama orgammn iizerine diigeni yapmasi agisindan fazla sorunla
kargilagilmamigtir, Sanayi devrimi sonucu toplumda ortaya gikan farkliliklar ve sosyal

esitsizlikler ekonomik kriz donemlerinde katlanarak artmig, parlamentolar bu dénemlerde
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¢tkarilan sosyal igerikli yasalarla vergi yoluyla gelirin daha adil boligiimi ve varlkli
kesimlere kars: alinan dnlemler yoluyla toplumsal esitsizlikleri 6nlemeye ya da gidermeye
cahsmuglardir. Boylece devlet, parlamentolar aracihfiyla liberal gergeveyi zorlamadan
sosyal adaleti gergeklestirmeyi hedeflemistir."' Ancak XX. yy.da kapitalizmin
dogasindan kaynaklanan yoksulluk, hastalik, bilgisizlik, pislik ve issizlikle 2 yarsi
karstya kalan diinya, I ve II. Diinya Savaslan ve izleyen donemlerde agir bir ekonomik
buhran igine diigmiistiir.

Ozellikle TI. Diinya Savagi sonrasinda “bir zamanlar, mevcut ulusal
gelirin béliigiimii yolu ile sosyal adaleti gergeklestiren devlet’ten, bu kez toplam gelir
kaynaklariin diizeyinin korunmasi ve sonra bunlarn gelistirilmesi, ¢oZaltilmas: talepleri
ortaya atilacak” ve yurttaglann care ve ¢oziim istekleri tekrar deviete yonelecektir.'® Bu
d(“)nemdg, savagin yarattifi yikintiy1 agmak igin karma ekonomiye afirlik verildi ve
devietin ekonomik yasama dogrudan miidahalesi, sosyal haklar ger¢eklestirme amaci
yasama-yiiriitme iligkilerinin yeniden diizenlenmesini gerektirdi. Giinii giiniine izlenmesi
ve hemen ¢dziilmesi gereken ekonomik sorunlarin adir igleyen parlamentolarca yasalarla
ongoriilmesi ve ¢oziilmesi miimkiin olamazdi.' Bu nedenlerle, parlamentoya kiyasla
bilgiye ulasma avantajt olan' ve hizh hareket edebilen yiiriitme organinm

giiclendirilmesi geregi ortaya ¢ikti.

! Erdogan TEZIC, “Bati Demokrasilerinde ‘Yitritme'nin Ustinlagi ve Yeni Kurumlar Dengesi,”
[HID, 11 1, S. 2 (Agustos 1980), s. 94.

142 K apitalizmin beg canavan igin bkz. Tark Zafer TUNAYA, Siyasal Kurumlar ve Anayasa Hukuku,
Istanbul, IUHF Yayinlan, 1980, s. 447.

18 TEZIC, a.gm,, s. 95.

14 3ZKOL, a.gm., 5. 53.

15 RKUZU, a.gy., s. 64 vd.
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¢) Olaganiisti Dinemlerde Yiiriitmenin Genisleyen Yetkileri ve Bunlarin
Kalici Etkileri

Olaganiistii donemler devletin ve toplumun varhfmn karsi karsiya
kaldigi, olagan hukuk diizeninin kurallanyla bagedilemeyecek tehlikeler nedeniyle
bagvurulan 6zel yonetim yéntemleridir. Bu dénemlerde bir anlamda 6z savunmaya gegen
devletin kargilaghif tehlikeyi gidermek igin demokratik ilkelerden 6diinler verilmesi s6z
konusudur. Ancak hemen belirtmek gerekir ki, olaganiistii donemler de olajan donemler
gibi hukuksal rejimlerdir ve gegici nitelik tagirlar. Demokratik hukuk diizeninin tamamen
ortadan kalkmasini engelleyebilmek amaciyla gegici bir siire igin daha az demokrasi ve
daha sinirlt bir temel hak ve dzgiirliikler diizeni 6ngoriilmekte, yeglenmektedir.

Bu dénemlerin temel ozellifi yiiriitmenin (ve idarenin) yetkilerinin,
ozellikle de takdir yetkisinin geniglemesi ve temel hak ve 6zgiirliklerin olagan doneme
oranla daha fazla sinirlanabilmesidir.*® Yiritmenin artan yetkilerine pararel olarak
diizenleme yetkisi de geniglemektedir. Farkh iilkelerde gorilen yasama konularninda
yuriitmeye diizenleme yetkisi veren delegasyon yasalar, gergceve yasalar ve gergeve
maddeler, tam yetki yasalarni vb. diizenlemelerle yiiriitmenin bu yetkisine hukuksal
dayanak kézandlnlmlstu'.m Bu doénemlerde verilen gegici ve ayriksi yetkiler, etkilerini
olagan dénemlerde de siirdiirmekte ve yiiriitmeyi giiclendirme akimina destek saglamakta

ve yiiriitmenin yasama kargisinda giiglenmesine megruiyet temeli kazandirmaktadir.
d) Ekonomik Gelisme ve Segimlerin Yonetim Yapisina Etkisi

Kapitalist ekonomik sistemde igletmelerin geliserek diinya ¢apinda etkili

boyutlara ulagmasi, bu isletmelerin yonetimle olan iligkilerinin ve y6netimden taleplerinin

%6 a.gy.,s. 71, 0ZBUDUN, a.gy., s. 315.
W KUZU, a.gy., s. 72-73.
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de degismesine yol agmugtir. “Kamu Hukuku doktrini Yiiriitme orgamnin kuvvetlenmesi
ile tekelci kapitalizm arasinda bag kurmakta ve tekelci kapitalizmin tehlikesine isaret
etmektedir. Ancak ittifakla ileri siirlilen bu gorlisin bir adim ilerisinde yiizseksen
derecelik bir ihtilaf yatmaktadir ki o da kuvvetli icranin tekelci kapitalizmi simirlayan
olumlu bir rol oynadifi goriigiiyle, bunun tamamen aksine kuvvetli icranin tekelci
kapitalizmin g6riintiisii oldugunu ve en bilyiik destegini ondan alirken kendi giiciiyle de
onu destekledigini ileri siiren tezdir.”**®

Ekonomik gelisimin dogurdugu 6nemli sonuglardan biri de teknik

% Giiniimiizde

elemanlann y6netim yapisindaki rol ve etkinliklerinin giderek artmasidir.
bityitk bir ekonomik igletme olarak tasarlanan'® devletin yonlendirilmesinde ve karar
alma siirecinde teknik elemanlarin etkisi klasik yasama ve yiirtitmenin anlam ve etkinligini
degisime ugratmigtir. Devletin etkinlikte bulundugu ¢ok farkli alanlarda izlenecek
siyasetin ve alinacak kararlann belirlenmesinde, alan bilgisine sahip uzmanlagmis teknik
elemanlar karar alma siirecinde hazirlayict ve yardimci olma konumundan gikarak asi
karar alanlar konumuna gelmigtir. Yasama organinin bilgi eksikligi nedeniyle sorunlara
niifuz edememesi nedeniyle bu sorun ortaya ¢ikmaktadir ve bu soruna ¢oziim olarak da

yiiriitmenin giiglendirilmesi gerektii ileri siiriilmiigtiir."!

e) Genel Degerlendirme: Etkinligini Yitiren Parlamentonun Boslugunu
Dolduran Giiglii Yiiriitme

Yiiriitme organmi giiclendirme egilimini besleyen bu nedenler

parlamentolarin etkinligini ve geleneksel iglevlerini yitirmesine yol agmaktadir.

148 OZKOL, a.g.m., . 55.
9 KUZU, a.gy., s. 78 vd.
130 TEZIC, a.g.m., s. 101.
51 OZKOL, a.g.m., s. 59 vd.
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Parlamentolarin bilegimi ve igleyisinde izlenen yontemler de gereksinimlere yanit
verememektedir. En genel ifadeyle, parlamento, giderek gelisen ve karmagiklagan toplum
yasaminin gereklerine uyamamaktadir. Bunun nedenleri arasinda parlamentonun uzman
kigilerden olugmamasi, bilgi kaynaklanina dogrudan ulagamamasi, gesitli ¢ikar gruplarnin
etkisi altinda kalmasi, hizli hareket edememesi sayilabilir. Parlamentonun 6zgtrliklerin
giivencesi oldugu disiincesi degismemekle birlikte, iglevi degigmekte ve “yasama organ1”
olmaktan “gériisme organt” olmaya dogru evrilmektedir.’*> Islevlerdeki bu degisim ve
yasama-yiiriitme arasinda kurulan yeni denge, yetkilerin kullannminda da yeni

boliistimlere yol agmaktadir.

2) YURUTMENIN GUCLENDIRILMESI YONTEMLERI

Yiiriitmenin giiclendirilmesi geregine yol agan sorunlarin ¢6ziimi igin
bagvurulan dnlemler iki ana grup altinda toplanabilir. Birinci yontem, yasama organinin,
isleyisinde ortaya gikan sorunlan ve hantalhf: giderip, g¢alismasimu rasyonalize eden
“rasyonellegtirilmis parlamentarizm” ile yasama siirecinin ¢abuk ve verimli hale
getirilmesidir. Béylece yiiriitmenin giiglendirilmesi hizli isleyen bir parlamento yoluyla
gerceklestiriimeye caligilmigtir.'® “Parldmanter sisteme iglerlik kazandima, gereksiz
tkanma ve bunalimlan 6nleme amaciu giiden (...) kurum ve kurallar”™ 1982
Anayasasinda da yer almaktadir: “Yasama siirecinin kisaltilmig olmasi, yasama organinin

tek meclise indirilmesi, donemin uzatiimast ve bdylece parlamentoya dayal hiikiimetlere

152 TEZIC, a.g.y., s. 386. Tezg, parlamentonun giincel iglevlerinin fartiyma ya da istekleri dile getirme
iglevi, denetim iglevi ve gorevdeki hiikiimetin gelecekie yerini alacak bagka hiikiimetlere nobe!
degistirme islevi oldugunu belirtmektedir. s. 387.

153 Miimtaz SOYSAL, “Temel Nitelikleriyle 1961 ve 1982 Anayasalar: (Kargilagtirmaly),” Anayasa
Yargisi, Anayasa Mahkemesi Yayinlan, Ankara, 1984, s. 16.

134 OZBUDUN, a.g.y., s. 42.
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daha uzun bir ¢alisma siiresinin taninmasi, grup yetkilerindeki degisiklikler yoluyla olur
olmaz muhalefet engellemelerinin 6nlenmesi, toplantt yeter sayisinin tigte bire indiriligi
gibi parlamento ¢aligmasim1 ¢abuklagtiran ve kolaylastiran yeni ¢oziimler yirtitmeyi
giiglendiren yaklasgimin degisik yonleridir”'** Boylelikle parlamenter rejimde giiclii
yiiriitmenin temel kosulu olan saglam ve tutarli parlamento coguntugunun'® yiiriitmeye
sagladidi, hukuksal diizenlemelerin 6tesinde eylemsel etkinlik ve etkililik bir 6lglide de
olsa anayasal diizenlemelerle gerceklestirilmeye galigiimistir.

Ikinci yontem ise soruna dogrudan yiiriitme orgam y6niinden bakarak
yiiriitmeye daha fazla yetkiler tanmmasi yoluyla bu organin giiglendirilmesidir. Yiiriitme
organmin, oladan olarak yapamayacai yasa gii¢ ve nitelifinde diizenlemeler yapma
yetkisi ile donatilmast bu yontemin temel goriiniimii olarak belirlenebilir. Boylece
yiiriitme, yasama organinin isleyigindeki aksaklik ve gecikmelerden etkilenmeksizin
etkinligini strdiirebilecek ve gereken onlemleri alabilecektir. Ileride deginilecek olmakla
birlikte, hemen deginmek gerekir ki, bu yéntemin segilmesiyle kisi hak ve dzgurlikleri
agisindan tehlikeli olabilecek bir yasama-yiiriitme denéesizliéinin giderilmesi igin etkin bir
yargl denetimi énemli bir konu olarak kargimiza ¢ikmaktadir, Yiriitme organinin bu
yetkileri kullanirken aginya kagip ozgiirlikkler diizenini tehlikeye sokmasi olasth ve
boéylece yasama organimin denge saglamada iglevsizlesmesi durumunda, bu dengenin

saglanmasinda etkin yargisal denetim devreye girebilecektir.

155 SOYSAL, a.g.m., s. 16; ayrica bkz. OZBUDUN, a.g.y., s. 40-42.
156 OZBUDUN, a.g.y., s. 42.
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B) YURUTMENIN GUCLENDIRILMESININ HUKUKSAL
ALANDAKI YANSIMASI: KANUN HOKMUNDE
KARARNAME

1) KANUN HUKMUNDE KARARNAMEYE ILISKIN DUZENLEMELER

1961 Anayasasinin 64. maddesinde 20 Eyliil 1971 tarih ve 1488 sayih
yasa ile yapilan degisiklikle yiiriitme organina belli kosullarda kanun hitkmiinde
kararname ¢ikarilabilme yetkisinin verilebilecegi 6ngorilmistiir. Diger konularda oldugu
gibi kanun hiikkminde kararname konusunda da 1961 Anayasasindan aynntih
diizenlemeler igeren 1982 Anayasast 87, 91, 121 ve 122. maddelerinde konuyu
diizenlemigtir. 1961 Anayasasinda ongériilmeyen olaganiistii dénem kanun hitkmiinde
kararnameleri 1982 Anayasasinda yer almaktadir (m. 121, 122) ve olagan dénem kanun
hitkmiinde kararnamelerinden farkh bir hukuksal rejime bagh tutulmustur.

1961 Anayasasinin 64, Maddesine gére,

“Turkiye Biyiik Millet Meclisi kanunla, belli konularda Bakanlar Kuruluna
kanun hilkkmiinde kararnameler ¢ikarmak yetkisi verebilir. Yetki veren
kanunda, c¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsamu ve ilkeleriyle bu
yetkiyi kullanma siiresinin ve yiirlirlikten kaldinlacak kanun hitkiimlerinin
agikca gosterilmesi ve kanun hikminde karamamede de yetkinin hangi
kanunla verilmis oldugunun belirtilmesi 1dzimdir.

Bu karamamcler, Resmi Gazetede yayimlandiklan gin yurarliige gircrler.
Ancak, karamamede yurlrlik tarihi olarak daha sonraki bir tarih de

gosterilebilir. Kararnameler, Anayasamn ve yasama meclisleri igtiiziiklerinin
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kanunlann goriigiilmesi i¢in koydugu kurallara gére, ancak, komisyonlarda
ve genel kurullarda diger kanun tasan ve tekliflerinden dnce ve ivedilikle
gbrigilip karara baglanir,

Yaymmlandiklann giin Tarkiye Biiyik Millet Meclisine sunulmayan
kararnameler, bu tarihte, Turkiye Biiyitk Millet Meclisince reddedilen
kararnameler bu kararin Resmi Gazetede yayimlandig: tarihte ytrirlikten
kalkar. Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin degistirilmis hiikiimleri,
bu degisikliklerin Resmi Gazetede yayimlandig1 giin ytrirliige girer.
Anayasanm ikinci kismmin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel hak
ve hiirriyetler ile dérdiincii bélimiinde yer alan siyasi haklar ve 8devier
kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemez. Anayasa Mahkemesi, bu

kararnamelerin Anayasaya uygunlugunu da denetler.”

1982 Anayasasinin olagan donem kanun hitkmiinde kararnamelerine

iligkin diizenlemesi baz: farkhliklar igermektedir. 1982 Anayasasina gore,

Yetki yasasinda yiiriirliikten kaldirllacak yasa hitkiimlerinin gosterilmesine gerek

Siiresi iginde birden ¢ok kararname ¢ikariip gikanlamayacafimin yetki yasasinda
belirtilmesi gerekir(m. 91/2).

Bakanlar Kurulunun istifasi, diisiiriilmesi veya yasama doneminin bitmesi, belli siire
i¢in verilmis olan yetkinin sona ermesine sebep olmaz (m. 91/3).

Kanun hitkmiinde kararnamenin, Tiirkiye Biyilk Millet Meclisi tarafindan siire
bitiminden 6nce onaylanmasi sirasinda, yetkinin son buldugu veya siire bitimine kadar
devam ettifi de belirtilir (m. 91/4).

Biitcede, kanun hiikkmiinde kararname ile degisiklik yapilamaz (m. 163).
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e Kanun hiikkmiinde kararnamede, yetkinin hangi yasayla verildiginin belirtilmesi
zorunlulugu kaldinimistr,

1982 Anayasasy, bu dizenlemelerle, uygulamada ortaya ¢ikan bazi

sorunlar1 gidermeyi'”’ ve Bakanlar Kuruluna daha serbestge kanun hiikmiinde kararname

¢tkarma yetkisinin taninmasim amaglamigtir.

2) KANUN HUKMUNDE KARARNAMENIN HUKUKSAL NITELIGI

Kanun hitkkmiinde kararnamenin hukuksal niteliinin belirlenmesi bu
yetkinin kogullaninin yorumundan yargisal denetime kadar gikan sorunlarin ¢oziimiinde
temel verl olacaktir. Bu konuya iligkin olarak ogretide farkh goriigler savunulmustur.
Yasama yiiriitme iligkileri ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi tartigmalarin hareket
noktasini olusturmaktadir. 1961 ve 1982 Anayasalanndaki diizenleme farklhiliklani da
varilan sonuglar tizerinde etkili olmugtur.

1961 Anayasasi déneminde Duran, anayasadaki yasama yetkisinin
devredilemeyece@ine ve yiiriitmenin yasalar gercevesinde yerine getirilecegine iligkin
genel esaslar degismedikge yiiriitmenin yasama yetkisi ile donatilamayacag
diisiincesindedir. Kanun hilkkmiinde kararname “yasama yetkisinin devri anlam, etki ve

sonucu tagimaylp, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin bir Slgiide genisletiimesinden

157 1 sayili kanun hiikmiinde kararname Meclise sunulduktan sonra reddedilecegi anlagiimis ve
Hiikiimet bu kanun hikkmiinde kararnameyi siradan bir kararname ile geri almistir. B6yle bir yetkinin
varhi1 sorunu 83retide tartigmalara yol agmistir. Bkz. YILMAZ, a.g.m., s. 554 vd.

59



ibarettir.”**® 1961 “anayasal sistemiyle pek de bagdasmayan kendine 6zgii bir diizenleyici
genel iglem tiirii” olan kanun hiikkmiinde kararname organik bakimdan idari, islevsel
yonden de diizenleyici iglem niteligindedir.'® Bakanlar Kurulu, yalnizca yetki yasasinda
gosterilen yasa hiikiimlerinde degigiklik yapabildigine gére bu konularda yasama yetkisini
kullanmamakta, diizenlemede bulunmaktadir. Yetki yasasin kanun hitkmiinde
kararnamenin amacini, kapsamim ve ilkelerini belirtmesi kanun hitkmiinde kararnamenin
yasalann emrettii igleri belirten tiziiklerden nitelik olarak farkhh olmadigim
kanitlamaktadir. Yiiriitme organi, kanun hiikkmiinde kararname ile yiirtirlikkteki bir yasa
hitkkmiiniin uygulanabilirligini gegici olarak askiya almakta ve yerine kendi yaptii
diizenleyici islemi koymaktadir.™®® “Tiirk KHK mekanizmasinda, ne bir yasama yetkisinin
yiiritme organma devri (délégation), ne de yasal maddelerin diizenleme alanina
aktanimas: (délégalisation; déclassement) sdzkonusudur” diyen Duran, ancak Bakanlar
Kurulu'nun yetki yasasina dayanarak vyiriirliikteki yasa hikiimlerinden diledigini
kaldirabilmesi durumunda yasama islevinden s6z edilebilecegi goriisiindedir.’® Nitekim
1982 diizenlemesinde Bakanlar Kurulu’na boyle bir yetki taninmasi nedeniyle, kanun
hitkkmiinde kararname gikarma yetkisi verilmesinin, “yasama yetkisinin belli bir konuda
devri” niteliinde oldugu sonucuna ulagmigtir, '

Kanun hiikmiinde kararname ile, ylriitme orgammn yetki yasasmin

kapsaminda olmak koguluyla yasalar: degistirebildigini ve bir alanda ilk kez diizenlemede

158 | utfi DURAN, “Kanun Hikminde Kararname,” AiD, 1975, ¢.VIIL, S. 2, s. 3; Ay yénde, Nuh
KiBAR, “Tark Hukukunda Kararname (Kanun Hitkminde Kararnameler Dahil),” 1dare Hukuku ve
Idari Yarg ile Ilgili Incelemeler I, 2. Baski, Damstay Yay., Ankara 1986, s. 295, 305.; Mustafa
BUMIN, “Fransiz ve Thrk Hukukunda Kanun Hikmiinde Kararname (Kargdagtirmal Olarak),”
Idare Hukuku ve Idari Yarg ile llgili Incelemeler I1I, 2. Baski, Danigtay Yay., Ankara 1986, s. 342.

159 DURAN, a.g.m., s. 4; 1961 Anayasasi diizenlemeleri yoniinden aym goriig TEZIC, a.gy., s. 27.

!9 DURAN, a.g.m., 5. 4-5.

16 2gm,s. 5.

162 4G DURAN, "Diizenleme Yetkisi Ozerk Saylabilir mi?,” {HID, yil 4, S. 13 (1983), s. 41-42, dn.
6, ayrica bk, Anayasa Yargisi 11, tarigmalar, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, Ankara, 1995, s. 185.
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bulunabildigini belirten Oytan’a goére kanun hitkmiinde kararname, organik bakimdan
idari, islevsel yonden ise yasama iglemi nitelifindedir.'® 1961 Anayasasinin 64.
maddesindeki diizenlemeyle yasama yetkisinin devredilebilecegi sonucuna vanlamaz
“clinkii, kamu hukukunda ‘yetki devri’ kat: bir anlam ifade eder. (...) ‘yetki devrinde’
bulunan kisi veya organ, belirledifi siire dolmadikga bu yetkiyi artik kendisi bizzat
kullanamaz; her an geri alabilir fakat bizzat kullanamaz. Kullanmaya kalkigirsa devrettigi
kisi veya organin yetkisine tecaviiz etmis olur ki bu da yaptif1 iglemi sakatlar. Yasama
yetkisinin devrinde de durum boyledir.”'®* Baz yasal konulann yiiriitmenin diizenleme
alanina aktarilmasi (délégalisation; déclassement) goriisiinii de benimsemeyen Oytan,
degisik 64. madde ile yasama yetkisinin kullanimasinda yeni ve degisik bir yontem
getirildigini savunmaktadir.'®®
1961 ve 1982 Anayasalan diizenlemeleri arasinda kanun hitkmiinde
kararnamenin hukuksal niteligi agisindan fark gormeyen Kuzu’ya gore yasama yetkisinin
devredilemeyecegi anayasada yasaklandifina goére kanun hitkkmiinde kararname
| konusunda bir yetki devrinden s6z edilemez. Kanun hiikkmiinde kararname organik ve
islevsel bakimdan idari islemdir'® ve ortada ne bir yetki devri (délégation), ne baz:
konularin yiiriitmenin diizenleme alanina aktariimas: (délégalisation) ne de yasama
yetkisinin Ozel bir kullamm big¢imi vardir; Kanun hiikkmiinde kararname ile yiiriitme
organinin diizenleme yetkisi biraz daha genigletilmigtir.'’ Ayrnca belirtmek gerekir ki

Kuzu, iglemin islevsel agidan niteligi ile hukuksal gii¢ ve etkisi arasinda bir baglanti ve

18 Muammer OYTAN, “Fransa, Almanya ve Tirkiye’de Yasama Yetkisinin Devredilmesi ve
Yaratme Organinin Kanun Hikminde Kararname Cikarma Yetkisi,” Onar Armagany, Istanbul, {UHF
Yayinlan, 1977, s. 593 vd.

164 a.g.m., s.591.

% agm, s.593

166 KUZU, a.g.y., s. 385.

167 a.8.y., 8. 366; Aym goriig, Dogan SOYARSLAN, “Kanun Hitkmiinde Kararnameler,” Anayasa
Yargst (11), Ankara, Anayasa Mahkemesi Yaylan, s. 174,
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iliski gormemektedir: “Tabii ki, KHK’nin fonksiyonel bakimdan bir idari iglem olmast,
onun kanun gii¢ ve kuvvetinde olmasina engel degildir. Zira, KHK diger idan
islemlerden farkh olarak, mevcut kanunlan degistirebilmektedir.”'®

Ozbudun, gerek 1961 Anayasasi, gerek 1982 Anayasast agisindan
kanun hitkkmiinde kararnamenin iglevsel bakimdan “yasama iglemi” oldugu gorisiindedir.
“Yasama yetkisi ne gekilde anlagilirsa anlagilsin, bu yetkinin ‘kanun koymak, degistirmek
ve kaldirmak’ unsurlanm igerdiginde siiphe yoktur. Dolayisiyle, yiriirliikteki kanun
hiikiimlerini degistirebilen ve kaldrabilen bir islemin, kanunla aym hukuki giigte oldugu
ve bu tiir islemler yapabilme yetkisinin de maddi bakimdan yasama yetkisi olarak
vasiflandinilmas:  gerektifi sonucuna varlabilir.” Anayasadaki yasama yetkisinin
devredilmezIigi ilkesinin kanun hitkmiinde kararnamenin bir yetki devri sonucu yapilan,
islevsel anlamda yasama islemi olmasim engelleyecedi savina karst ise, Ozbudun, 1961
Anayasasi m. 5 (1982/ 7) ile kanun hitkmiinde kararnameye iligkin 64. madde (1982/ 91)
arasinda bir ¢atigma degil, genel norm - 6zel norm iligkisi oldugu 'gérﬁsﬁyle yanit
vermektedir. Ayrica, Milli Giivenlik Konseyince anayasamin son big:imiﬁden ¢ikariimig
olmakla birlikte, Danisma Meclisince benimsenen anayasa tasanisinin 7. maddesinde
yasama yetkisinin  devredilemeyecefi  6ngoériildiikten sonra “Anayasa ile
Cumhurbagkanina ve Bakanlar Kuruluna verlen kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma
yetkisi saklidir.” hikmiiniin getirilmesini de bu goriislin Onemli bir kamti olarak

gormektedir.'®

18 RUZU, a.gy., s. 386.

1> ZBUDUN, a.£.y., s. 170-171. Bu hiikiim kanun hiikmiinde kararnamenin niteligine iliskin bir
farkli kabul nedeniyle degil, ‘yetkmm amag ve kapsami Anayasanin bu konularla ilgili maddelerinde
agik¢a belirtilmis’ bulundugu, yani bu hususun ayrica tasrihine liizum bulunmadi®: gerekgesiyle
metinden ¢tkanimigtir,”
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Tezig, 1982 Anayasasina gore yetki yasasina dayanarak yiiriirliikteki
yasa hikiimlerini degigtirme ve daha 6nce yasama organinca yasa kapsamina alinmamig
konulan da diizenleyebilme yetkisine sahip olan Bakanlar Kurulu'nun artk bir
diizenlemede degil yasamada bulundufunu ve kanun hiikkmiinde kararnamenin iglevsel
agidan yasama iglemi niteliginde oldugunu belirtmektedir.'® Tezig’e gore kanun
hitkmiinde kararname ¢tkarma yetkisinin taninmasi yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesini ortadan kaldirmamaktadir. “Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisinin
verilmesi, kanunla diizenlenecek konularin yliriitmenin diizenleme alanina sokulmasi, ya
da yasama alanindan ¢ikanimas: (délégalisation) sonucunu dogurmamaktadir. Yasama
orgam verdigi yetkiyi her zaman bir kanunla genri alabilecegi gibi, TBMM’ne sunulan
KHK’leri aynen kabul, ya da reddetmek zorunda olmayip, diledigi takdirde bunlan
degistirerek de kabul edebilir.”!”!

1961 anayasast bakimindan Duran ve Tezi¢’in yaklagimlanint tutarh
bulan Saglam’a goére, yasama yetkisinin devredilmezlifi ilkesine yer veren 1982
Anayasasinda kanun hilkmiinde kararname gikarma yetkisini sakli tutan ctimlenin Milli
Giivenlik Konseyi tarafindan metinden ¢ikarilmig olmast anayasakoyucunun bu kurumu
devredilmezlik kuralinin istisnast olarak gérdiigiini gostermektedir. Ancak “bu egilimin
Anayasanin objektif anlamina yansih@ ise son derece kuskuludur. Zira 1982
Anayasasindaki diizenlenis bigiminde dahi, KHK, gecici, denetimli ve somut bir konuya

iligkin bir is devri goriiniimiindedir. Anayasada 6ngoriilen gergevede tutuldugu takdirde,

170 TEZIC, a.gy., s. 28.
M a3 gy, s. 28-29.
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bunu bir yetki devri olarak nitelemek fazla olur. Ne var ki anayasal gergeve fiilen agilip,
yetki devrine varacak boyutlara ulagilabilir.”'™

Kanun hiikmiinde kararnamenin, yasama organinca g¢ikanlan bir yetki
yasasmna dayanmas: zorunluluBu ve bu yasada temel ilkelerin gosterilecek olmasi, ayrica
yasama organinin kanun hiikmiinde kararnameyi yetki yasasina uygunluk yoniinden de
denetleyecek olmast nedenleriyle bu kurumun devredilmezlik ilkesine aykirt olmadiinin
savunuldugunu belirten Giinday’a gore, “Bakanlar Kurulunca ¢ikarlan kanun hitkmiinde
kararnamenin Yasama Organinca yetki kanununa uygunluk y6niinden denetlenmesinin
belli -ve hatta tilkemizde olduk¢a uzun- bir siire almasi ve de bu siire sonunda Yasama
Organinca reddedilse dahi o zamana kadar yiirtirliikte kalmig olmas: nedeniyle, bu gortise
katiimak miimkiin olamamaktadir. Hele daha sonra Yasama Organinca reddedilse bile o
kanun hiikkmiinde kararnameler ile yiiriirliikten kaldinlmig bulunan sekli kanunlarin
yeniden yiiriirlilk kazanamayacaklant diginildaginde, kanun hiikmiinde kararname
¢ikarma yetkisinin “Yasama yetkisi devredilemez” ilkesine anayasa ile getirilmig bir istisna
oldugunu sdylemek pek de abartih olmayacaktir.”'”

Kanun hiikmiinde kararnameye iligkin ilk elden saptanabilecek durum,

bu iglemin organik bakimdan yiiritme organmnmn bir islemi oldugudur. Ogretideki

172 Fazil SAGLAM, “Kanun Hikminde Kararname Ctkarma Yetkisinin Surlary, Uygulamanin
Yayginlagmasindan Dogabilecek Sorunlar,” Anayasa Yargisi, Ankara, Anayasa Mahkemesi Yayinlari,
1984, s. 266.

2 GONDAY, a.gy., 5. 93-94. Ancak Ozbudun, kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin
devredilmezik ilkesinin istisnasini olugturdugunu kabul etmekle birlikte, TBMM’nin kanun hikkmiinde
kararnameyi reddetmesi sonucunda hukuksal durumun ne olacag konusunda farkh digtinmektedir:
“KHK ’nin TBMM’nce reddi halinde, bu KHK ile kaldiriinug olan kanun hiikiimlerinin yeniden ve
kendiliginden uygulanabilir hale gelmeleri gerekir. Ciinkii KHK ile kaldirilan kanun hiik@imleri, bir
gesit bozucu (infisahi) sarta bagh olarak yiiriirliikten kaldiriimis veya Prof. Duran’in deyimiyle
uygulanabilirlikleri askiya alinmigtir. Meclisin reddi, yani bozucu sartin gergeklesmesiyle, bu kanun
hitkiimlerinin kendiliginden yiirtirliige girmesi icap eder.” OZBUDUN a.g.y., s. 211. Aym ydnde bkz.
TEZIC, a.g.y., s. 29. Ancak kanun hiikkmiinde kararnamenin bozucu sarta baglh bir iglem olarak
degerlendirilmesi, bu kurumun 8zgiil nitelikleri kargisinda, oldukea gilictiir. Kanun hitkmiinde
kararname, yasa giig ve etkisine sahip bir iglemdir. TBMM’nin bir yasa ile eski yasay: yiirirlikten
kaldirmasi ile yine yasa ile kanun hiikmiinde kararnamenin reddedilmesi arasinda fark
bulunmamaktadir. Her iki durumda da kaldinlan yasa hiikiimleri kendilifinden yirirlige girmez.
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tartiymalar kanun hitkmiinde kararnamenin iglevsel bakimdan niteliginin ve bununla
baglantih olarak bu yetkinin kaynaginin ne oldugu iizerinde odaklanmaktadir. Oncelikle
belirtmek gerekir ki, kanun hiikmiinde kararnamenin iglevsel yonden tanimlanmastyla bu
islemin hukuksal temeli, kaynag arasinda siki bir baglant: vardir.

Kanun hiikmiinde kararnameyi yiritme organimin diizenleme
yetkisinin genisletilmesi olarak degerlendiren goriig anayasa hukukumuzun temel ilkeleri
agisindan yetersiz kalmakta ve ashinda bu kurumun hukuksal niteligini agiklamamaktadir.
Yasama organ, yiiriitmeye dar ya da genis bir alanda diizenleme yapma yetkisi verebilir.
Ancak, bu yetki hicbir zaman yiiriitmenin yasa gi¢ ve nitelifinde diizenlemeler
yapmasina yol agacak kadar genigletilemez. Oysa kanun hiikmiinde kararname ile
yiiriitme orgam bigimsel yasalar1 degistirebilmekte ve daha 6nemlisi bir alanda ilk kez
diizenleme yapabilmektedir. Kanun hitkkminde kararnamenin TBMM tarafindan
goriigiilmesi ve onaylanmas: ya da reddedilmesine kadar gegen siirede hukuk diizeninde
hiikkiim ve sonuglarim dogurmas: da, organik olarak yiiriitmeden kaynaklanan bir iglemle
aslinda yasama iglevine ait bir alanda faaliyette bulunuldugunu gostermektedir. Bu
nedenle anayasanin 7 ve 91. maddeleri arasinda genel norm-6zel norm iligkisi oldugunun
kabul edilmesi gerekir. Ancak burada ¢oziilmesi gereken 6nemli bir sorun da kamu
hukukunda, daha doZru bir deyisle idare hukukunda yetki devrine iliskin ilkeler
kargisinda kanun hiikmiinde kararnamenin konumudur. Idare hukuku ilkelerine gére bir
idari makama verilmis olan yetkinin devredilebilmesi i¢in agik yasal dizenlemeye
gereksinim vardir. Yetki devrinde karar alma yetkisi, yetkiyi devreden makamdan ¢ikarak
yetki devredilen makama gegmekte ve yetkiyi devreden, yetki devrini kaldirmadik¢a o
yetkiyi kullanamamaktadir. Ayrica yetki devri, kigiler gozoniinde tutulmaksizin soyut

olarak bir makamdan difer makama yapilmaktadir. Bu nedenle yetki devredilen
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makamdaki kigi aynlsa bile yetki devri siirmektedir.'”* Kanun hiikmiinde kararname
¢lkarma yetkisi verilmesinde de benzerlikler ve onemli ayrbklar vardir. Bakanlar
Kurulu'nun degismesi verilen yetkiyi sona erdirmemektedir. Ancak idare hukukundaki
yetki devrinin aksine burada yasama orgamnin yetkisini devretmesi, artik o alam yasayla
diizenleyemeyecegi anlamina gelmemektedir. Yetki yasasinda belirtilen konular yiiriitme
agisindan 6zerk bir alan olugturmaz ve yasama orgam diledigi zaman bu alam da
diizenleyebilir.

Belirtmek gerekir ki, yetki devrinin idare hukuku alanindaki bu
ozelliklerinin anayasa hukuku alaninda da kabul edilmesi yersizdir. Yetki devri boyle
anlagihirsa, yasama yetkisinin devredilemeyecegini 6ngéren hiikiim gerceklesmesi oldukga
zor bir kosula baglanmig olur ve islevini yitirir. Yasama orgamnin herhangi bir alanda
yiiritmeyi, istedidi bigimde diizenleme yapabilecegini ve istedifi yasalan
degistirebileceini éngoren bir yasayla yetkilendirmesi durumunda bile, yasama yetkisi o
alan igin kendinden ¢ikip yiriitmeye gegmedigi ve diledifi zaman bu alanda diizenleme
yapabilecegi i¢in, bu kurala aykinlik olugturmayacaktir. Tiirk anayasal sisteminde béyle .
bir mantigin kabul edilmesi olanaksiz ve hukuksal yonden anlamsizdir.

Bu nedenlerle anayasanin 7, 87 ve 91. maddeleri dzel norm-genel
norm iliskisi icinde yorumlanmali ve 7. maddenin istisnasim olusturan 91. madde
uyarmca kanun hitkmiinde kararnamelerin yetki devri sonucu yiiriitme organi
tarafindan ¢ikarildig: kabul edilmelidir.

Anayasa Mahkemesi, 91. maddedeki 6zel kuralin 7. maddedeki genel

hilkmiin istisnast oldugu yolundaki yorumuyla kanun hiikmiinde kararnameyi yetki

74 GONDAY, a.gy., s. 146-147.
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5 dénerek kanun hikmiinde kararname gikarma

devrine dayandirdiy; karanndan'
yetkisinin devredilmezlik ilkesinin istisnasi oldugu gorisiiniin kabul edilemeyecegini,
yasama yetkisinin sinirh da olsa devrinin miimkiin olmadigim benimsemis'™® ve bu igtihat
istikrar kazanmgtir. Anayasa Mahkemesi’ne gére “Anayasa’da 6ngériildiigii bigimi ile
KHK ’ler yapisal (organik-uzvi) bakimindan yiiriitme organi islemi, islevsel (fonksiyonel )
yonden ise yasama iglemi niteligindedirler. Ancak, Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi verdigi
yetkiyi bir yasa ile her zaman geri alabilecedi gibi kendisine sunulan KHK’leri aynen
kabul etmek ya da reddetmek zorunda olmayip dilediginde degistirerek de kabul edebilir.
Bakanlar Kurulu’na KHK ¢ikarma yetkisinin verilmesi, yasayla diizenlenmesi gereken
konularin yasama alanindan gikanhp yiiriitme organinin diizenleme alanina sokulmasi
sonucunu dogurmaz. Bu nedenle, Bakanlar Kurulu’na KHK ¢ikarma yetkisinin verilmis
olmast Anayasa’nin 7. maddesinde 6ngorilen “Yasama yetkisinin devredilmezligi”
ilkesini ortadan kaldirmaz.”'”’ Mahkeme bundan sonraki kararlarinda, verilen yetkinin
gok genig olmast ya da uzun siireli olmasi durumunda devredilmezlik ilkesinin ihlal
edildigi goriisiiyle iptal yoluna gitmigtir. Bu durum, Anayasa Mahkemesi’nin diizenleyici
islemlere iligkin igtihadimin yeni unsurlar eklenerek kanun hiikmiinde kararnameler igin

de siirdiiriilmesi anlamina gelmektedir. Ancak bu i¢tihadin saglam temellere dayanmadis

15 E. 1984/6, K. 1985/1, K.t. 11.1.1985. Ancak Anayasa Mahkemesi’nin 7. maddeyle 91. madde
arasinda genel norm-5zel norm iligkisi kurarken bilingli davranmadig: goriilmektedir. Nitekim kanun
hiikmiinde kararname gikarma yetkisinin yasama yetkisinin devri niteliginde olmadi$1 yolundaki
ictihatintn istikrar kazandigz dénemde 6niine gelen bir davada bir yandan bu yénde degerlendirme
yaparken difer yandanda -dava konusu kanun hiikmiinde kararnamenin igerigini denetlerken-
“Anayasa'nin 7. maddesindeki ‘Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir.
Bu yetki devredilemez.’ bicimindeki hiikiim, genel nitelikte bir kuraldir. Anayasa'mn 91. ve 121.
maddeleriyle 167. maddesinin ikinci fikrasindaki 6zel kurallar g6zoniinde tutularak
degerlendirilmelidir. 1982 Anayasasinin 8. maddesinde yiiriitmenin de gérev olmaktan Steye bir yetki
olma giiciine de kavusturulduguna iligkin gerekgesi gdzoniinde tutuldugunda incelenen kuralin
Anayasa'min 7. maddesine de aykir1 bir yan: bulunmadi$1 ortaya ¢ikmaktadir.” griigiinii savunarak
celigkiye diigmektedir. E. 1990/1, K. 1990/21, K.t. 17.7.1990; AMKD, 8. 26, s. 325.

8 E, 1984/14, K. 1985/7, K.t. 13.6.1985, RG, 24.8.1985-18852.

77 E. 1990122, K. 1992/6, K.t. 5.2.1992, AMKD, S. 29, C. 1, s. 88.
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sOylenebilir. Yasaya dayanma zorunluluu -yetki yasast diginda- olmayan bir iglemin,
normalde yasama yetkisinin kullaniimas: niteliginde olmadigi, ancak bu iglemin yapiimasi
i¢in verilen siirenin uzun olmasi durumunda islemin hukuksal nitelifinin degiserek
yasama yetkisi nitelifine biiriinecegi ve bunun da (ancak bu durumda) devredilmezlik
ilkesine aykirt olacaginin kabul edilmesinin hukuk manti31 a¢isindan savunulmas: giigtiir.
Siirenin iglemin hukuksal niteliiyle, “biinyesiyle” ilgisi yoktur. Ayrica yasama yetkisinin
nitelikleri arasinda da “uzun siireli olmak™ gibi bir 6zellik bulunmamaktadir. Yasama
yetkisi, anayasaya aykin olmamak kosuluyla bir alanda ilk kez diizenleme (yasama)
yapmay1 ve yasa niteliindeki metinlerle e gii¢ ve degerde islemler yapabilmeyi igerir. Bu
nedenle Anayasa Mahkemesi’nin bu igtthadi yerinde defildir. Kaldi ki, aynk
hiikiimlerinin dar yorumlanacagmna iligkin ilkenin varlifi, Anayasa Mahkemesi'ne

hukuksal yorumda temel veriyi ve kolaylig1 saglayabilecek niteliktedir.
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IKINCI BOLUM

YURUTME ORGANININ YASA GUCUNDE
DUZENLEMELER YAPMASININ ARACI
OLARAK YETKi YASALARI VE YETKI
YASASI KANUN HUKMUNDE KARARNAME
ILISKiSI

l. KANUN HUKMUNDE KARARNAME GIKARMA
YETKISININ SINIRLARI VE YETKI YASASI

A) KANUN HUKMUNDE KARARNAME CIKARMA YETKISI
VERILEBILECEK ALAN

1) ANAYASANIN 91. MADDESI

1982 Anayasast m. 91/1’e gore “(...) Anayasann ikinci kismunin birinci
ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kigi haklani ve odevleri ile dordiinci
bolimiinde yer alan siyasi haklar ve odevler kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenemez.” Béylece temel haklar agisindan, anayasamin ikinci kisim dglinci
boliimiinde yer alan sosyal ve ekonomik haklar ve ddevler kanun hikkmiinde kararname

ile diizenlenebilecektir. Bu diizenleme kanun hikmiinde kararname kurumunun
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anayasaya giris gerekgesine de uygun goriinmektedir. Bir yandan giderek karmagiklagan
ekonomik etkinlikler, bir yandan da devletin toplumsal yagama miidahale zorunlulugu ve
bunlan yapabilecek en uygun devlet organinin yiiriitme oldugu kabul edildigine gore,
verilen yetkinin bu gerekgeler dogrultusunda smirlanmin saptanmasi dogaldir. Ancak
olagan donem igin ongérillen bu swnrlanin olaganiisti dénem kanun hikmiinde
kararnameleri bakimindan gegerli olmadid1 yine aym1 maddede belirtilmistir.

“(...) KHK’lerin temel iglevi(nin), ¢agimzda devletin giderek artan ve
karmagiklagan sosyal ve iktisadi ©devlerini yerine getirebilmesi igin gerekli Auzlilig:
saglamak ve bu konuda wzman galismasina agirlik kazandirmak™ oldugunu belirten
Saglam’a gére “bu temel iglevin yerine getirilecegi alan, devletin, Anayasamin 65. madde
kapsami iginde yer alan 6devleridir.” Sosyal ve ekonomik hak ve édevler, kullamimalan
devletin olumlu bir davranigin1 gerektiren hak ve 6zgiirliik kategorisini olusturdugundan
kanun hikkmiinde kararname ile diizenlenemeyecek temel hak alanlart diginda
tutulmugtur. Anayasanin temel hak ve 6devler kisminin 1., 2., ve 4. boliimlerinde yer alan
haklarin kanun hitkmiinde kararname ile diizenlenemeyecek olmalannin nedeni ise bu
hak ve  ozgirliklerin  ¢ofunlukla  olumsuz  stath  haklar:  olmasindan
kaynaklanmaktadir.'® Diizenleme ve siwrlama kavramlan arasindaki farka dikkat geken
Saglam, diizenlemenin sinirlamadan daha genis bir kavram olup, hakk: “daha etkili bir
kullamma kavusturan”, “ona, 6énceden sahip olmadifi belli bir icerik kazandiran”
diizenlemeler yapilabilecegini belirterek olumsuz statii haklan agisindan diizenlemenin
¢ofgu kez sinirlama anlamma da gelecefi gerekgesiyle bu haklanin kanun hitkmiinde

kararname ile diizenleme alam1 diginda birakildigim savunmugtur.'”

178 SAGLAM, a.g.m., s. 268.
17 a.gm., 5. 268-269.
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Temel hak ve OoOzgirliklerin birbirleriyle iligki iginde bir ag
olugturmalant ve bir diizenlemenin dogrudan ilgili oldugu hak ve 6zgiirliik disinda birden
¢ok hak ve Ozgiirlik alamnin kapsamina girebilmesi nedeniyle kanun hitkmiinde
kararnameler agisindan 6ngoriilen diizenlenemez alanlarin smrlannin saptanmasi ve
denetiminin saglanmast dnemli bir sorun olugturacaktir. 1961 Anayasasi doneminde bu
soruna deginen Duran’a goére “(...) konu smirlamalarim (...) ger¢eklestirmek ve
denetlemek hi¢ de kolay degildir. OrneZin, 23 Mayis 1972 tarihli ve 1589 numarali
Devlet Memurlan Kanunu ile ilgili yetki kanununun, ik bakigta, Anayasamn 117 ve 118
nci maddelerinde yer alan konularin diizenlenmesini Bakanlar Kuruluna biraktif
sanilabilirse de; gergekte bu maddelerin 6zii ve kaynag olan “kamu hizmetlerine girme
hakk:"na iligkin 58 ve 59 uncu maddeler, KHK’nin, diizenleme alan1 diginda kalan
Anayasa'min “Siyasi haklar ve odevier” bolimiinde bulunmaktadir.”'® Hangi alanda
diizenleme yapilirsa yapilsin temelinde hak ve ozgirliikler kargimza gikar ve “6zellikle
kotii niyetli uygulamalarda temel hak ve oOzgirlik alammna dokunulmamas:
diigtiniilemez. ™!

Kanun hitkmiinde kararname ile diizenlenemeyecek alanlan olumsuz
statii haklar: olmalanyla agiklayan Saglam’a gore “(...) Anayasamn bu global yaklagimint
yeterince agik ve baganh bir ¢dziim saymak mimkin degildir. Cinkd 3. bolimde
devletin olumlu bir edimini gerektirmeden kullanilabilecek ve bu 6zellikleriyle klasik ya

da siyasal haklardan hicbir yapisal farklart bulunmayan olumsuz statii nitelifinde haklar

bulundugu gibi (érmedin grev ve sendika hakki; galisma ve sdzlesme ozgirlugi; yasa,

180 1 4itfi DURAN, fdare Hukuku Ders Notlar, {stanbul, {UHF Yaymlar, 1982, s. 477. Ayn: goriig icin
bkz. Misket YILMAZ, “Tirk Hukukunda Kanun Hikmiinde Kararname,” Biilent N. Esen’e
Armagan, Ankara, AUHF Yaynlari, 1977, s. 527, dn. 53.

Bl YILMAZ, a.g.m., s. 527.
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cinse ve giice uymayan igte caligtrma yasagt), obiir boliimlerde de etkili bir bigimde
kullamlmalan i¢in devletin olumlu bir edimini gerektiren haklar da s6zkonusu olabilir
(6rnegin kamu hizmetine girme hakki, basin Ozgurliigt, milkiyet hakki gibi). Bu
durumda Anayasanin, klasik haklardan higbir yapisal farki bulunmayan belli sosyal
haklari, KHK bakimindan farkli bir statiiye tabi kilmig olabilecegi diginiilemez.”'%
Anayasa Mahkemesi, temel hak ve 6zgiirliikler arasindaki sik1 baglant:
ve ilginin varhfim gézardi etmemekle birlikte, yapilan diizenlemenin kanun hiikkmiinde
kararname g¢ikanlamayacak alanla ilgi ve baglantisini, kanun hitkmiinde kararnamelerin
konu itibartyla siirlandinimasinda bir arag olarak kullanmamaktadir. Bunun aksine
Anayasa Mahkeme’sinin, agikga belirtmemekle birlikte, temel hak ve Ozgiirliikler
arasindaki bu bag nedeniyle kanun hiikmiinde kararname ile yapilan diizenlemenin 91.
maddenin yasakladi®: alana tagmasim olagan gérmekte olduBu soylenebilir: “Dolayl
bigimde kigi hak ve o6zgiirliiklerini ilgilendirmeyecek bir diizenleme diislinmek oldukga
giictiir. Bu nedenle de dolayh bir ilginin varliina dayamlarak sonuca gitmek isabetli
sayilamaz.”'®
Anayasa Mahkemesi, diizenlenen konunun yasak alana girdigini tespit
ettifinde kanun hikkmiinde kararnameyi iptal etmektedir. Kanun hitkmiinde kararname ile
KIT personelinin siyasal faaliyette bulunmasmin ve siyasal partilere girmesinin
yasaklanmasini inceleyen Anayasa Mahkemesi’ne gore,
“Bu konular genel hiikiimler iginde kogullari, yontemleri, stmirlamalan, aynk
durumlant ve yaptinmlanyla diizenlenen haklar ve 6devier kapsamindadir.
Anayasa’da Ozenle tzerinde durulmustur. Nitekim 67. maddede segme,
secilme ve siyasal faaliyette bulunma, 68. maddede parti kurma, partilere

girme ve partilerden ¢ikma haklan diizenlenmistir. Bu iki madde de
Anayasa’nin Ikinci Kismi'min “Siyasi Haklar ve Odevler’ baslikli Dérdiinci

182 SAGLAM, a.g.m., s. 269. Devletin olumlu edimini gerektirmeyen sosyal haklar igin bkz. Biilent
TANOR, Anayasa Hukukunda Sosyal Haklar, {stanbul, May Yayinlan, 1978, s. 298 vd.
18 E. 1986/15, K. 1987/1, K.t. 6.1.1987, AMKD, S. 23, 5. 12.
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Boliimii’nde yer almaktadir. KHK .’lerin 6zgiin maddesi olan 91. maddesinin
birinci fikrasy, ikinci kismun dérdiincii bélimiinde yer alan siyasal haklar ve
odevlerin  kanun  hiikkmiinde kararmnamelerle  diizenlenemiyecegini
ongormektedir. Incelenen madde dogrudan 67. ve 68. maddeler nedeniyle
degil, bu maddelerin igerikleri konusunun KHK.’lerle diizenlenememesi
nedeniyle Anayasa’min 91. maddesine aykindir. Ister kamu gorevlisi olarak,
isterse karmagik nitelikli bir ¢aligan tiirti olarak degerlendirilsin, sézlegmeli
personelin siyasal haklan ve 6devleri smirlansin ya da smrlanmasin
KHK ’lere konu yapillamaz. Bu haklar ve o&devler ancak yasayla
diizenlenebilir.”*®*

Anayasada yapilan ayrimin mantif1 olmadifini ve uygulamada aksaklhik
ve sorunlara yol agtifim belirten Soyarslan, bu simrlamalanin kaldinimas: gerektigi
gorlisiinii savunmaktadur. '’

Uygulamada, m. 91’in getirdigi sinirlama nedeniyle, ¢ikanlan kanun
hitkmiinde kararnamede bu alana iligkin diizenleme yapildi3i, ancak bu diizenlemelerin
yiirirliige girmesinin kanun hikmiinde kararnamenin yasalagmast kosuluna baglandid
gorilmektedir. Ozellikle gikardan kanun hiikmiinde kararnamenin diizenlemelerine
aykinlik durumunda 6ngbriilen cezalar bakimindan bu yola bagvurulmaktadir.'*® Boyle
bir diizenleme de hem anayasanin 91. maddesi hem de anayasaya uygunluk denetimi
agisindan sorunlar dogurmaktadir. Ceza hitkiimleri igeren ve bunlann yiiriirligiini
yasalagma tarihine birakan 399 sayili kanun hikkmiinde kararnameyi inceleyen Anayasa
Mahkemesi, kanun hitkmiinde karamamelerin bigim ve esas bakimindan Anayasa'ya
uygunlufunun denetimini 6ngbéren Anayasa'nin 148. maddesinde “yiiriirliik kosulunun

bulunmadigini” belirterek,

184 £ 1988/5, K. 1988/55, K.t. 22.12.1988, AMKD, S. 24, s. 509. Anayasa Mahkemesi aym kararinda,
Anayasa’nin 36 ve 37. maddeleri nedeniyle, kanun hiikmiinde kararname ile yarg: yerinin gosterilmesini
91. maddeye aykin bulmugtur. a.g k., s. 506.

185 “Bizce 1961 Anayasast'nin 64, 1982 Anayasast'min 91. maddesinin K. H.K.’ler konusunda koymug
oldugu smirlamalar katkmalidir, Ya da Yetki Kanununa dayanan diizenleme yolu tamamen
kapatilmalidir. Ciinkii bir yetki ya tamamen verilmeli yahutta hig verilmemelidir. Kismen vermeler
kargaga dogurmaktadur. Nitekim Fransa, Italya ve Alman hukuklarinda béyle bir kisitlama yoktur,”
Dogan SOYARSLAN, “Kanun Hikmilnde Kararnameler,” Anayasa Yargsi (11),Ankara, Anayasa
Mahkemesi Yayinlar, 1995, s, 164-165.

1% SOYARSLAN, a.g.m., s. 164.
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“KHK’nin bir maddesinin yiiriirliigiiniin belli bir tarihe birakalmasi ile
yasalasma kosuluna baglanmasi arasinda anayasal denetim agisindan aynm
yoktur. Yurtrligi yasalagma kosuluna baglanan madde anayasal denetime
bagh tutulmayacaksa, belli bir tarihte yiiriirlige girmesi 6ngériilen maddenin
de Anayasa'ya uygunluk denetiminin yapimamas: gerekir. Oysa, belli bir
tarthte yirtrliide girecek maddenin anayasal denetiminin yapilmas:
zorunludur. Ciinkii, aksi halde bu maddeler soyut norm denetiminden
kagilmis olur. Bu durumda yiiriirligii yasalagsma tarthine birakilan
maddenin Anayasa’ya uygunlugunun da incelenmesi kagimlmazdir.”
gorigiinii benimseyerek kanun hitkmiinde kararnamenin cezalara iliskin hiikiimlerini
denetimi kapsamina almig ve
“Soz konusu diizenleme, Anayasanin 91. maddesinin birinci fikrasinda
agtkca belirlenen ve KHK gikarmaya kesinlikle kapali tutulan Anayasa'mn
Tkinci Kisminin Ikinci Bolimiinde yer alan “Sug ve cezalara iliskin esaslar”
baglikli 38. madde ile ilgili olmasi nedeniyle Anayasa'ya aykiridir.”
sonucuna varmustir.'*’ Boylece, dogrudan dogruya 91. maddenin yasakladiz alana iligkin
diizenlemelerin herhangi bir bigimde kanun hitkkmiinde kararnameler yoluyla Bakanlar
Kurulu tarafindan yapiimasini engellemigtir.

Anayasanin 163. maddesinde yer alan “Bakanlar Kurulu’na kanun
hitkmiinde kararname ile biitgede degisiklik yapmak yetkisi verilemez” kurali nedeniyle
bu konu da kanun hitkmiinde kararname gikarilamayacak alana girmektedir.'®

1961 Anayasasi doneminde m. 64’te TBMM nin, Bakanlar Kurulu’na
belli konularda kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilecegi 6ngoriilmiigken
1982 Anayasasinin konuyu dofrudan diizenleyen 91. maddesinde boyle bir kayit
ongorilmemis, ancak TBMM’nin gérev ve yetkilerine iligkin 87. maddede kanun

hitkmiinde kararname gikarma yetkisinin belli konularda verilecegi belirtilmigtir. Boylece

iki anayasa agisindan bu konuda &ze iligkin bir aynbk bulunmamaktadir. Anayasa

¥ g, 1990/12, K, 1991/7, K.t. 4.4.1991, AMKD, S. 27, C. 1, s. 231, 240,

'8 Anayasada boyle agik bir dizenleme yer almasa bile bitge konusunda kanun hikminde kararname
¢ikanlamayaca@ gbriigi igin bkz, Y, ALIEFENDIOGLU nun Ayn Gerekge yazisi, E. 1988/64, K.
199022, K.t, 1,2,1990, AMKD, S, 26, s. 83,
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Mahkemesi de bu durumu birgok kararninda vurgulamigtir.”™ Anayasa Mahkemesi’'nin ve
ogretide gogunlugun bu yondeki gorigiine Tezig katlmamaktadir. Yiizbasioglu’na
gore de “1982 Anayasasi’nin KHK ler rejimi ile ilgili olarak getirdigi éneml yeniliklerden
birisi, 1961 Anayasasinda yer alan, KHK ¢ikarma yetkisinin ‘belli konularda’
verilebilecegi ilkesine yer vermeyisidir. (...) TBMM.nin gorev ve yetkilerini belirleyen
87.nci maddede, ‘Bakanlar Kurulu’ na belli konularda KHK ¢ikarma yetkisi vermek’
ifadesinin yer almasi da, 91.nci maddedeki agik ve 6zel diizenleme karmisinda, genel
hiikiim-6zel hiikiim iligkilerine gére sonucu degigtirmeyecektir.”’®" Ancak 87. ve 91.
madde arasinda boyle bir genel hiikiim-6zel hiikiim iliskisinin kurulabilecegi oldukga
kuskuludur. Iki madde birbirini tamamlamaktadir ve 87. maddedeki acik diizenleme
kargisinda yetkinin belli konularda verilmesi gerekir.

Kanun hitkmiinde kararname g¢ikarma yetkisinin ancak belli konularda
verilebilecek olmasi, bunun yetki yasasinda gosterilmesini gerekli kilmaktadir. Anayasa
Mahkemesi, bu konuya degindigi kararinda verilen yetkinin konusunun agik¢a
belirtilmesi ya da yetki yasasinda belirtilen amag ve kapsam unsurlarindan verilen

yetkinin konusunun belirlenebilecek olmasim aramaktadir.”> Dolayistyla verilen yetkinin

kapsaminin belirlenemeyecek kadar genis tutulmasi, yetkinin belli konularda verilmesi

18 «Anayasanin 87. maddesindeki agiklik ve yetki yasasinda, 91. maddede sayilan unsurlarin bulunmast
zorunlulugu karsisinda, TBMM, Bakanlar Kuruluna KHK ¢tkarma yetkisini belli konularda
verebilecektir.” E. 1988/64, K. 1990/2, K.t. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s. 61.

190 Tezig’e gore, “Anayasada 6ngdriilen konu sirlamalart (m. 91/1, 163) disinda, ¢ikanilacak yetki
kanununda, KHK ’ler i¢in ayrica ‘belli konu’ simirlamasi, ya da kogulu aranmamaktadir.” Erdogan
TEZIC, Anayasa Hukuku, Istanbul, Beta Yayinlar, Eyliil 1986, s. 30. Ayrica bkz. Erdogan TEZIC,
Anayasa Hukuku, 2. Basy, Istanbul, Beta Yayinlan, Mart 1991, s. 28,

9! Necmi YOZBASIOGLU, Tirk Anayasa Yargisinda Anayasallik Bloku, Istanbul, IUHF Yayinlar,
1993, s. 268-269.

192 «“TBMM tarafindan Bakanlar Kurulu’na verilebilecek olan KHK ¢ikarma yetkisinin Anayasa’nin 87.
maddesi hiikkmii uyaninca ancak “belli konularda” olmasi zorunlu iken 3481 sayil1 Yasa’da verilen
yetkinin konusu belirtilmemigtir. Her ne kadar, Yasa’mn yiriirlige konulacak KHK ’nin amacini
gosteren 1. maddesi ile kapsamini belirleyen 2. maddesinin birlikte degerlendirilmesinden yetkinin
konusunun saptanabilecegi diistiniilebilirse de (...) 2. maddedeki kapsam genelligi ve belirsizligi
kargisinda yetki konusunun somutlagtiriimas: olanaksiz duruma gelmektedir.” E. 1988/62, K. 1990/3,
K.t. 6.2.1990, AMKD, 8. 26, s. 111.
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kosuluna aykin olacaktir. Yetki verilen konunun belirlenmesi anayasaya uygunluk
denetiminin gergeklestirilmesinde 6nemli bir veri olarak degerlendirilecektir. Verilen
yetkinin 91. maddede kanun hiikmiinde kararname g¢ikanlmasi yasaklanan alana girip
girmediginin belirlenmesinde ve Anayasa Mahkemesi’nin igtihat yoluyla getirdigi kanun
hitkkmiinde kararnamenin zorunlu, énemli ve ivedi durumlara iligkin olmasi kosuluna
uyulup uyulmadifimin saptanmasinda verilen yetkinin konusunun belirlenmesi 6nem

tagtmaktadir,'*

2) YASAYLA SINIRLAMA KAYDI KARSISINDA KANUN
HUKMUNDE KARARNAME ILE DUZENLEME SORUNU

Anayasamin temel hak ve Ozgiirliiklerin siurlanmasina iligkin 13.
maddesinde yasayla simrlama kaydi yer almaktadir. Ayrica Anayasanin birgok
maddesinde “ancak kanunla” siirlama yapilabilecegi 6ngoriilmistiir. Bu nedenle aym
hukuksal giice sahip olan yasa ve kanun hiikmiinde kararname arasinda bu tir
diizenlemeler agisindan fark olup olmadi1 sorunu ortaya ¢ikmaktadir. Ciinkii Anayasanin
91. maddesinde kanun hiikmiinde kararmame ile diizenlenebilecegi belirtilen hak ve
ozgiirlitk grubuna iligkin anayasa maddelerinde de yasayla sinirlama kaydt yer almaktadir.

Diizenleme ile smirlama arasindaki farktan hareket eden ve
Anayasanin 13. maddesindeki genel kurala dikkat geken Saglam, “Anayasada yer alan
higbir temel hak ve dzgiirliik KHK ’lerle sinirlanamaz. Bu, Anayasann 3. bolimiinde yer
alan haklar agisindan da mutlak bir kuraldir.” goriigiinii savunmaktadir."** Uygun’a gore,

“devletin olumlu edimini gerektiren sosyal ve ekonomik haklar bakimindan, temel hakk

198 £, 1988/62, K. 199073, K.1. 6.2.1990, AMKD, S. 26, s. 113.
194 SAGLAM, a.g.m., s. 269.
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giiclendiren diizenlemelerin KHK ile; hakk: sinirlayici diizenlemelerin ise ancak yasa ile
gergeklestirilebileceginin kabul edilmesi, Anayasamin 13 ve 91/1. maddelerinin tutarl,
gelismeyen bir yorumu olacaktir. Devletin olumsuz tutumunu gerektiren sosyal ve
ekonomik haklar bakimindan her diizenleme, bir anlamda sinirlama sayilacagindan, bu
haklann yalnizca yasa ile diizenlenmesi gerekir.”'® 1961 Anayasasi agisindan konuyu
degerlendiren Yilmaz, “kanunla diizenlemede bulunulacag: agik¢a belirtilen maddeler
agisindan sosyal ve ekonomik haklar alaninda da kanun hitkmiinde kararname
¢ikariimamasy” gerektigini vurgulayarak buna uyulmamasimin anayasamn 5. maddesine ve
temel hak ve dzgiirtiklerle ilgili genel hiikiimlere aykirt olacagini belirtmektedir. '

Konuya yalnizca kanun hitkmiinde kararnameler agisindan degil, genel
olarak idarenin diizenleme alam acisindan bakilmasinin dogru olacagim ve Ofretide
baskin olan goriisiin, yasayla sinirlama kaydinin o alanda idarenin higbir diizenleyici iglem
yapamayaca@ anlamina gelmedigini kabul ettifini belirten Ozbudun’a gore, “miinhasir
kanun alani”, “ancak yetkinin kendine ozgi nitelifinden veya Anayasamin ilgili
maddelerinin yazilig tarzindan ¢ikanlabilecegi” igin “Anayasanin kanunla diizenlenecegini
belirttii alanlarda, diizenleyici iglemlere iliskin genel kurallara uyulmas: gartiyla, diger
diizenleyici iglemler gibi, KHK de gikanlabilecedi sonucuna vanlabilir.”**”

Anayasa Mahkemesi, yerlesik i¢tihatinda, yasayla diizenleme kaydinin o

alanda kanun hitkmiinde kararname ile diizenleme yapilmasint engellemedifini kabul

1% Oktay UYGUN, 1982 Anayasasi’nda Temel Hak ve Ozgiirliklerin Genel Rejimi, istanbul, Kazanci
Hukuk Yayinlan, 1992, s. 114,

1% YILMAZ, a.g.m, s. 527-528.

197 Ergun OZBUDUN, Tirk Anayasa Hukuku, 3. Baski, Ankara, Yetkin Yayinlan, 1993, 5.206.
Uygun, “6zellikle temel hak ve 6zgiirliklerin diizenlenmesi-sinirlanmasi s6zkonusu oldugunda, KHK ile
diizenleyici iglemler bir tutulmamalidir™ diyerek bu gériise kars1 grkmaktadir. UYGUN, a.g.y., s. 114,
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etmektedir.'”® Anayasa Mahkemesi, konuyu genis olarak ele aldig1 ve gerekgelendirdigi
kararinda:

“ ‘Kanunla diizenlenir’ deyiminden, ilk bakigta, 1afzi bir yorumla,
Anayasa’nin kanunla diizenlenmesini istedigi konularda mutlaka bir yasa
yapilmast anlamm g¢ikabilir. Ancak, Anayasa’mn 91. maddesinin birinci
fikrasinda, Tirkiye Bilyilk Millet Meclisinin Bakanlar Kuruluna kanun
hiikmiinde kararname gikarma yetkisi verebilecegi kurali getirildikten sonra;
‘Ancak, sikiydnetim ve olaganiistii haller sakli kalmak iizere, Anayasanin
ikinci kasmmnin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklan ve 6devleri ile doérdiincii béliimiinde yer alan siyasi haklar ve 6devler
kanun hilkkmiinde kararnamelerle diizenlenemez’ denilerek, KHK
¢ikarlamayacak alamin belirlenmesi ve Anayasa koyucunun, 91. maddede
Anayasa’'nin yasayla diizenleneceSini 6ngérdigii konularin da kanun
hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemeyecegini sdylememesi kargisinda bu
konularda da kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarilabilece§i sonucuna
varilmalidir. Nitekim, Anayasa’nin biitgelerde degisiklik yapilabilme esaslanni
gosteren 163. maddesinde yer alan, ‘... Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde
kararname ile biitgede degisiklik yapmak yetkisi verilemez.” bigimindeki
Anayasa buyrugu bu diisiincenin bir gostergesidir.”'*

goriiglinii savunmaktadir. Ayni kararda “ayn gerekge” yazan Aliefendioglu ¢ogunlugun
bu yonde olugan goriigiinii elegtirmekte ve konuya iligkin 6nemli saptamalar yapmaktadur:

“(...) ‘Kanun’ ile ‘Kanun Hiikmiinde Kararname’ giigleri aym kabul edilse
dahi, organik olarak deBisik yetkilere gore diizenlenmektedir ve
birbirlerinden ¢ok farkhdir. Kanun Hilkmiinde Karamname ‘kanun’ olarak
telakki edilemez.

(...) Anayasa’nin 91. maddesinde Kanun Hitkmiinde Kararamelerle
diizenlenemeyecek alanlar belirlendigine gére, Anayasa’nin bu maddesiyle
yasaklanmayan konularda Kanun Hikmiinde Kararname ¢ikarilabilecegi ileri
siiriilebilir. Ancak 91. maddedeki bu kural, genel bir diizenlemedir.
Anayasa’nin kimi maddelerinde bir konunun ‘Kanun’la diizenlenmesi
Ongoriilmiigse, bu hiikiim 6zel kural nitelifindedir. Bu durumda 91.
maddedeki genel kural yerine, 6zel kurala itibar edilmesi ve o maddeye gore
yalniz yasayla, diizenleme yapilmast gerekir. Ciinkii ‘Kanun’ ile ‘Kanun
Hitkmiinde Kararname’ aym gey degildir.

Her ne kadar, Anayasa’nmin 163. maddesindeki ‘... Bakanlar Kuruluna Kanun
Hiikmiinde Kararname ile biitgede degisiklik yapmak yetkisi verilemez.’
bigimindeki kurala dayamlarak, Anayasa’nin, ‘Kanunla diizenlenir’ dedifi
konularda da, Kanun Hitkmiinde Kararname ile diizenleme yapilmasi

1% E. 1986/15, K. 1987/1, K.t. 6.1.1987, AMKD, S.23, 5. 11.

E. 1988/38, K. 1989/7, K.t. 8.2.1989, AMKD, S. 25, s. 78.

E. 1989/4, K. 1989/23, K.t. 16.5.1989, AMKD, S. 25, 5. 245.
1% E. 1988/64, K. 1990/2, K.t. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s. 68. Aym ydnde bkz. E. 1990/1, K. 1990721,
K.t. 17.7.1990, AMKD, S. 26, s. 323.
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istenmiyor olsaydi, buna benzer bir kural getirilirdi denilebilir. Ancak,
Anayasa’nin 87. maddesinde biitge ve kesinhesap kanun tasarlannin
gorigiiliip kabul edilmesi iginin, kanun yapmak, kaldirmak ya da degistirmek
yetkilerinden ayn bir yetki olmasi, biitgelerin hazirlanmasi, goriigiilmesi ve
bunlarda degisiklik yapilabilme esaslarinin normal yasalardan farkli olmasi ve
bu nedenle, Anayasa Mahkemesi'nin bir ¢ok kararinda da belirttigi gibi
normal vyasalarla biitge yasalaninda degisiklik yapilamamas: karsisinda
biitgeyle ilgili bir kuralin, KHK’ler ig¢in 6rek alinmasi kanimca yerinde
degildir. Biitge yasalarinda, yasayla degisiklik yapilmas: olanakli olmadigina
gore, 163. maddede bu kuralin bulunmamasi halinde dahi, Kanun Hilkmiinde
Kararname ile biitcede degisiklik yapilamazdi. Ciinkii yasayla yapilamayan,
Kanun Hiikmiinde Kararnameler ile haydi haydi yapilamaz. Bu hiikiim,
Anayasa Mahkemesi’nin, ‘biitge yasalarinda normal yasalarla degisiklik
yapilamayacadl’ yoniindeki bir ¢ok karanna paralel olarak, yanls anlayisa
meydan verilmemesi igin getirilmis bir kuraldir. Anayasa’min ‘kanunla
diizenlenir’ dedigi konulann, Kanun Hikminde Kararname ile
diizenlenebilecegi yoniindeki goriigii destekleyici bir kural olarak ele alinmasi
yerinde degildir.”?”

Caglar, Mahkemenin yasayla diizenleme kaydimin 91. maddeyle birlikte
yorumlanacagim ve 91. maddenin &zel nitelii nedeniyle kanun hitkmiinde kararname ile
diizenleme yapilabilecegini benimsemesini “sakli kanun alami siirlan”nin 91. maddeyle
¢izildigi bigiminde yorumlamaktadir. '

Anayasa Mahkemesi’nin de belirttigi gibi, “Parlamenter demokratik
rejimin temeli olan parlamentolar, iktidar ve muhalefetiyle tiim ulusun temsilcilerinden
olusan organlardir. Yasal diizenleme gereksiniminin yasama organinca gergeklestirilmesi
ve kargilanmasi temel anayasal kuraldir.”**> Bu nedenle parlamentonun bu temel iglevi
agisindan getirilen ayrik durumlann yorumlanmasinda, bir yandan aynks: diizenlemelerin
dar yorumlanacagy, bir yandan da anayasal sistemin 6nemli bir temel kuralinin korunmasi

geregi dikkate alindiinda, agik anayasal diizenleme olmadikga “yasa” yolunun “kanun

hitkmiinde kararname” yontemine tercih edilmesi gerekir. Aliefendioglu’nun kargioyunda

20 £ 1988/64, K. 19902, K.t. 1.2.1990, AMKD, S.26, s. 82-83.

2! Bakar CAGLAR, “dnayasa Mahkemesi Kararlarinda ‘Demokrasi’,” Anayasa Yargisi (7), Ankara,
Anayasa Mahkemesi Yayinlan, 1990, s, 115.

22 E.1993/26, K. 199328, K . 16.9.1993, AMKD, S. 29 C. 1, 5. 332.
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dile getirilen goriglerin, Mahkeme g¢ogunlufunun benimsedigi goriisten daha fazla

gergeklik payina sahip oldugu ve anayasa agisindan gegerli yorum oldugu séylenebilir.

B)YETKIi YASASINDAN KAYNAKLANAN SINIRLAMALAR

1) YETKi YASASININ ANAYASAYA UYGUNL UGU SORUNU VE
DENETIMI

1982 Anayasasinin 91/2. maddesine gore yetki yasasi, ¢ikanlacak
kanun hitkmiinde kararnamenin amacini, kapsamim, ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi
iginde birden fazla karamame ¢ikanlp gikanlamayacagim gostermek zorundadir. 1961
Anayasast m. 64/2’e gore de yetki yasasinda yiiriirlitkten kaldinlacak yasa hiikiimlerinin
gosterilmesi gerekirken, siiresi iginde g¢ikarnlacak kararname sayisimn gdsterilmesi
gerekmemekteydi. Yetki yasasinda yer almast 6ngériilen bu konular, gikanlacak kanun
hitkmiinde kararnameler acgisindan  yetki yasasindan kaynaklanan  smirlan
olusturmaktadir. Kanun hiikmiinde kararname, yasanin hukuksal gii¢ ve etkisine ancak
bu sirlar iginde sahip olabilecektir. Bu nedenle kanun hitkkmiinde kararname siirecinin
ilk adimint anayasaya uygun bir yetki yasast olugturmaktadir.

Yetki yasasinin uygunluk denetimini, difer yasalarda oldugu gibi
Anayasa Mahkemesi yapacaktir. Mahkeme, Anayasanin kanun hiikkmiinde kararnameye

iliskin 6zel kurallanim yorumlayarak verilebilecek yetkinin sirlarnim saptayacaktir. 91.
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maddenin 6ngo6rdigi kanun hitkmiinde kararname ¢ikanlmas: yasaklanan alanlarda yetki
verilmesi, yetki yasasinda belirtilmesi gereken unsurlarin gosterilmemesi ya da bu
unsurlarn anayasaya aykin bigimde saptanmasi yetki yasasinin anayasaya aykiri olmasi
sonucunu doguracaktir.

Anayasa Mahkemesi’nin yetki yasasina iligkin yorumu kanun
hitkmiinde kararnameler rejimi agisindan belirleyici olacaktr. Bu nedenle, kanun
hitkmiinde kararnamenin yetki yasasindan kaynaklanan smirlarimi olugturan yetki
yasasinda belirtilmesi gereken unsurlann, Anayasa Mahkemesi igtihadi gergevesinde

degerlendirilmesi gerekmektedir.

2) YETKI YASASININ UNSURLARI

Anayasamn 91. maddesinde yetki yasasinda yer almasi gereken unsurlar
belirtilmistir. Bu maddedeki her unsur ayn baghk altinda degil, birbirleriyle olan iliski ve
bag nedeniyle ii¢ ana baglik altinda incelenecektir. B6ylece tartigilan sorunlann bir biitiin

icinde ¢oziimlemesi yapilabilecektir.

a) Verilen Yetkinin Konusu ve Kapsam
Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi, anayasanin yasaklamadigi konularda
kanun hiikmiinde karamame ¢ikarma yetkisi verebilecek olmakla birlikte, bu yetkiyi
kullanirken somutlagtirmak ve smirlarini belirlemek zorundadir. Yasama organinm,
yiiritmenin olagan diizenleyici ijlemleriyle diizenleyecegi alani belirlerken uymast
gereken kosullar, bu kez hukuksal gii¢ ve nitelik bakimindan getirilen aynlikiar diginda

kullanilabilir niteliktedir. Ciinkii her iki durumda da yasama organi, yiiriitmeye i¢inde
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hareket edebilecegi bir cerceve ¢izmektedir. Bakanlar Kurulu’na, soyut olarak,
anayasanin yasaklamadigi her konuda kanun hilkkmiinde kararname gikarmasma olanak
saglayacak bigimde yetki verilemez. > Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, varolan yetkisini,
somut durumun gereklerine ve kogullanna gore kullanacaktir. Anayasanin 87.
maddesinde yetkinin belli konularda verilecek oldugunun 6ngérilmesinin anlami budur.

Anayasa Mahkemesi, cikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin
konusunun, 91. maddede yetki yasasinda yer almast gereken unsurlar arasinda
saylmamasina kargin kanun hikmiinde kararname gikanlacak konularin yetki yasasinda
gosterilmesini aramaktadir.® Cikanlacak kanun hilkmiinde kararnamelerin konusu,
agikga belirtilmese bile belirlenebilir olmahdir. Yetki yasasinda g¢ikanlacak kanun
hitkmiinde kararnamelerin kapsaminin belirtilmesi gerekir. “Bir bagka deyisle, yetki yasast
hangi konularin kanun hiikkmiinde kararname ile diizenlenecegini ve hangilerinin
diizenlenemeyecegini ortaya koymak ve bu konuda bir Olgiit- ve simir getirmek
zorundadir. Aksi takdirde, yetki yasasi gikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin
kapsamumi belirtmemis olur ve Anayasaya aykin diiger.”® Boylece yetki yasasmin
kapsam unsuru aym zamanda, kanun hiikmiinde kararname gikarilacak belli konularin ne
oldugunu da gostermektedir.

Anayasa Mahkemesi, Anayasa metninde agik¢a belirtilmemekle birlikte,
kanun hikmiinde karamame g¢ikarma yetkisinin, ancak “6nemli, zorunlu ve ivedi”

durumlarda ve konularda verilebilecegini kabul etmektedir:

203 “TBMM her konuyu kapsayacak bigimde bir KHK gikarma yetkisi veremez. KHK ’nin konusunun
yetki yasasinda belirlenmesi zorunludur. Yetki, somutlagtirilmis ve belli bir konuda taminmalidir.” E.
1990/22, K. 1992/6, K.t. 5.2.1992, AMKD, S. 29 C. 1, 5. 89.

2 By konuda agiklama ve Anayasa Mahkemesi kararlan igin bkz. Yukarida

25 Metin GUNDAY, “Dog. Dr. Metin Giinday”in Yorumu,” Anayasa Yargisi, Ankara, Anayasa
Mahkemesi Yayinlan, 1984, s. 274.
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“91. maddenin sekizinci fikrasina gore, yetki yasalani ve bunlara dayanan
kanun hikkmiinde kararnameler, TBMM Komisyonlan ve Genel Kurulunda
oncelik ve ivedilikle goriigiilecektir.

Anayasamn, gériigiilmesinde bile “dncelik ve ivedilik” aradii KHK ¢ikarma
yetkisinin, Anayasanin yukarida agiklanan kurallant dikkate alimarak yerine
getirilmesinde zorunlu bulunan, belli usullere gore yasa ¢ikarmaya zamanin
elvermemesi gibi ivedi durumlarda kullanilmas: gerekir.

Sonug olarak, yasama yetkisi genel ve asli bir yetkidir, bu yetki TBMMne
aittir, devredilemez. KHK’ler, unsurlan Anayasa’da belirlenen yetki
yasalara goére gikanhr ve iglem goriirler, aynk durumlar igindirler ve bagh
bir yetkinin kullamimasi yoluyla hukuksal yagam: etkilerler.

Bu kararnameler, ancak, ivedilik isteyen belli konularda, kisa sireli yetki
yasalarina dayanilarak ¢ikarilabilirler. Nitekim, maddenin Damgma
Meclisinde goriigiilmesi strasinda kanun hikkmiinde kararname gikanlabilmesi
i¢in hiiktimete yetki verilmesinin nedeni Anayasa Komisyonu sozciisii
tarafindan, “... ¢ok acele hallerde hiikkiimetin elinde uygulanacak bir seri kural
olmadi1 igin, acele olarak ¢ikarilip ve hemen olayn iistiine gidilmesi gereken
hallerde ¢ikanlmas: igin  bu diizenleme getirilmigtir...” bigiminde
aciklanmug(tir).” %

Anayasa Mahkemesi, kanun hitkmiinde kararname kurumunun
hukukumuza girmesinin nedeni olarak ileri siiriilen gerekgelerden yola ¢ikarak yaptigt
yorumla ulagtiz ivedilik koguluna uyuimamasinin yasama yetkisinin devrini yasaklayan 7.
maddeye aykirihk olugturacafini ve anayasanin kabul ettifi yasama-yiiriitme dengesinin

bozulacagint kabul etmektedir.”*” Kanun hijkmiinde kararnameler, yasama organinin agir

206 g 1988/64, K. 19902, K.t. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s. 63.

7 “KHK uygulamasinin yayginlastinimasi, yetki yasalarina, kullamima siireleri uzatilarak siireklilik
kazandinimas1 ve hemen her konuda KHK ’lerle diizenlemelere gidilmesi, ivedilik koguluna uyulmamasi
yasama yetkisinin devri anlamina gelir. Béylece, fi¢ kamu erki arasindaki denge bozulur, yiiriitme orgam
yasama organina kars: iistiin bir duruma gelir.” E. 1988/64, K. 1990/2, K.t. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s.
63. Bu karan elestiren Kuzu’ya gére “Hiikiimetin sik stk KHK ¢ikarmasi ve yetkisini bir bakima
istismar etmesi, KHK lerin ve ilgili yetki kanunlarinin iptalinde gerekge olarak gésterilemez.” Burhan
KUZU, 1982 Anayasasumn Temel Nitelikleri ve Getirdigi Yenilikler, Istanbul, Filiz Kitabevi, 1990, s.
98. Baglangi¢’in 6. paragrafinda kuvvetler aynlig ilkesinin yer aligim ve bu anayasa kural ile kamu
erkleri arasinda dengenin diizenlendiBini belirten Anayasa Mahkemesi’ne gére, “Ancak, TBMM’nin
yasama yetkisinin devri anlamina gelebilecek nitelikte (...) belirli olmayan konularda ve sinirsiz bir
kapsamda Bakanlar Kurulu’na KHK ¢ikarabilmesi i¢in yetki vermesi bu iki kamu erki arasmndaki
dengeyi bozmakla ve yasama organina karg1 yiiriitme organinin iistiinliik saglamasina neden olmakitadar.
Bu durum ise parlimenier demokrasinin dayanagi olan kuvveller ayrilig: ilkesi ve Anayasa'mn 2.
maddesindeki “demokratik hukuk Devleti” ilkesi ile gelismekiedir. (...) Yelki Yasasi, Anayasa'nin 87. ve
91. maddeleri geregince yetkinin konu, amag, kapsam ve ilkelerini somut olarak belirlemedii; ayrica
yetki, KHK kurumunun Anayasa'ya getirilig amacina uygun olarak énemli, zorunlu ve ivedi durumlara
iligkin bulunmadif ve uzun siireli oldugu takdirde 7. madde ile geligir ve yasama yetkisinin devri
sonucunu dogurur.” E, 1988/62, K. 1990/3, K.t. 6.2.1990, AMKD, S. 26, s. 114,
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islemesi nedeniyle gereken yasal dizenlemeleri zamaninda yapamayacak olmasi
gerekgesiyle yiiriitme organina tanman ayriks: bir yetkiye dayamilarak gikanlirlar. Bu
nedenle, bu yetkinin 6nemli ve ivedi durumlarda kullamlmas: gerekmektedir. Ancak bu
kurala uyulmamasinin yasama yetkisinin devri anlama geldigi ve bu nedenle anayasaya
aykirilik olusturdugu savunulamaz. Hukuksal yorum ilkelerine gore, 6nemli ve ivedi bir
konunun diizenlenmesi yetkisinin verilmesi yasama yetkisinin devri anlamina gelmiyorsa,
daha onemsiz ve ivedi bir konuda diizenleme yetkisinin verilmesi evleviyetle
(argumentum a fortiori) bu ilkeye aykinlik olugturmayacaktir. Cogun iginde az da vardir.
Anayasa Mahkemesi'nin, -yasama yetkisinin ¢nemsiz konularda diizenleme yapmak
anlamma geldigi diigiiniilemeyecegine gore- kanun hiikkmiinde kararnamenin hukuksal
niteligine iligkin yorumuna aykin diismemek ve tutarll davranmak kaygistyla bu geliskiye
diistiigii agiktir. Oysa sorun, kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin 6zel niteliSi
ve -anayasanin 7. ve 91. maddeleri arasindaki 6zel norm-genel norm iligkisi nedeniyle-
aynk hitkimlerin dar yorumlanmasi ile ilgilidir. Bu nedenle 6nemli ve ivedi olmayan
konularda bu yetkinin verilmesi, 7. maddeye degil, dogrudan dogruya 91. maddeye
aykinibik olugturmaktadir.

“Yiiritme organina KHK ¢ikarma yetkisi verilmesi ihtiyacim doguran,
sadece konunun ivediligi degil, ¢ofu zaman konunun yasama orgaminca geregi gibi
diizenlenemeyecek derecede teknik olusu, ya da dizenlemede hizla deisen sartlara
intibaki saglayacak belli bir esneklik saglanmasi geregi” oldugunu belirten Ozbudun’a
gore, Anayasa Mahkemesi’nin benimsedifi 6nemlilik, zorunluluk, ivedilik ve kisa
siirelilik kogullarinin “Anayasaya uygunlugu gok kuskuludur.”®® Yasama orgam gibi

yiiritme organi da halk iradesinden kaynaklanmaktadir ve yasama orgam yetki

8 3ZBUDUN, a.g.y., s. 207.
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verilmesinden, ¢gikarilan kanun hitkmiinde kararnameler iizerindeki denetimine dek siireci
kontrol altinda tutacak yetkilerle donatilmustir. “Bu nedenle, KHK uygulamasmin
yayginlagtinlmasinin yasama organini devre-dist birakacag goriisi yerinde degildir.”*

Soruna deginen Caglar’a gore, Mahkemenin zorunluluk ve ivedilik
kosulunu benimsemesi, “Politikanin Hukuk yapilmasinda normlar Sebekesinde prensip
olarak, kullamilmasi gereken normatif devre Kanun devresidir ve Kanun Hiikmiinde
Kararname devresinin, ismacak olgiide, sik kullanilmasi da Anayasal ‘amag¢’a uygun
degildir” anlamina gelmektedir ve “Anayasa Mahkemesi’nin son kararlat Kanun
Hiikmiinde Kararname teknigini genel diizenleme teknigi olmaktan ¢ikartmug, istisnai
diizenleme teknigi haline sokmustur. Parlamento’ya yitirilen onurunu iade eden Anayasa
Mahkemesi olmugtur. Anayasa Mahkemesi kararlannin demokratik megruiyeti de
buradadir.”®® Giinday da, “kanun hitkmiinde kararnamenin hukuk sistemimize girme
gerekgesi gozoniinde tutuldufunda, Anayasa Mahkemesinin gelistirdi§i bu olgit”in
yerinde oldugu goriisindedir.*!!

Verilen yetkinin siiresiyle konunun énemli ve ivedi olusu arasinda bag
kuran Anayasa Mahkemesi, uzun siireli yetki verilmesinin konunun ivedi olmadifim
gosterdigini kabul etmektedir. Mahkeme, yetki yasasmin siiresinde yapllari uzatmalarla
yaklasik 4 yil kanun hiikkmiinde kararnamelerle diizenleme alaninda birakilan personel

hukukunun ivedi bir konu olmadig ve verilen yetkinin anayasaya aykiri oldugu sonucuna

212
varmugtir.

29 3 gy., 5. 207-208.

210 pakir CAGLAR, a.g.m., s. 118-119.

A1 GUNDAY, a.gy., s. 95.

412 Uzatmalarla yaklasik 4 yil yetki verildigine gore, “Niteligi itibariyle uzun siireli ve gok yonli
cahgmalan zorunlu kilan personel mevzuat: genelde ivediligi bir konu olarak degerlendirilemez.” E.
1988/64, K. 199072, Kt. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s. 66. “Idari usul ve iglemler” konusunda aym y&nde,
E. 1988/62, K. 1990/3, K.L. 6.2.90, AMKD, S. 26, s. 115.
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Anayasa Mahkemesi'nin “6nemli ve ivedi olma” kosulunu
getirmesinden sonra gikardlan 3911 sayih yetki yasasinda, Bakanlar Kurulu’nun, yetki
yasasimn kapsamindaki konularda ancak “ivedi ve zorunlu” durumlarda kanun
hitkkmiinde kararname ¢ikarabilecegi Sngoriilmiigtiir. Anayasa Mahkemesi, diger aykirihk
nedenlerinin yanisira,

“Yetkinin ‘6nemli, ivedi ve zorunlu’ durumlarla simrlandinlmas;, dava
konusu Yetki Yasasi’'nda yapildiii gibi bu hususun takdirinin Bakanlar
Kurulu’na birakilmas: bigiminde degil, yetkinin amag, konu, kapsam ve
ilkenin igerigi yoniinden yasakoyucu tarafindan ivedi ve zorunlu oldugunun
saptanmasiyla olanakhdir. Bir yandan igeriZi belirsiz genis yetkiler verilirken

ote yandan bu yetkilerin ‘ivedi ve zorunlu durumlarda kullamlacagmin’
belirtilmesi yetki devri anlamina gelir.”?*

goriisiiyle yetki yasasinin iptaline karar vermigtir. Béylece kanun hiikmiinde kararname
¢ikanlacak konunun énemli ve ivedi olugu, yetkinin asil sahibi olan yasama orgam
tarafindan saptanacaktir. Yasama organinin, bu saptamadan sonra, yetkinin kullamima
kosullanint daraltmasi, yeni kosullar eklemesi miimkiindiir. Ancak yetki yasasinda yer
almasi gereken bir konunun takdiri Bakanlar Kurulu’na birakilamaz.

1961 Anayasasinin 64. maddesinde yer alan yiiriirlilkten kaldinlacak
yasa hiikiimlerinin gosterilmesi zorunlulufuna 1982 Anayasasi yer vermemistir. Bu
durumda Bakanlar Kurulu, verilen yetkinin kapsamu igindeki her yasada degisiklik
yapabilecektir. Ancak Kuzu bu goriige katlmamaktadir. Kuzu’ya goére bu durum,
“Anayasa Koyucu bu hususu gayet tabii olarak kabul ettifi igin Anayasada ayrica
belitmemigtir. Anayasada bu konuda hiikkiim olmamasini, yetki kanunlarinda
degistirilecek kanunlarin gosterilmeyecegi seklinde yorumlamak miimkiin degildir. Aksi

13 g, 1993126, K. 1993/28, K.L. 16.9.1993, AMKD, S. 29 C. 1, s. 336.
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gorigi kabul etmek, yetki kanununda belirtilen amaci gergeklestiren her kanuna
miidahale etmek anlamini tagir ki, bu goriiiin kabulii imkansizdir "

Uygulamada, yetki yasasinda kapsam belirtildikten sonra degistirilecek
yasalarin sayildint ve bu yolla kanun hiikkmiinde kararname ile diizenleme alaninin
siurlandift goriilmektedir. 311 sayii Kanun Hikkmiinde Kararname’nin dayanagmni
olusturan 3347 sayili yetki yasasimn 2. maddesinde degistirilecek 12 yasa sayilmis, ayni
maddenin A/m bendinde de “Diger Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Devlet
memurlan ile diger kamu gorevlilerinin idari, mali ve sosyal ile ilgili hiikiimlerinde”
degisiklik yapilabilecegi 6ngorilmigtiir. 311 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin bazi
maddelerini degistirdigi Harcirah Kanunu ve Emniyet Tegkilati Kanunu sayilan yasalar
arasinda yer almamaktadir. Anayasa Mahkemesi, bu durumu kararinda tartigmaksizin
zimnen anayasaya uygun gormiigtiir.”"> Karara karsioy yazan Y.G. Ozden ve M. Turan,
311 sayih kanun hiikmiinde kararnamenin yetki yasasinin kapsaminda yer almadig: i¢in
anyasaya aykii oldugunu savunmusglardir. Turan’a gore, A/m bendinin ¢oBunlugun
benimsendigi gibi yorumlanamaz. “Aksi takdirde higbir kanunun aynca zikredilmesine
gerek duyulmadan A/m bendi ile biitiin kanunlarda degisiklik yapma yetkisinin tanindi
sonucuna varilir ki, bdyle bir yorum ne Anayasa'min metin ve ruhuna, ne bu giine kadarki
yetki kanunlan ve bunlara dayamlarak ¢ikartilan kanun hitkmiinde kararname tatbikatina
ne de degistirilebilecek kanun ve kanun hilkkmiinde kararnameleri teker teker sayan

9.4.1987 giinlii, 3347 sayth Kanuna uygun diiger.”*'®

24 Burhan KUZU, Tark Anayasa Hukukunda Kanun Hiakminde Kararnameler, istanbul, Ugdal
Nesriyat, 1985, s. 344.

25 g 1988/12, K. 1988/32, K.t. 28.9.1988, RG 11.12.1988-20016,

218 M. TURAN 1n karstoyu igin bkz. E. 1988/12, K. 1988/32, K.t. 28.9.1988, AMKD, S. 24, 5. 443-444.
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b) Verilen Yetkinin Amact

91. maddede yetki yasasinda yer almas: 6ngoriilen amag unsuru, verilen
yetkinin ne igin verildifini ve Bakanlar Kurulu’nun ¢ikanlacak kanun hiikmiinde
kararnamelerle ulagacadi amact belirtmektedir. “Somut bir gekilde belirtilmes: gereken bu
amacin, aym zamanda Anayasamin ruhuna da uygun olmasi ve Anayasada 6ngorilen
hedeflere yonelik olmasi gerekir.”*"’

Anayasa Mahkemesi, yetki yasasinda belirtilen ama¢ unsurunun
yeterince belirginlestirilmesi gerektigini benimsemistir:

“Ama¢, Bakanlar Kurulu'nun kendisine verilen yetki ile neleri
gergeklestirmesi gerektigini belirlediginden yetki yasasinda KHK’nin amaci
da somut olarak belirtiimelidir. KHK’nin amac: ve kapsami da konusu gibi
genis igerikli her yone g¢ekilebilecek yuvarlak ve genel anlatimlarla
gosterilmemeli; degisik sekilllerde yorumlamaya elverigli olmamahdir. Ciinkii
KHK ’nin yetki yasasinda gosterilen amag ve kapsam dogrultusunda gikarilip
¢ikanlmadiginin saptanmasi hem yargisal hem de siyasal denetim agisindan
zorunludur. KHK, yasada gosterilen amag¢ disinda yuriirlige konulmugsa

veya yetkinin kapsamim agtyorsa bu durumu onu yetki yasasina dolayisiyla
Anayasa’ya aykin kilar.”?'®

Anayasa Mahkemesi, anayasaya uygun olarak belirlenen amag
unsurunu, yetki yasasmin ve bu yasaya dayanilarak g¢ikanlan kanun hiikkmiinde
kararnamelerin anayasaya uygunluk denetimini yaparken kullanmaktadir. Mahkeme,
3268 sayih yetki yasasinn kapsamna aldifi 657 sayih Devlet Memurlan Kanunu’nun,
devlet memurlufuna almmay1 diizenleyen 46-57. maddelerinin, anayasamin “hizmete
girme” baglikli 70. maddesiyle ilgili oldugunu belirttikten sonra,

“Nevar ki, 3268 sayili Kanun’un 1. maddesiyle Bakanlar Kuruluna verilen
diizenleme yetkisi, 657 sayith Kanuna tabi memurlar ve kamu hizmetlileri

bakimindan da idari, mali ve sosyal haklarda iyilegtirmeler yapmakla
sinirlandinlmigtir. Yasa ile belirlenen bu amag gozoniinde tutuldugunda, 3268

A7 KUZU, a.gy., s. 327.
218 B 1988/62, K. 199013, K t. 6.2.1990, AMKD, S. 26, 5.105. Aym ydnde, E. 199022, K. 1992/6, K.t.
5.2.1992, AMKD, S.29 C. 1, s. 91.
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sayih Yasa’nin, Tiirk vatandaglaninin devlet memurluuna alinmalan ile ilgili
bir alanda yeni olanaklar yaratmak tizere degisiklik ve diizenleme yapilmasim
kapsamadi31 kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir.”*"

gorigtyle iptal istemini reddetmigtir.

Yetki yasasinda gosterilen amacin anayasaya uygun olarak yeterince
belirginlegtirilmediginin saptanmasi goérece kolay olmakla birlikte, ¢ikarlan kanun
hiikkmiinde kararnamelerin yetki yasasinda belirlenen amaca uygun olup olmadiklarinin
denetlenmesi olduk¢a zordur. Ancak bu zorluk dogrudan dogruya kanun hiikmiinde
kararnamelerin niteliiyle degil, yasalarin anayasaya uygunlugunun amag 6gesi yoniinden
denetlenmesiyle ilgilidir. Yetki yasalannda, “ilk bakista sinirlan belirlenemeyen bu tip bir
simirlandirmayt  miimkiin oldufu kadar berrak ifadelerle agiklamak gerekir. Yani
kullanilan ifadelerin kaypak ve genis yoruma miisait olmamalanna dikkat etmek ldzimdir.
Aksi halde Hiikiimet, verilen yetkinin kapsamum oldukga genis yoruma tabi tutarak

2220

yetkisi digindaki konulara da el atabilir.

c) Verilen Yetkinin Siiresi

Bakanlar Kurulu’'na verilen yetkinin siiresi yetki yasasinda
belirtilmelidir. Bunun pratik sonucu, belirlenen stirenin bitiminden sonra Bakanlar
Kurulu’nun yasa giiciinde iglemler yapamamasidur.

Kuzu’ya gore, “verilen yetki sona erdikten sonra, Hitkiimet, hernasilsa
bir KHK nin diizenleme konusu olmus, onun igine girmiy olan, fakat verilen yetki ile

higbir ilgisi bulunmayan ve Yiiriitmenin normal diizenleme yetkisine ait olan tedbirleri

29 g 1986/15, K. 1987/1, K.t. 6.1.1987, AMKD, S. 23, s. 8.
20 KUZU, a.gy., s. 329, 351-352.
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sonradan degistirebilir "' Kanun hitkmiinde kararnamenin hukuksal nitelifine iliskin
degerlendirme ne olursa olsun, béyle bir sonuca ulasilamayacag agiktir. Usuliine uygun
olarak gikarilan kanun hitkmiinde kararnameler yasa giiciindedir ve bunlarn igerdigi
konular ancak yasa giciinde olan diizenlemelerle degigtirilebilir. Kanun hiikmiinde
kararnamede verilen yetkinin diginda ya da yiiritme orgammin olafan diizenleme
yetkisine dayanarak yapabilecegi diizenlemeler yer almigsa, artik bunlar da yasa gii¢ ve
etkisine sahiptir.

Anayasaya gore, “Bakanlar Kurulu'nun istifasi, digiirilmesi veya
yasama d6neminin bitmesi, belli siire igin verilmis olan yetkinin sona ermesine sebep
olmaz” (m. 91/3). TBMM gerek goriirse, kanun hiikmiinde kararnamenin siire
bitiminden &nce onaylanmasi sirasinda, yetkinin son buldufunu ya da devam ettigini
kararlastirabilir (m. 91/4).*2 Kanun hiikmiinde kararnamenin gegerli olabilmesi igin yetki
siiresi iginde gikarimis olmasi yeterlidir. Yetki yasasindaki stirenin bitmesine kargin
TBMM’ce onaylanmamig olan kanun hilkmiinde kararnameler de ‘geg:erlililderini
korurlar.”

Anayasada, yetki yasasinda siirenin belirtilmesi 6ngoriilmiigse de bunun
ne kadar olacag agikga yer almamaktadir. Anayasa Mahkemesi’ne gore, siirenin
belirtilmesi zorunlulugu,

“TBMM’ni yetkilerini gok uzun bir siire yiiriitme organina vermekten
alikoymaktadir. Ancak bu siirenin ne kadar olacagi Anayasa’da
belirtilmemigtir. Fakat siirenin, KHK kurumunun Anayasa hukukuna getirilig
gerekgesine uygun olarak kisa olmast gerekir. Bakanlar Kurulu’na ¢ok uzun

siireli yetki verilmesi, kogullu ve siireli bir yetki verilmesine olanak tantyan
Anayasa’min agilarak yasama yetkisinin devri anlamina gelebilir. Bakanlar

2! agy.,s. 330.

22 Anayasa Mahkemesi'ne gore, “KHK nin siire bitiminden &nce onaylanmas: sirasinda yetkinin son
buldugunun ya da devam ettiginin belirtilmemesi durumunda yetkinin zimnen kaldinldig kabul
edilemez.” E. 1988/5, K. 1988/55, K.t. 22.12.1988, AMKD, S. 24, s. 494.

23 E. 199022, K. 1992/6, K.t. 5.2.1992, AMKD, S. 29 C. 1, 5. 90.
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Kurulu’'na uzun siireli bir yetki verilmesi istisnanin olagan duruma
doniismesine (...) yol agar.”**

ve bu durum yasama yetkisinin devri anlamina geldigi i¢in anayasamin 7. maddesine
aykindir.” Anayasa Mahkemesi, “idarf uséil ve islemler” konusunda Bakanlar Kurulu’na
verilen yetkinin kisa bir kesinti diginda alt: yildan fazla bir siirede siirekli uzatilmasim, bu
siirenin bir yasama doéneminden daha fazla oldufunu belirterek, anayasaya aykin
bulmustur. Mahkemeye goére, “yasanin diger O8eleri Anayasa’ya aykirilik olusturmasa
bile bu kadar uzun bir siire i¢in yetki verilmesi, yasama yetkisinin devri niteligindedir.”**°

Saglam’a gore de, “yetki yasasi, siire tespitini yaparken, KHK’nin
temel islevini gdzoniinde tutarak olabildifince kisa bir siire 6ngormelidir. Cikanlacak
kararnamenin sayis1 ve kapsamina gore, Olgiisiiz bir oranda uzun tutulacak bir siire,
yasama yetkisinin devri anlamina gelebilir.”*’ Duran, 1961 Anayasas: doneminde “KHK
¢tkarma yetkisini kullanma siiresinin, kanunda gosterilmesi emredilirken, herhalde bunun,
nihayet birkag ay gibi kisa olmas: diigiiniilmiiy ve istenmis” olmasina karsin Bakanlar
Kurulu’na Devlet Memurlant Kanunu’nda yapilacak degisiklikler konusunda iki yil gibi
ok uzun bir siire verildigini belirtmektedir.?*

Anayasa Mahkemesi, verilen yetkinin konusunun 6nemli ve ivedi olup
olmadigim belirlemede, yetkinin siiresini de gozoniinde tutmaktadir. Cok uzun bir stire

i¢in kanun hitkmiinde karamame ¢tkarma yetkisinin verilmesi, konunun ivedi ve &nemli

olmadif sonucunu dogurabilir. Uzun siireli yetki verilmesi durumunda, kanun hiikmiinde

24 E.1988/62, K. 199073, K.L. 6.2.1990, AMKD, S. 26, s. 105.
25 E. 1988/64, K. 199072, K.L. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s. 63;
E. 1988/62, K. 199073, K.t. 6.2.1990, AMKD, S. 26, 5. 115;
E. 1993726, K. 1993/28, K.t. 16.9.1993, AMKD, S.29C. 1,s. 331,
26 £ 1988/62, K. 199073, K.t. 6.2.1990, AMKD, S. 26, s. 115.
27 SAGLAM, a.g.m.,, s. 270.
22 DURAN, a.gm., s. 7.
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kararname kurumunun, yasama orgammnin adir islemesi nedeniyle ortaya ¢ikabilecek

olumsuzluklan gidermede kullanilabilecegi gerekgesi de gegersizlesmektedir.

C) YETKI YASASI KANUN HUKMUNDE KARARNAME
iLisKisi

1) YETKI YASASININ OZEL NITELIGI

1961 Anayasasi gibi 1982 Anayasast da, TBMM’nin, kanun hitkmiinde
kararname ¢ikarma konusunda Bakanlar Kurulu’nu yetkilendirmesinin yasa ile
yapilacagim 6ngormiigtiir. Yiriitme organi, genel diizenleme yetkisinin yanisira yasayla
verilen yetkiye dayanarak da diizenleyici islemler yapmaktadir. Ancak benzer yonleri
olmakla birlikte, kanun hitkmiinde kararname gikarma yetkisinin verilmesi, olagan bir
“yasayla yetkilendirme”den farkhdir. Her iki durumda da yasama orgam, yiiriitmeye belli
bir gergeve gizmektedir. Olagan bir yetkilendirme sézkonusu oldugunda yiiriitme organt,
kendi iglevine ait bir alanda diizenleyici islem yapmaktadir ve bu diizenleme yasama
etkinligi olarak nitelendirilemez. Yiiriitmeye yasama yetkisinin devri sonucunu doZuracak
geniglikte bir diizenleme yetkisi verilemez. Oysa kanun hitkkmiinde kararname yiiriitmenin
diizenleyici iglemi degil, bir yasama iglemi niteligindedir ve devir yasafmmn istisnasi
olusturmaktadir.

Bakanlar Kurulu, yetki yasas: sinirlan iginde kalmak kosuluyla yasa gii¢
ve nitelifinde islemler yapabilmektedir. Bu yetki, varolan yasalan degistirmeyi, bir alanda
ik kez diizenleme yapmay: kapsamaktadir ve gikarilan kanun hitkkmiinde kararnameler

olagan diizenleyici iglemlerle degil, ancak yasa giiciinde iglemlerle degistirilebilmektedir.
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Anayasanin 91/8. maddesine gore yetki yasalan “Tiirkiye Biyiik Millet
Meclisi komisyonlart ve genel kurulunda oncelikle ve ivedilikle goriagilir.” Bu
diizenleme, kanun hikmiinde kararnamelerin hizli hareket edilmesi ve yasal diizenleme
gereksiniminin kargilanmasi amaciyla anayasaya girmesinin ve yetki yasalarmin 6zel
niteliginin sonucudur.
Uygulamada yetki yasalarmin ozel nitelifi gozardi edilerek
diizenlemeler yapilmakta, Anayasa Mahkemesi de igtihadiyla bu durumun siirmesine
olanak saglamaktadir. Kargilagilan sorunlar, ¢ikarilan yasanin baz hiikiimleriyle Bakanlar
Kurulu’na kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verilirken difer hikiimleriyle
olagan yasal diizenlemeler yapilmasindan ve daha once ¢ikanlan yetki yasalarmin bazi
hitkiimlerinin atif yoluyla olagan yasalarla degistirilmesinden kaynaklanmaktadir.
Anayasa Mahkemesi, gecici 5. maddesiyle 2680 sayili yetki yasasina atif
yaparak kanun hiikmiinde kararname g¢ikarma yetkisi de veren 2972 sayii yasanin
anayasaya uygunluk denetimini yaparken bu sorunlara deginmistir. 2972 sayih yasa, 2680
sayili yetki yasasinin kapsamint genigletmekte ve diizenledigi konuda 2680 sayilt yasada
belirtilen esas ve usullere uyularak kanun hikminde kararname g¢ikanlabilecegini
ongormektedir. Anayasa Mahkemesi,
“Bir tedvin yontemi olan atifla Kanun Koyucu, daha‘ dnce ytrirlige koydugu
bir hiikkmi, ilgisi nedeniyle baska bir konudaki diizenlemeye alabilir. Boyle
olunca, atifita bulunulan hiikiim, yeni kanun tarafindan da benimsenmis,
biinyesine girmig demektir. Bu itibarla bir kanunda yazili olan bir hikiimle,
yiiriirliikte olan dier bir kanunda yer almig olan hitkkme veya hiikiimlere
yapilan atif arasinda bir aynm yapilamaz ”*

gorusiyle iptal istemini reddetmis ve yetki yaSasmda atif yoluyla degisiklik yapiimasina

olur vermigtir.

2 E, 1984/1, K. 19842, K.t. 1.3.1984, AMKD, S. 20, 5. 201.
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Tan, Anayasa Mahkemesi’nin bu kararim: elegtirmekte ve boyle bir
yorumun yanitlanmasi gereken pek gok soru ortaya gikardifimi belirtmektedir. Tan’a
gbre, Mahkemenin biitge yasalanna iligkin yerlesik igtihadi gézoniine alindifinda “yetki
yasalan ile normal yasalart aym hukuki rejime tabi tutmak miimkiin” degildir ve “bir
yasada daha once ¢ikanlmig bir yetki yasasina atifla yetki yasast kosulunun yerine
getirildigini kabul etmek olanaksizdir.” Ciinkii kanun hitkmiinde kararname gikarma
yetkisinin verilmesi, tipki biitge yasast gibi, Anayasanin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin
gorev ve yetkilerini belirleyen 87. maddesinde “kanun koymak, degistirmek, kaldirmak™
yetkisinden ayn olarak belirtilmistir. Aynica bu yolla, yetki yasasmin kapsaminin
genisletilmesi kabul edilirse, yetki yasasindaki unsurlarin (6rmegin stirenin) degistirilerek
kabul edilme olanaginin olup olmadi tartigilabilir.

Yetki yasalannin goriigiilme yontemi agisindan ¢ikan bir sorun da, atif
yapan yasanin Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi Genel Kurulu ve Komisyonlarinda
goriigiilmesi  sirasinda  “dncelik ve ivedilik” kosuluna uyulup uyulmayacagdir.?"!
Belirtmek gerekir ki bu sorunlar kanun hiikmiinde karamame uygulamasinin
yayginlasmasi ve olagan bir yol durumuna getirilmesiyle uygulamada ortaya gikmustir.

3479 sayih yasa 1. ve 2. maddeleriyle, daha 6nce 3347 sayili yasayla
degistirilen 3268 sayill yetki yasasimn kapsamuna eklemeler yapip, verilen yetkinin
siiresini 2 yil uzattiktan sonra, 3. maddesiyle 2954 sayili Tiirkiye Radyo ve Televizyon
Kanunu’nda degisiklik yapmustir. Bu yasanin iptali istemiyle agilan davada, yetki yasasina

yapilan atif konusunda E. 1984/1, K.1984/2 sayii kararnna atif yaparak, “bir yasayla

20 Turgut TAN, “Kanun Hiakmiinde Kararname Uygulamas,” AID, C. XVIL, S. 4 (Eylil 1984), s.
37.
2! agm.,s.37.
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yeniden diizenleme ile, bagka bir yasadaki hiikiimlere génderme yapilmast arasinda ayirm
yapilama”yacagin belirten Anayasa Mahkemesi’ne gore,

“Kuskusuz, Bakanlar Kuruluna kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarma
yetkisini veren yasada, daha 6nceki yasada degisiklik veya ilave yaparken ya
da siireyi uzatirken onceki yasaya atif yapmak yerine, Anayasa’nin 91.
maddesindeki, amag, kapsam, ilke gibi unsurlann tekrarlanmas: daha isabetli
ise de, boyle yapilmayip atif yoluyla eski yasann siiresinin uzatilmas: ya da
yeni eklemeler yapilmasi ile yetinilmesi, (...) bir tedvin yontemidir. Daha
sonraki yasa ile, yiiriirlitkte olan bir yetki yasasinda yer alan amag, kapsam,
ilke gibi unsurlan tekrarlamakla, 6nceki yasa hiikkmiine atif arasinda onemlt
bir fark bulunmamaktadir.”*?

Karara ayn gerekce yazan Aliefendioglu’na gore ise,

“Anayasa’nin 87. maddesine gére TBMM, kanun koymak, deistirmek ve
kaldirmak bigimindeki yetkisinden ayri, Bakanlar Kuruluna belli konularda
Kanun Hiikkmiinde Kararname g¢ikarma yetkisi verebilir. Kanun g¢ikarma,
TBMM’nin yalmz kendi tarafindan uygulanabilecek bir yetki oldugu halde,
Kanun Hiikmiinde Kararname, TBMM’nin belli konularda verdigi ve
kosullarini belirledigi yetkiyle Bakanlar Kuruluca gikarilir ve bunlar ayn
yetkilerdir. Ayrica, Anayasa’nin 91. maddesinde, yetki yasalarimin ve bunlara
dayanan Kanun Hiikmiinde Kararamelerin, normal yasalardan ayn olarak,
TBMM Komisyonlann ve Genel Kurulunda Oncelikle ve ivedilikle
goriigiilecefinin 6ngoriilmesi karsisinda, yetki yasalarinda, atif yoluyla yeni
eklemeler yapilmasi ve siire uzatim yoluna gidilmesi Anayasa’min 91.
maddesine uygun diigmez. Kald: ki, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin
‘zorunlu ve acele’ durumlarda gikanlmasinin gerekmesi, gok halde, bagka bir
yasayla yetki yasalarinin siiresinin uzatilmasint engeller.””

Anayasa Mahkemesi’ne gore, olagan bir yasada degisiklik yapan

“3479 sayili Yasanin 3. maddesi y6niinden durum farklidir. Bu madde, 2954
sayill Yasanin 13. maddesinin birinci fikrasmna 281 sayih KHK ile eklenen
ibarede degigiklik yapmaktadir. 2954 sayili Yasa, 1. maddesinde belirtildigi
gibi, radyo ve televizyon yaymlannin diizenlenmesine, Radyo ve Televizyon
Yiiksek Kurulunun ve Tiirkiye Radyo-Televizyon Kurunmunun kurulus,
gorev, yetki ve sorumluluklarina iligkin esas ve usulleri belirlemeyi
amaglamakta ve diizenleme getirmekte ve bu durumda, Anayasa'nin 91.
maddesinin éngordiigii anlamda amag, kapsam, ilkeleri ve kullanma siiresi
gibi unsurlan igeren bir yetki yasasi nitelifinde degildir. 3479 sayih Yasamn
3. maddesiyle bu genel diizenleyici yasada degisiklik yapilmigtir. 3479 sayih
Yasanin 3. maddesi Anayasa'mn 91. maddesindeki unsurlan igeren ve bu

22 E. 1988/64, K. 199012, K t. 1.2.1990, AMEKD, 8. 26, 5.65.
23 Yilmaz ALIEFENDIOGLU’nun “ayni gerekee” yazsi, E. 1988/64, K. 199072, K.t. 1.2.1990,
AMEKD, 8. 26,s. 81.
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maddeye gore oncelikle ve ivedilikle goriisiiliip kabul edilen bir yetki yasast
hitkkmii degildir. Bu durumda, normal bir yasa hitkkmii ile bagka bir yasada
degisiklik yapilmustir. Konu, Anayasa'min 91. maddesiyle ilgili degildir. Yasa
koyucunun yeni bir yasa gikararak baska bir yasada degisiklik yapmasmin
usul yoniinden Anayasa'ya aykini bir yonii bulunmamaktadir,”>*

Tan, Anayasa Mahkemesi’nin bu kararniyla, “iginde normal yasa
kurallan1 yaminda yetki yasasi niteliginde kurallar da igeren karma yapih atipik yasa tiiriinii
de ortaya ¢ikar’digim ve “bu durumda, igerigi ve gérisiilme usulleri bakimindan farkh
diizenlenmig olan kurallar aym yasa iginde yer aldiklarinda, o yasanin hangi hukuki rejime
tabi olacaf: sorusu(nun) agikta kal’difim belirterek bunun “uygulama yetkisinin
saptinimasindan bagka bir sey” olmadigi sonucuna varmaktadir. >

Anayasa Mahkemesi, yerlesik i¢tihatinda, biitge yasalariyla olaBan
yasalarda degisiklik yapilmasini,

“Anayasa'min, kanunlanin teklifi, goriigiilmesi ve yaymmlanmasi igin,
Ozelliklerini gozoniinde tutarak, ayn ayn kurallara bagladifi iki usulden
birinin digeri yerine kullanilmamas: gerekir. Biitge kanunlarinin Anayasa'nin
88. maddesine gore teklif edilip Igtiizitkte kanun tasanlan ve teklifleri igin
ongorilen usullerle goriigiilmesi nasil mimkiin degil ise, biitge ile ilgili
olmayan ve sdzii gegen 88. m. geregince teklif edilerek Igtiiziikte yazih usul
ve esaslara gore incelenip goriigiilmesi gereken éteki kanunlanin da, Biitge
kanunlanna mahsus bir yéntemle teklifine ve doriigiilmesine imkén yoktur.
Biitge kanunlarna biitge ile ilgili olmayan kurallar konulmasma olanak
saglanmasi, Anayasa'min 6ngordiidii olagan usullerle ¢ikarilamayan kimi yasa
kurallaninin  biitge kanunlariyla diizenlenmesi egilimini yaratabilir. (...)
Nitekim, Anayasa’ya uygun olmamakla birlikte, bu yolun sagladig: kolaylik,
biitge kanunlarmna biitge ile ilgili olmayan hiikiimler koymak (...) aligkanligim
dogurmus(tur).”>¢

gerekgeleriyle anayasaya aykin gormektedir. Anayasanin yetki yasalan igin 6ngordiigi

6zel kurallar gozonine alindifinda, bu yorumun yetki yasalan agisindan da kabul

BAE 1988/64, K. 199072, K t. 1.2.1990, AMKD, S. 26, s.65.

23 Turgut TAN, “Tark Hukukunda Kanun Hiakminde Kararname Uygulamast ve Sorunlar,” AU
SBFD (Ocak-Haziran 1995), C. 50, No: 1-2, s. 340.

BE 1983/9, K. 1984/1, K t. 26.1.1984, AMKD, S. 20, s. 151.
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edilmesi gerekmektedir.237 Gergi biitge yasasina iligkin anayasal diizenlemelerin daha agik
oldugu ileri siiriilebilir. Ozellikle Anayasamin 161/son maddesinde yer alan “Biitge
kanununa, biitge ile ilgili hitkiimler diginda higbir hikiim konulamaz” hikmi bu goériisiin
onemli bir gerekgesi sayilabilir. Ancak birgok yasanin uygulanmasi, biitgeden harcama
yapilmasim gerektirmektedir. Bu nedenle, bu hitkmiin de anlamu yeterince agik degildir
ve anayasanin oziine gore yorumlanmasi gerekir. Nitekim Anayasa Mahkemesi de,
“ ‘Biitge ile ilgili hiikiimler’ deyimini, mali nitelikteki hiikiimler anlaminda
degil, biitgenin uygulanmasi ile ilgili, uygulamay1 kolaylagtiric1 ve agiklayica
nitelikte hiikiimler olarak diisiinmek gerekir. Bir kanun kuralinin biitgeden
harcamay1 gerektirir veya biitceye gelir getirir nitelikte bulunmasi, bunun
161. m’de ongorilen ‘bitge ile ilgili’ hiikiimlerden sayilmasim
icabettirmez.”>*
diyerek anayasanin “sdziine ve ruhuna” uygun bir yorum yapmigtir.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin aynksi bir yetkiye dayanmalar ve
ozel nitelikleri de yetki yasalanmin O6zel nitelikte yasalar oldugu yorumunu
giiclendirmektedir. Ayrica yetki yasalannin olagan yasalar olarak degerlendirilip atifla
degistirilecekleri kabul edilirse, bu iglemin yasanin yamsira kanun hitkmiinde kararname
ile de yapilip yapilamayacagimn tartigtimasi gerekir. Kuskusuz boyle bir degisikligin
kanun hiikmiinde kararname ile yapilmas: diigiiniilemez. Ancak Anayasa Mahkemesi’nin
konuya iligkin gériigiiniin bdyle bir tartigmay: davet ettigi savunulabilir.

Uygulamada atifla degigiklik yolunun benimsenmesi birden ¢ok yetki
yasasindan olusan bir yetki yasalan zincirine dayanan kanun hitkmiinde kararnamelere

yol agmaktadir. Bu durumda bu yasalarin bir biitiin olugturdugunun mu, yoksa ayn ayn

varliklarim siirdiirditklerinin mi kabul edilmesi gerektii sorunu hukusal olmasa bile

57 TAN, a.g.m.,, s. 340.
28 E_1983/9, K. 1984/1, K.t. 26.1.1984, AMKD, S. 20, s. 152.
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uygulamaya iligkin sorunlar dogurabilecektir. Anayasa Mahkemesi de bu sorunla
ugragmakta ve uygulanacak yetki yasasinin hangisi oldugunu belirlemektedir:
“399 sayih KHK 3268, 3347, 3479 ve 3569 sayih Yetki Yasalanna
dayanilarak ¢ikanlmugtir. 3347 sayili Yasa, 3268 sayii Yasa’yr tiimden
deZistirmistir. 3479 ve 3569 sayili Yasa’lar, 3347 sayih Yasa’min kimi
maddelerinde ya da hiikiimlerinde degigiklik yapmgtir. 3479 sayih Yasa ise
yetki siiresini uzatmigtir. Bu durumda temel yetki yasasi, 3479 sayih Yasa
olmaktadir.”>®
Bu durum bile yetki yasasinda atifla degisiklik yapilabilmesi yolunun

benimsenmesinin sakincalarini gostermektedir.

2. YETKI YASASI ILE KANUN HUKMUNDE KARARNAME
ARASINDAKI BAG

Bakanlar Kurulu’nun belli bir konuyu kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenleyebilmesi i¢in Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi tarafindan bir yetki yasasiyla
yetkilendirilmesi gerekir. Olagan olarak yiiriitme organi, yuriirlikteki yasalar gozardi
edemez ve yasalara aykin diizenlemeler yapamazken yetki yasasinin ¢izdidi simirlar iginde
yasa giiciinde diizenlemeler yapabilmektedir. Ayrica yetki siiresinin sona ermesinden
sonra yiiriitme organi, organik olarak kendinden kaynaklanan bu iglemlere dokunamaz
giinkii ¢ikardif kanun hiikmiinde kararnameler kendisi i¢in uyulmast zorunlu kurallar
niteligi kazanmigtir. Ayrica yetki yasasinda, siiresi iginde birden ¢ok kanun hitkmiinde
kararname g¢ikanhp ¢ikarilamayacaginin belirtilmesi gerektigi icin Bakanlar Kurulu’nun

yetki siiresi iginde kanun hiikkmiinde kararnameyi degistirebilmesi, ancak yetki yasasinda

29 E. 1990/12, K. 1991/7, K.t. 4.4.1991, AMKD, S. 27 C. 1, 5. 215.
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birden ¢ok kanun hilkmiinde kararname ¢ikanlabileceginin 6ngériilmiis olmasi
durumunda miimkiindiir.

Bakanlar Kurulu, kanun hiikkmiinde kararnamelerle yalmzca
yiriirliikteki yasalan degistirmekle kalmamakta, yasal diizenleme olmayan bir alanda ilk
kez diizenleme yapabilmektedir. 1961 Anayasasinin 64. maddesine gore yetki yasasinda
yurirlikten kaldirilacak yasa hiikiimlerinin gosterilmesi gerekirken 1982 Anayasasinin
91. maddesinde béyle bir zorunluluk dngoriilmemis olmasi nedeniyle Bakanlar Kuruly,
verilen yetkinin kapsaminda olmak kosuluyla bir alanda ilk kez yasa giiciinde diizenleme
yapabilecektir. Duran, 1961 Anayasasi1 agisindan da durumun aymi oldugunu
belirtmektedir: “KHK ile yapilan diizenlemelerde, Bakanlar Kurulu, (...) daha 6nce
herhangi bir kanunda hiikkme baglanmamg hususlan ilk kez ele alip isleyebilir. Yeterki
yetki kanununun konu, kapsam ve amact digma ¢ikmasin. Su halde, hiikiimet, sadece
kaldirilmasi 6ngériilen kanun hitkiimlerini 14gv ve tadil etmekle kalmayip, aldif1 yetki
gergevesinde bulunan bogluklan da gerekli gérdiigii bigimde diizenleyebilir.”* Ancak bu
goriis 1961 Anayasast diizenlemeleri agisindan kabul edilemez. 64. maddeye gore yetki
yasasinda degistirilecek yasa hiikiimlerinin mutlaka gosterilmesi gerekmektedir. Bu
nedenle yetki yasasmin belirledigi konu, kapsam ve amag, agik¢a gosterilen yasa
hiikiimlerinde yapilacak degisikliklerin dogrultusunu ve yetki yasasmna uygunlufunu
belirlemede kullanilabilecek olgiitlerdir. Bakanlar Kurulu, degistirilmesi  agikca
ongorilmils yasa hiikiimleriyle ilgili diizenlemeler yapabilir. Bunun diginda, yetki
yasasinda belirtilen konu ve amag kapsaminda olsa bile bosluklann doldurmasi, ilk kez

yasa giiciinde diizenlemeler yapmasi, verilen yetkinin sinirlarin1 agmast anlamma gelir. Bu

240 1 itfi DURAN, “Kanun Hitkmiinde Kararname,” AID, C. VIII, S. 2 (Haziran 1975), s. 14.
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da ¢ikanlan kanun hitkmiinde kararnamenin yetki yasasma aykiri olmas: sonucunu
dogurur.

Kanun hiikmiinde kararname, yasa giiciinii yetki yasasinda belirlenen
kosullara uygun oldugu varsayildig: i¢in kazanmaktadir. Bu nedenle de, “KHK, yasada
gosterilen amaci diginda yirirliige kanulmugsa ya da yetkinin kapsamim agiyorsa veya
ilkelere uygun degilse bu durumu onu yetki yasasina ve dolayistyla Anayasa'ya aykir

»24l  Kanun hitkmiinde kararnamelerin gegerliliklerini koruyabilmeleri igin

diisirr.
yapildiklan zaman yetki yasasina uygun olmalan gerekir.

Yetkinin verilmesiyle, yetki yasasinda yer alan konular yasa alan1 digina
¢tkanlmis olmadiklan igin Tirkiye Biiyitkk Millet Meclisi de bu konularda yasayla
diizenleme yapabilir. Ayrica Meclis, verdigi yetkiyi her zaman geri alabilir ve verilen
yetkinin kosullarinda degisiklik yapabilir. Bakanlar Kurulu, bu degisikliklerle baghdur.

Gorildigi gibi kanun hiikkmiinde kararname ile yetki yasas1 arasinda
sik1 bir bag ve iliski bulunmaktadir. Bu bag ancak kanun hiikkmiinde kararnamenin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan gériigiilmesi ve red, kabul ya da degistirilerek
kabul edilmesiyle kesilir. Bu noktaya kadar kanun hiikkmiinde kararnamenin yetki
yasasina uygunluu her asamada sorgulanabilir. Bu bag ve iligkinin 6nemli bir diger
sonucu yetki yasasmndaki sakatliklarin, buna dayaniarak ¢ikarilan kanun hikmiinde
kararnamelere etkisinde kendini gostermektedir. Kendisi dayandifi yetki yasasinin
belirledigi kosullara uygun, ama yetki yasas: anayasaya aykiri olan bir kanun hitkmiinde
kararname kendilifinden anayasaya aykin hale gelecektir. Kanun hiikmiinde

kararnamenin iceriginin anayasaya uygun olup olmamast sonucu etkilemez*? “Yetki

21§ 1990122, K. 1992/6, K.t. 5.2.1992, AMKD, S. 29 C. 1, 5. 90.
22 E, 199022, K. 1992/6, K.t. 5.2.1992, AMKD, S. 29 C. 1, 5. 92. Bkz agagida IL. B.
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kanunu olmadan kanun hiikmiinde kararname gtkarmak miimkiin olamayacagi i¢in, yetki
kanununda belirtilen simunt agan bir kanun hiikkmiinde kararname Anayasaya aykin

olacaktir.”**

3 GONDAY, a.gy.,s. 99.
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I.. KANUN HUKMUNDE KARARNAMENIN
YARGISAL DENETIMI

A) DENETIMI YAPACAK ORGAN

Kanun hikmiinde kararnamenin bigimsel-organik yénden yiiriitme,
islevsel yonden yasama islemi olmasi, denetimi yapacak organin belirlenmesinde
tartigmalar yaratmigtir. Ozellikle 1961 Anayasasi doneminde dgretide kanun hitkmiinde
kararnamenin, farkhi yonlerden hem Damgtay hem de Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenebilecei savunulmugtur. Ancak bu gorigler yargi organlan tarafindan
benimsenmemis ve kanun hiikmiinde kararnameler Anayasa Mahkemesi tarafindan

denetlenmigtir.

1) GENEL OLARAK KANUN HUKMUNDE KARARNAMELERIN
HUKUKA AYKIRILIGI

Kanun hitkmiinde kararname yasayla e gii¢ ve hukuksal degerde bir
islem olmakla birlikte, hukuka aykirihk durumu ve bunun denetimi yasalardan farkh
ozellikler gostermektedir. 1961 Anayasasi m. 64/son’a gore, “Anayasa Mahkemesi, bu
kararnamelerin Anayasaya uygunlufunu da denetler.” 1982 Anayasasinin Anayasa
Mahkemesi'nin gorev ve yetkilerine iliskin 148. maddesine gére de “Anayasa
Mahkemesi, kanunlann, kanun hiikkmiinde kararnamelerin ve Tirkiye Bilyiikk Millet

Meclisi i¢tiiziigliniin Anayasaya gekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler.”
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Ozellikle 1961 Anayasast doneminde ogretide kanun hikmiinde
kararnamenin ii¢ ayn bigimde hukuka aykinhZmnin s6zkonusu olabilecegi savunulmustur:
Kanun hiikmiinde kararname dogrudan dogruya anayasaya, dayandig: yetki yasasina ve
yetki yasasmda degigtirilmesi ongoritlmeyen yasa hiikiimlerine®® aykmn olabilir. Kanun
hiikkmiinde kararname, bu {i¢ yonden de hukuka uygun olmak zorundadir ve bunun
denetimini Anayasa Mahkemesi ile Danistay birlikte yapacaktir.?**

1961 diizenlemesini yorumlayan Duran’a gore, kanun hiikmiinde
kararnameler bir yasama iglemi olmadif igin hem Danistay hem de Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenebilir: “Kararnamelerin yetki kanununa ve bunda degistirilmesi
ongoriilmeyen yiiriirlikteki 6teki kanunlara uygunlufu sorunu da oncelikle ortaya
cikabilecegine ve Anayasa Mahkemesi bu konuda yetkili olmadifina ve kilinmadigma
gore; bu sorun, genel hikiimler (m. 114, 140) uyarinca, Yiiksek Idare Mahkemesi
Danistay tarafindan incelenmek ve ¢oziimlenmek gerekir. Ne var ki, yetki kanunu ile
yiriirlikteki Steki kanunlar diginda KHK’nin Anayasa ve Hukukun Genel Ilkelerine
aykmhg iddia edildiginde; bu sorunun Anayasa Mahkemesine gotlriilmesi yeg
tutulmaktadir. Iste genisletilmig diizenleme yetkisi dolayisiyle ortaya ¢ikan bu sorunu
Danigtay’a birakmamak igindir ki, Anayasa Mahkemesine, istisnaen idari diizenleyici
islem tizerinde denetleme yetkisi ve gorevi verilmis bulunmaktadir.”** Boylece Duran,
Anayasa Mahkemesi’nin denetimini, kanun hiikkmiinde kararnameyle yetki yasasinda
belirtilen yasalar disinda bir alanda ilk kez yasa giiciinde diizenlemeler yapilmasmin ve

yetki yasasinda éngoriilen yasalarda yapilan degisikliklerin anayasaya ve hukukun genel

2% Bu durum aslinda dogrudan dogruya yetki yasasina aykirilik olusturmaktadir. Bkz. Asagida I A. 2.
24 TEZIC, a.gm., s. 12; DURAN, a.gm,, s. 6 vd.; YILMAZ, a.g.m, s. 549 vd.; KUZU, a.gy., 5. 404
vd.

%% DURAN, a.g.m., 5. 6-7.
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ilkelerine uygunlugunun denetimiyle smrh gormektedir®’ Kanun hikminde
karamamenin dogrudan dogruya iceniginin hukukun genel ilkeleri yoniinden de
uygunluk denetimine tutulmasimin nedeni, bu ilkelerin hukuk sistemimizde yasadan
hemen sonra gelmesinden kaynaklanmaktadir 2®

Kanun hiikmiinde kararnamelerin hem Danigtay hem de Anayasa
Mahkemesi tarafindan denetlenmesinin doguracaf sorunlara ve ortaya ¢ikabilecek
hitkim uyusmazliklarina dikkat geken®*® Oytan’a gore, “Anayasa Koyucu, K.HK leri
islev yoniinden birer yasal nitelikte iglem saydifi i¢in bunlarin yargisal denetimlerinin
Danigtayca yapilmasini uygun bulmamig ve 6zel bir hiikiimle bu gorev ve yetkiyi Anayasa

»20 Kanun hitkmiinde kararnamenin yetki yasasina ve diger

Mahkemesine vermistir.
yasalara aykinhg durumunda, Tirkiye Buyiik Millet Meclisi’nin yapacaf: siyasal
denetimin -ki anayasakoyucunun gergek iradesi bu yodndedir- Damgtay’in yapacaf
denetimden daha siiratli ve etkili olacagini belirten Oytan, “KHK lerin kanunlara
uygunlugunun mutlaka bir Yarg: yerince denetlenmesi gerekiyorsa, bunlan birer siradan
idari islem saylp Anayasa Mahkemesine denetleterek O’na idari yarg: gorevi yaptirmak
yerine; Anayasa Mahkemesinin KHK lerin yetki kanununa uygunluk denetimini de
yapabilecegini, Anayasa'nin kendisine boyle 6zel bir gérev vermis olabilecegini kabul
etmeyi ye§ tutariz. Bu yorum Anayasanin 57., 81., 64., 65. ve 149. maddelerindeki

ilkelere ve ozellkle KHK nin yetki kanununa aykin olmasi ile Anayasa'ya aykin

7 agm., s. 14. Aym goriis, Erdogan TEZIC, "Yasama Yetkisi ve Kanun Hotkmiinde Kararnameler,”
AID, C. V, S. 1 Mart 1972), s. 12; YILMAZ, a.g.m,, s. 551 vd.

%48 “Kanunlann Hukukun Genel Prensiplerine uygunlugu, Anayasa hiikiimleri aracibigiyle ve bunlarn
kabul ettigi dlgiide yanstmak durumunda oldugundan; KHK nin bu yénden denetimini de, Danigtay
degil, Anayasa'ya aykinlik yolu ile yalniz Anayasa Mahkemesi yapmaga yetkili sayilabilir.” DURAN,
a.gm.,s. 14.

24§ Muammer OYTAN, “Fransa, Almanya ve Tarkiye’de Yasama Yetkisinin Devredilmesi ve
Yaratme Organimin Kanun Hiakmiinde Kararname Cikarma Yetkisi,” Onar Armagan, istanbul, {UHF
Yayinlan, 1977, s. 602 vd.

#° OYTAN, a.g.m., s. 599.
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olmasinin birgok durumda 6zdeglesmesi karsisinda Anayasamizin sistem ve ruhuna daha

251

uygun digmektedir.”~" goriigiini savunmustur.

Kanun hilkmiinde kararnamenin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nce
yasayla onaylanmasinin bu iglemi bir yasama iglemine donugtiirmedifini kabul eden
Tezig’e gére Damgtay’in bu noktadan sonra da denetim yetki ve gorevi siirmektedir.**

Opretide kabul goren Damstay’in denetim yetkisi oldugu gorisii
Danigtay tarafindan benimsenmemigtir. Danistay, 2 sayili kanun hiikmiinde kararnamenin
ek gegici 6. maddesinin (c) bendinin iptali istemiyle agilan davayi, “inceleme kabiliyeti
bulunmadii” gerekcesiyle reddetmistir*® Karan elestiren ve “Iptal talebi, eger
kararnamenin ilgili maddesinin yetki kanununa aykinh@indan dolayr istenseydi,
Damigtayin davaya bakmasi gerekirdi” goriigiinii savunan Yilmaz’a gore, Damstay’in,
anayasaya aykirilik nedeniyle iptal istemi durumunda davamin Anayasa Mahkemesi’'nin
gorev alanma girdigi gerekgesiyle gorevsizlik karan vermesi gerekir. Aym bigimde,
kanun hiikkmiinde kararnamenin yasama iglemi sayilmasi durumunda da Damstay’in
gorevsizlik karan vermesi gerekir.** Duran, Damstay’mn bu karartyla “kanun hitkkmiinde
karamame(nin), Anayasa Mahkemesi ve Anayasa agisindan degilse bile Danistay ve yetki
kanunu ile kaldinlmast dngoriilmeyen 6teki kanunlar bakimindan hiikiimet tasarrufu
niteligini tagimakta” olduBunun kabul edildigini belirtmektedir.2**

Bu karara karsioy yazan O. Tiizemen’in gorigleri kanun hiikmiinde

kararnamelerin Danistayca denetlenmesinin 6nemli kanitlan olarak kabul edilebilir:

“ ‘Kanun hitkmiinde’ denilse bile ‘Kararname’ adim ve niteligini tastyan bir
islemi, ancak T.B.M.M. ce diizenlenebilecek ‘kanun’ niteliginde saymak

5! agm,s. 602.

2 TEZIC, a.gm., s. 11 vd.

3 DDDK, E. 1974/ , K. 1974/540, K.t. 7.6.1974. Karar1 Duran aktarmaktadir. Bkz. Duran, a.g.m., s.
8.

4 YILMAZ, a.g.m., s. 550-551.

3 DURAN, a.g.m,, s. 10.

105



Damigtayin yargi denetiminden masun tutmak, Anayasamn 114. maddesi
hitkmiiyle bagdagmaz. 114. madde, ‘Idarenin her tiirli eylem ve iglemine
kars1 yarg1 yolu agiktir” demektedir. O halde ‘her tiirlii idare iglemi® kavrami
aydinhga kavugturulmahdir. Idarenin iglemleri hem idari, hem yargisal, hem
de yasal nitelikte olabilir. 114. madde, idari iglemlerden degil, idarenin her
tirli isleminden sozetmigtir. Anayasa veya kanun, idareye, ezciimle yargisal
karar alma yetkisi taniyabilir. (Anayasanin 127. maddesinin, Saystaya
sorumlularin hesap ve iglemlerini yargilayarak kesin hikkme baglama imkam
vermesi, 213 sayth Vergi Usul Kanununa dayanan itiraz ve temyiz
komisyonlarimin yargisal karar almas: gibi); fakat idarenin islemi, yargisal
nitelikte de olsa, Danistay’in temyiz davast yoluyla, yargi denetiminden
kurtulamaz. Ayni gekilde idare, Anayasamin 64. maddesindeki hallerde,
Yasama Orgamnin kanunla verecegi izinle, umumi, objektif, gayrigahsi,
kanun hiikmiinde kurallar koysa bile bu bir ‘Kararname’ olmaktan &teye
gidemez. ‘Kanun’ addedilemez; ancak T.B.M.M. ne sunulup orada
‘komisyonlarda ve genel kurullarda ... goriigiiliip karara’ baglandiktan sonra
kanun niteligine biiriinebilir; bu tarihe kadar da idarenin bir gesit, yasal islemi
olarak Damgtay’mn Oniinde iptal davasina konu tegkil etmesine higbir engel
yoktur. Ancak burada hatira gelebilecek su sorunun karsilanmasinda yarar
vardir: Idarenin iglemi, yani kararname, esasen kanun hitkmiinde olduguna,
bunun kanunsuzlugu s6z konusu edilemiyecegini ve Anayasa'min 64. maddesi
son fikrasi bu kararnamelerin Anayasaya uygunlugunun Anayasa
Mahkemesince denetlenmesini 6ngérdiigiine gére Danigtay neyi inceleyecek,
denetleyecektir? Danigtay burada, Anayasaya aykirilik disindaki hukuk’a
aykirihif aragtiracaktir ve bu onun ihtisasina, gorev alanina giren bir husustur.
Kanun Hikmiinde Kararname, Bakanlar Kurulu’nun bir ¢esit islemi
oldugundan, bunun yetki ve gekil yoniinden hukuka aykiriliFi, sakath@ iddia
edilebilecegi gibi Bakanlar Kurulu’nun, T.B.M.M. ce kendisine taninan smnirh
yetkinin Otesine gectigi, yetki kanununu ihlal ettigi de ileri siiriilebilir. Bu
sorunlar, Anayasaya aykinhk sorunu degildir ve esasen vatandaglarin, hak
arayanlarm, dogruca Anayasa Mahkemesine bagvurma ehliyeti de
bulunmamaktadir. Diger taraftan, Kamu Hukuku ilminde belirtildi3i iizere
yetki devri (délégation du pouvoir) sonucu ittthaz edilen islemler, artik
yetkiyi devredene degil, yetki kendisine devredilmig olana aittir. Dolaysiyle
Kanun Hiikmiinde Kararname, yetkiyi devreden Yasama Organimiz
T.B.MM. nin degil, yetkiyi almis olan Bakanlar Kurulu’nun iglemidir ve
TB.MM. ce aynen veya degistirilerek tasvip olununcaya kadar da,
Anayasaya aykinlik yonii diginda kalan Hukuk’a aykirilik halleri igin, idarenin
islemi olarak, Damigtay’in yarg: denetimine tabi tutulmas: gereklidir.”>*®

6 a.gm.,s. 12-13.
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Ogretideki goriis ve elestirilere karsin Damstay, bu kararindan
donmemis ve agllan davalan “inceleme kabiliyeti bulunmadifi gerekgesiyle
reddetmistir.”*’

1961 ve 1982 Anayasalan agisindan degerlendirme yapan ve iki
anayasa arasinda bu konuda bir fark gormeyen Kuzu da bigimsel-organik 6lgiite gore
kanun hitkmiinde kararnamenin idari iglem oldugunu ve bunun doZal sonucu olarak
kanun hikmiinde kararnamelerin, Meclisce onaylanma anma kadar Damsgtay’in
denetimine tabi tutulmasi gerektigini belirtmektedir. Her iki anayasada da yer alan
“Idarenin her tiirlii eylem ve islemine karg: yarg: yolu agikti” kurali, aynm gozetmeden
idarenin “her tiirlii islemini” yargi denetimine tutmugtur ve bu goriisiin 6nemli bir
dayanagidir. Hukuksal olarak zorunlu olan Damgtay denetimi, “KHK nin yetki kanunu ve
diger kanunlar kargisindaki durumunun incelenmesi igin KHK nin uygulanmasindan zarar
goren vatandaslanin dava haklarina engel olmamak igin” de zorunludur.”*®

Ozbudun’a gore, kanun hilkmiinde kararname islevsel yonden bir
“yasama islemi” oldugu i¢in, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin onyindan 6énce de idari
yargmin denetimine tabi degildir.”*® Tezig de 1982 Anayasasi diizenlemelerine gore
kanun hitkmiinde kararnamelerin, iglevsel yénden yasama iglemi olmalar1 nedeniyle 6teki
yasalara aykirliklaninin s6zkonusu olmamas: kargisinda, Danistay denetiminden siynimig
oldugunu benimsemektedir.

Kanun hiikmiinde kararnamenin kaynagini anayasadan alan sui generis

bir yasama iglemi oldugunu belirten Saglam, yetki yasasi, kanun hitkmiinde kararname

57 B, 1980/107, K. 1980/85, K.t. 25.1.1980. Aktaran KUZU, a.gy., s. 419.
28 KUZU, a.gy., s. 410-413,

9 ZBUDUN, a.gy., s. 169, 211.

0 Erdogan TEZIC, Anayasa Hukuku, Istanbul, Beta Yaynlari, 1991, s. 31.
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ve Meclisce aynen ya da degistirilerek onanmanin anayasanin ongordiigi bir stirecin
degisik asamalan olarak kabul edilmesi gerektigini ve bu stirecin higbir asamasinda idari
yargimn gorevli olmadifim savunmaktadir. “Ciinkii KHK 'lerin yetki yasasma uygunlugu
da, her iki iglemin Anayasa agisindan gosterdifi bitiinlik dolayisiyla bir Anayasa
sorunudur. Nasil ki Anayasa Mahkemesi, yasalarin bigim bakimindan Anayasaya
uygunlugunu yalmzca Anayasa kurallanna gore degil, Meclis Igtiiziik hikiimleri
agisindan da denetlemis ve denetlemeye devam edecekse, buna benzer bir bigimde
KHK’nin yetki yasasina uygunlugu da, bir idari iglemin yasaya uygun olup olmama
sorunu defil, KHK’nin yasa giiciinii kazanmasi, sirdirmesi ve bunun saptanmast
agisindan bir Anayasa sorunudur. Bu nedenle de Anayasa Mahkemesi’'nce denetlenmesi

gerekir 25}

2) YETKI YASASINA UYGUNLUK YONUNDEN DENETIM

Kanun hiikmiinde kararmamenin yetki yasasma uygunluZunun
denetlenecegi agtk olmakla birlikte, o6ncelikle bunun kapsamimnin belirlenmesi
gerekmektedir. Yukanda belirtildigi gibi ozellikle 1961 Anayasasi doneminde kanun
hitkmiinde kararnamenin anayasaya, yetki yasasima ve yetki yasasinda degistirilmesi
ongoriilmeyen diger yasalara uygunlugunun denetlenecegi savunulmugtur. Ancak
anayasa hiikiimleri kargisinda, kanun hiikmiinde kararnamenin yetki yasasinda
degistirilmesi ongoriilmeyen diger yasalara aykinliiyla yetki yasasina aykinhg arasinda

bir fark olup olmadiinin tartigilmasi gerekmektedir. 1961 Anayasas1 m. 64’e gore yetki

*! SAGLAM, a.g.m., s. 266-267.
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yasasinda verilen yetkinin amaci, kapsamu ve ilkeleri yaninda degistirilecek yasa
hiikiimlerinin de teker teker belirtilmesi gerekir. Dolayistyla kanun hitkkmiinde kararname
ile simirlan saptanmig ve agikca belirtilmig yasa hiikiimleri degistirilebilecektir. Bu nedenle
kanun hiikmiinde kararname yetki yasasinda belirtiimeyen yasa hiikiimlerini degistiriyorsa
bu dogrudan dogruya yetki yasasina aykinlik olusturacaktir. Yetki yasasinda belirtilen bir
yasanun diger yasalarla iliskili olmast durumunda, kanun hitkmiinde kararname, yaptif
degisiklik nedeniyle kagimlmaz olarak diger yasa hiikiimlerini de bagkalagtirabilir. Ancak
bu, hukuk diizeninin bir biitiin olugturmasimin dogal sonucudur ve yetki yasasmnin
kapsaminda kalinmak kosuluyla anayasaya uygundur. Yetki yasasinda, degistirilecek yasa
hitkiimlerinin gosterilmesi zorunlugunu icermeyen 1982 Anayasasi diizenlemeleri
acisindan da kanun hikkmiinde karamamenin difer yasalara aykirilifi sorunu ortaya
¢ikmayacaktir **> Bakanlar Kurulu, yetki yasasinda belirtilen konu ve kapsamla sinirlt
olmak koguluyla diledifi yasalan degistirebilecek ve gerekirse bir alanda ilk kez
diizenleme yapabilecektir. Bu da ¢ikanlan kanun hilkmiinde kararnamenin diger yasalara
aykirihfinin sézkonusu olamayacagim gosterir. Verilen yetkinin konusu ve kapsamiyla
ilgili her yasa, kanun hiikkmiinde kararname ile diizenleme alamindadir. Belirtilen konu ve
kapsam digindaki yasalarda degisiklik yapilmas ise yetki yasasina aykirilik olusturacaktir.
Daha 6nce de belirtildigi gibi kanun hiikkmiinde kararname bu hukuksal
giicii yetki yasas1 dolaysiyla ve yetki yasast smirlan iginde kalmak kosuluyla
kazanabilmektedir. Bu bag da kanun hitkkmiinde kararnamenin Mecliste goriigiiimesi ve

hakkinda bir karar verilmesine kadar siirmektedir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin yasa

%2 Giinday, 1982 Anayasasi agisindan da kanun hitkkmiinde kararnamenin diger yasalara aykinligin
s6zkonusu olabilecegini belirtmigtir. Metin GONDAY, “Dog. Dr. Metin Giinday’in Yorumu,” Anayasa
Yargisi, Ankara, Anayasa Mahkemesi Yaymlan, 1984, s. 274, Ancak Giinday, daha sonra goriigiinii
degistirmis ve kanun hiikmiinde kararnamenin anayasaya ve yetki yasasma aykirthiimin sézkonusu
olabilecegini belirterek, diger yasalara aykiriliin da ashnda yeltki yasasina aykirilik oldugunu
benimsemiglir. Metin GONDAY, idare Hukuku Dersleri, Ankara, imaj Yaymcilik, 1996, s. 98 vd.
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bigiminde yapacag:®™® kabul, degistirerek kabul ve red islemlerine dek kanun hiikmiinde
kararname, kendisine yasa giicii veren yetki yasasina uygunlufu yoniinden
denetlenecektir. Kanun hilkmiinde kararnamenin yetki yasasina aykinligi, kanun
hiikmiinde kararname kurumu agisindan 6zel bir anayasaya aykinlik tiirii oldugundan bir
anayasa sorunu olusturmaktadir ve bu nedenle Anayasanin 148. maddesinde Anayasa
Mahkemesi’nin yapacagi belirtilen anayasaya uygunluk denetimi bu sorunu da
kapsamaktadir.”®* Boyle bir sorun kanun hitkmiinde kararnamenin yetki unsuru
yoniinden anayasaya aykirihigi sonucunu dofurmaktadir.

Ozbudun, “KHK ’nin kendi igeriginin Anayasaya aykin olmamasi, fakat
yetki kanununa aykin olmasi durumunda, bunun da bir anayasa sorunu olusturacag,

dolayisiyla Anayasa Mahkemesinin denetim yetkisine tabi olacagi(m)” belirtmektedir.”**

3 TBMM nin kanun hiikmiinde kararnameyi goriismesi sonucunda iradesini yasa biciminde mi, yoksa
karar bigiminde mi ortaya koyacag tartigmalara yol agmugtir. Tezig, vatandaglar igin uynlmasi zorunlu
hukuk kurallan ancak yasayla konulabilecegi igin, kanun hilkmiinde kararnamelerin onaylanmasinin
yasayla olacagim savunmugtur. Tezig, a.g.m., s. 10-11; Red isleminin de yasayla yapilacag: yoniinde
bkz. TEZIC, Anayasa Hukuku, s. 29. Duran, aynen ya da degistirerek kabuliin yasa, red isleminin ise
karar ile yapilacagim savunmaktadir. DURAN, a.g.m., s. 6. Baydur, her ii¢ iglemin de karar biciminde
yapilacagim savunmugtur, Kimran BAYDUR, “Kanun Hitkmiinde Kararname Nedir ?,” Milliyet,
10.2.1975; “Yetki Kanunlar: Nas:l Uygulamr ?,” Milliyet, 25.3.1975. Ancak &gretide baskin gorii§, her
iic durumda da Meclis iradesinin yasa bi¢iminde ortaya gikmasi gercktigini belirtmektedir: “Anayasada
‘karar’ seklinde olacag: belirtilmis bulunan ‘red’ iglemi de kisi ve kurumlar hakkinda etkili olacak bir
irade agiklamasidar. Ciinkii (...) TBMM.nce reddedilen bir kanun hiikkmiinde kararname, o zamana
kadar kigiler ve kurumlar iizerinde etkili olmug demektir. Kisiler ve kurumlar fizerinde etkili olan bir
hukuk normunun hukuk aleminden kaldiriimas1 sonucunu doguran ‘red’ isleminin de kisi ve kuramlar:
etkilememesi miimkiin degildir. Ayrica kanun giiclinde olan bir normun bir meclis kararn ile
kaldinlmas: da diigiiniilemez. Bu nedenle, (...) TBMM.nin bir kanun hiikkmiinde kararnameyi reddeden
isleminin de gekli kanun bi¢iminde olmas: yerinde olur.” GUNDAY, a.g.y., 5. 97-98; ayrica bkz
YILMAZ, a.g.m., s. 541; OZBUDUN, a.g.y., 5. 209. Uygulamada da her ti¢ islem de yasa ile
gg‘pllmaktadlr.

“KHK ’nin yargisal denetiminin s§z konusu oldugunda KHK’nin dayandi$ yetki yasasimin ancelikle
Anayasa'ya daha sonra da KHK nin kendisinin hem yetki yasasina hem de Anayasa'ya uygunlufu
sorunlannin ¢ziimlenmesi gerekir. Hernekadar, Anayasa’mn 148. maddesinde KHK ’lerin yetki
yasalarina uygunlugunun denetlenmesinden degil yalmizca Anayasa'ya bigim ve esas bakimlarindan
uygunlugunun denetienmesinden s6z edilmekte ise de, Anayasa‘’va uygunluk denetiminin igerisine
oncelikle KHK 'nin yetki yasasina uyguniugunun denetimi girer. Clinkii, Anayasa'da, Bakanlar Kuruluna
ancak yetki yasasinda belirtilen siurlar icerisinde KHK ¢ikarma yetkisi verilmigtir. Yetki yasasi olmazsa
(Anayasa mad. 121 disinda) KHK olamaz. Bu yetkinin digina ¢ikilmasit KHKyi Anayasa'ya aykin
duruma getirir. Bdylece, KHK 'nin yetki yasasina aykurt olmas1 Anayasa'ya aykir: olmas: ile 6zdeslesir.”
E. 199022, K. 1992/6, K.t. 5.2.1992, AMKD, 8. 29 C.1, s. 91. (italikler benim)

265 OZBUDUN, a.gy., s. 210,
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Anayasa Mahkemesi, bu durumu birgok karaninda vurgulamigtir. 335 sayih “1580 Sayih
Belediye Kanunu ile 3030 Sayili Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun
Hitkkmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’da Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname™nin anayasaya aykinhigin inceleyen
Anayasa Mahkemesi,
“335 sayill KHK (...) yerel yonetimler olan biiyiiksehir belediyelerinin ve
belediyelerin yapilarina, organlanna iligkin diizenlemeler 6ngormektedir.
Yetki Yasastyla verilmeyen bir yetkinin kullanilmasi KHK.yi dayanaksiz,
gegersiz duruma digsiiriir. Yetkisiz bir diizenleme Anayasa'min 91. maddesine
aykindir. KHK., Yasayla yetki verilmeyen alanlarda ve konularda, yerel
yonetimlerin segilmis organlariyla yeni belediyeler olusturmaya iligkin

diizenlemeleri 6ngodrdigii i¢in aykinhk belirgindir. Yetki Yasasi’nda belediye
bagkanlarinin atanmasina iligkin kural yoktur.”

goriisiiyle 335 sayih kanun hiikmiinde kararnameyi iptal etmigtir.”*®

Kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma siireci bir biitiin olarak kabul
edilip yetki yasasina uygunlufun denetlenmesi onemli bir Ozellik daha ortaya
¢ikarmaktadir. Bu da béyle bir denetimin 6nkosulu sayilabilecek olan, Anayasamin 91.
maddesinde belirlenen kogullara uygun bir yetki yasasimn varligi sorunudur. Kanun
hilkmiinde kararnamenin yetki yasasina uygun olmasi, ancak dayandig: yetki yasasinin
anayasada belirlenen kogullara uygun olmas’’® durumunda anlaml olacaktrr.

Ozbudun, “Anayasaya aykin1 bir yetki kanununa dayamlarak cikariimig
bir KHK’nin de, kendisi igerik y6niinden Anayasaya aykini bir hiikiim tagimasa bile,

Anayasaya aykin sayilmast gerek(ecefini), aksi halde, Anayasamin uygun gordigi

%6 E. 1988138, K. 1989/7, K.t. 8.2.1989, AMKD, S. 25, s. 82; “Yetki Yasasi’nin kapsamu diginda
yiiriirliige konulan veya bagka bir anlatimla yasamn ngérmedigi konuda bir diizenleme yapan bir

KHK ’'nin Anayasa'ya aykirihig1 kuskusuzdur. (...) KHK, yasada gosterilen amag disinda yiiriirlige
konulmussa veya yetkinin kapsamint astyorsa bu durumu onu yetki yasasina dolayisiyla Anayasa’ya
aykin kilar.” E, 1988/62, K. 1990/3, K.t. 6.2.1990, AMKD, S. 26, s. 104-105. Aym yonde E. 1990/22,
K. 1992/6,K.t. 5.2.1992, RG, 27.11.1993-21771.

27 Anayasa Mahkemesi, kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarilamayacak alana iligkin getirilen yasagin
yetki yasast ile ilgili olmayip dogrudan kanun hiikmiinde kararname ile ilgili oldugu y6niinde verdigi bir
karar igin bkz. E. 1979/18, K. 197926, K 1. 5.6.1979, AMKD, S. 17, s. 188,

111



olciiniin otesinde bir yetki devri(nin) gergeklesmis ol(acagim)”®®® belirtmektedir. Yetki
yasasinda gosterilmesi gereken kogullarm ne oldugu ve bu kosullann Anayasa
Mahkemesi’nce nasil yorumlandigina yukanda deginilmigti.*® Yetki yasasinin, anayasada
agikca gosterilen kogullar yaninda Anayasa Mahkemesi’ce belirlenen gergeveye de uygun
olmas: gerektifi agiktir. Yetki yasasi, Bakanlar Kurulu’nun yasa giiciinde diizenlemeler
yapmasinin kosullarim belirledigi ve yetki bu gergeve iginde gegerli oldugu i¢in kanun

hitkmiinde kararnamenin gegerlilifinin buna baglanmas1 dogaldir.

B) YETKI YASASININ IPTALININ KANUN HUKMUNDE
KARARNAMEYE ETKISI

Yetki yasasindaki sakathklarin, aralarindaki stki bag nedeniyle kanun
hitkkmiinde kararnameyi etkileyecedi agtk olmakla birlikte, boyle bir kanun hitkkmiinde
kararnamenin hukuksal durumunun ne olacag: tartigmalara yol agmigtir, Yetki yasasinin
iptalinin teknik hukuk sorunlarini da beraberinde getirdigini ve bu sorunlarin belki de en
onemlisinin iptal edilen yetki yasasina dayanilarak g¢ikanlan kanun hiikmiinde
kararnamelerin hukuksal durumu oldugunu belirten Caglar’a gore “Bu konuda iki tez
ileri siiriilebilir: Anayasa Mahkemesi’nin yetki yasasim iptal eden karanmn yiiriirliige
girmesinden sonra bu yasaya gore ¢ikartilan Kanun Hitkmiinde Kararnamelerin de
yiiriirliikten kalkmasi ya da itiraz yolu ile tahrik edilecek davalarda, isin esasina

girilmeden iptal edilmesi. Ilk tez anayasal yargilama hukukunun mantiina ¢ok daha

2% 3ZBUDUN, a.g.y., s. 204.
29 Bkz. Yukarida II. Bslim, I,B.
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yakindir.”?"® Giinday, yetki yasasmnmn iptal edilmis olmasinmn buna dayanilarak gikarilan
kanun hitkmiinde kararmnamelerin de kendilifinden yiirirlilkkten kalkmasi sonucunu

I Bu sorun Anayasa Mahkemesi’nin son dénem

dogurmayacag gorigiindedir.
kararlaninda genis olarak incelenmistir.

Anayasa Mahkemesi, boyle bir sorunla ilk kez 3479 sayii yetki
yasasinin iptali nedeniyle karsilagsmis ve bu yetki yasasina dayanan 388 sayith kanun
hitkkmiinde kararnamenin anayasaya uygunluk denetimini yaparken konuya iliskin bazi
ilkeler ortaya koymugtur.*”

Anayasa Mahkemesi, bu kararinda oncelikle iptal karanmnin idari
yargida “bildirici” nitelikte olmasina karsin anayasa yargisinda “kurucu” nitelikte
oldugunu ve Anayasanin 153. maddesindeki Anayasa Mahkemesi iptal kararlaninin gertye
yiiriimeyecegi’ bigimindeki kuralin bu anlama geldigini belirtmis ve

“Yetki yasalarina dayamlarak ¢ikanlan ve yapist ve etkileri yoniinden yasa
benzeri bulunan KHK’lerin Anayasa'ya uygunlugunun denetlenmesi Anayasa
Mahkemesi’'nin gorevi oldugundan yetki yasasimin iptalinin, buna dayanan
KHK’lere etkisi dogrudan Anayasa Mahkemesi’nin degerlendirme alam
iginde kalmaktadir.”*"

sonucuna varmigtir.

7% Bakir CAGLAR, a.g.m., s. 119.

' GONDAY, a.gy., s. 99.

772 g 1990/1, K. 199021, K.1. 17.7.1990, RG, 16.7.1991-20931.

23 Anayasa Mahkemesi, bu kararda yegledigi kapali anlatimdan daha sonraki bir kararinda vazgegmis
ve yine aymt yetki yasasina dayanan 399 sayih kanun hiikmiinde kararnamenin denetimini yaparken
“399 sayili KHK, 3479 sayil1 Yetki Yasasi’mn kapsamu iginde olup, bu yasa iptal edilmeden dnce
¢ikarilmigir, Anayasa'nin 153. maddesinde Anayasa Mahkemesi iplal kararlaninin geriye yiiriimeyecegi
Sngoriilmiigtiir. Bu nedenle ¢ikarildiklan tarihte yiiriirliikte olan bir yetki yasasina dayanan kanun
hiikkmiinde kararnamelerin, daha sonra bu yelki yasas1 Anayasa'ya aykir1 bulunarak iptal edilse bile, sall
bu nedenle iptaline olanak gorillmemekledir.” goriigiinii belirtmigtir. E. 1990/12, K. 1991/7, K.L.
4.4.1991, AMKD, S. 27 C.1, 5. 215. '

714 E. 1990/1, K. 1990121, K.t. 17.7.1990, AMKD, S. 26, s. 319.
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Boylece yetki yasasinin iptaliyle, ona dayanan kanun hitkmiinde
kararnamelerin  kendiliginden ortadan kalkmayacagini zimnen belirten Anayasa
Mahkemesi’ne gore

“Yetki yasasinin iptalinin, buna dayanilarak ¢ikanlan KHK’lere etkisi
konusunda tek ve kesin bir esas koymaya ve bu dogrultuda yorum yapmaya
olanak yoktur. Olayin Anayasa Mahkemesi 6niine getirilig bigimi, yani iptal
davasi ya da itiraz yolu ile aykinlik savinda bulunulmus olmasi degisik
sonuglar ortaya ¢ikarabilir. Aynica, KHK’nin dayandif1 yetki yasasmin iptal
gerekgesi, iptali istenen KHK’nin anayasal durumunu belirteyecektir.”*”

Bu saptamadan sonra Anayasa Mahkemesi, 3479 sayih yetki yasasmnin
iptal gerekgesi ve bunun kanun hiikmiinde kararnamelere etkisi iizerinde durmaktadr.
Ulastift sonug kamu hukuku ilkeleri agisindan ilgingtir:

“Anayasa Mahkemesi, KHK ¢ikanlmas: ile ilgili olarak TBMM tarafindan
verilen yetkinin, ancak ‘ivedi ve zorunlu’ durumlarda ve ¢ok uzun olmayan
siirelerde kullanilabilecek bir yetki oldugu gerekgesi ile 3479 sayii Yetki
Yasasi’n1 iptal etmigtir. Anayasa Mahkemesi’nin s6zii edilen iptal karan ile
KHK’ler yoniinden ilk kez ‘ivedi ve zorunlu’ olma ve ‘belirli siirelerde
kullanma’ dlgiitleri getirmistir. Bu anayasal dlgiitlerin daha dnce yiiriirliige
girmis olan KHK'leri etkilemesi digiinitlemez. Konulan yeni Olgiitler
gelecege yonelik yeni bir anlayisi agiklamaktadw. Yetki yasasmn
Anayasa'nin 91. maddesinde sayilan §Zelerden birine aykin olmasi nedeniyle
iptali durumunda, igerdigi kurallar Anayasa'ya uygun olsa bile buna dayanan
KHK ’lerin iptalini gerektirir.

Incelenen davada 388 sayih KHK’nin dayanaksiz kaldig: savinda
bulunulmugtur. Anayasa'nin 91. maddesi kapsaminda olan ve &biir anayasal
Olgiitler bakimindan 91. maddeye uygun diigen bir yetki yasasmin
denetiminde, Anayasa Mahkemesi'nce bir yetki yasast konusunda ilk kez
uygulanan ve Anayasa'nin biitiiniinden kaynaklanan yorumla getirilen yeni bir
olgiitle iptal karan verilmigtir. Bu 6lgiitiin daha 6nce ¢ikan yetki yasalarimn
kullanim alanina etkisi kabul edildi3i takdirde KHK ile yapilan
diizenlemelerde istikrarsizlik ve giivensizlik yaratacak ve bu KHK’lerin tesis
ettigi hukuki durumlar ve kazanilmmg haklar biiyiik 6l¢iide ihlal edilebilecektir.
Bu bakimdan gelecek igin gozetilebilecek ve her diizenleme alam igin ayn bir
goriiniim kazanmaya elverigli olan ‘ivedilik, zorunluluk® ve ‘belirli zamanda
yetki kullanma’ 6lgiitlerinin gegmise doniik olarak kullaniimasi, hem Anayasa
Mahkemesi kararlaninin gegmige yiiriimeyecegi yolundaki kurala aykirt olur

75 B. 1990/1, K. 1990721, K.L. 17.7.1990, AMKD, S. 26, 5. 319. Ayn1 dogruliuda E. 1990/12, K.
199177, K. 4.4.1991, AMKD, S. 27 C. 1, 5. 215.
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hem de Anayasa Mahkemesi’'nin 3479 sayili Yetki Yasasi’nin iptaliyle ilgili
kararinin gerekgesine uygun diigmez.”*"®

Oncelikle, Anayasa Mahkemesi’'nin anayasamn biitiiniinden ve kanun
hiikkmiinde kararname kurumunun 6zgiil niteliklerinden ¢ikardig: “ivedilik ve zorunluluk”
olgitiiniin, ancak bu yondeki kararin yayimindan sonra ¢ikarilan yetki yasast ve kanun
hiikkmiinde kararnameler agisindan gegerli olacafi gorigii iizerinde durmak
gerekmektedir. Bu konu dogrudan dogruya yetki yasast - kanun hitkmiinde kararname
iligkisiyle ilgili olmamakla birlikte Anayasa Mahkemesi’nin gorev ve yetkileri ve bu
alanda neler yapabileceginin belirlenmesi bakimindan énemlidir.

Anayasa Mahkemeleri Kelsen tarafindan “negatif yasakoyucu” olarak
tanimlanmakla birlikte, bu, mahkemelerin isleviyle””’ ilgilidir ve bir Anayasa
Mahkemesinin norm koyma ve bunun yiiriirliik tarihini belirleme yetkisine sahip oldugu
savunulamaz. Oysa bu karaniyla Anayasa Mahkemesi, anayasakoyucunun yerine gegtigini
kabul etmektedir. Hukukun ne oldugunu soylemek ve sorunu kesin hitkiimle ¢6zmek
yargi organlannin yetkisindedir ve yarg: yetkisi hukuk normunu yorumlamak ve somut
olaya uygulamakla simirhdir. Anayasa Mahkemesi de “ivedilik ve zorunluluk” kosulunu
anayasaylr yorumlayarak ortaya c¢ikarmigtir ve bu yorum -mahkeme gOriisiini
degistirmedikge- yalnizca karann verildigi tarihten baglayarak degil, daha 6nce gikarnlan
kanun hitkkmiinde kararnameler agisindan da gegerlidir. Dolayistyla Anayasa
Mahkemesi’nin aksi yondeki goriigiiyle verdifi karar anayasa yargisinin temel kurallarina
aykmn “talihsiz” bir karardir.

Aynica, yetki yasastmin, 91. maddede agikga belirtilen unsurlara

aykinhigi nedeniyle iptal edilmesiyle, Anayasa Mahkemesi’nin getirdigi olgiitlere (ivedilik

% E. 1990/1, K. 1990/21, K t. 17.7.1990, AMKD, S. 26, s. 319 (italikler bana aittir).
Z7 ibrahim O. KABOGLU, Anayasa Yargist, Ankara, Imge Kitabevi, 1994, s. 102 vd.
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ve zorunluluk) aykiriifi nedeniyle iptali arasinda aynm yapilmas: ve birinci durumda
boyle bir yetki yasasina dayanan kanun hitkmiinde kararnamelerin igeriklerine
bakilmaksizin iptal edileceklerinin kabul edilmesi geligkidir.”’® Bu, iki farkh anayasanin
varhiginin kabul edilmesi anlamina gelir.

Anayasa Mahkemesi'nin konuyu 153. madde gergevesinde

279

degerlendirmesi de yersizdir.”” Kanun hitkmiinde kararnamenin yetki yasasmnin iptali

nedeniyle dayanaktan yoksun kalmasi ve iptal edilmesi, kanun hiikkmiinde kararnamenin
yaymnlandifi andan itibaren yiiriirlilkten kalkmasi anlamina gelmez. Boyle bir sonug
olsayd: mahkeme karannin geriye yiiriimesinden so6zedilebilirdi. Ayrica Mahkemenin, bu
durumun “KHK ile yapilan diizenlemelerde istikrarsizhk ve giivensizlik yaratacak
(oldugu) ve bu KHK ’lerin tesis ettii hukuki durumlar(in) ve kazanilms haklar(in) biiyiik
olgiide ihlal edilebilece(i)” goriigi hukuksal gergeklikle ortigmemektedir. Karara
katilmayan tiyeler bu durumu karstoylarinda belirtmigtir:

“Yetki Yasasi iptalle ‘yok’ olduguna, daha agik bir anlatimla, iptal karannmn
Resmi Gazete’de yayimlanmasindan baglayarak yirirlitkten kalktifina gore,
bu yetki yasasina dayandigy baglangicinda agiklanan KHK de bu tarihte
dayanaktan yoksun kalmustir. Somuta indirgenirse, 388 saylh KHK,
21.4.1990°da gegerligini yitirmig sayilmalidir. KHK nin igeriginin, anlam ve
amacimn hi¢bir dnemi yoktur. (...) Yetki yasasina dayanmayan KHK nin iptal
edilmesiyle, Anayasa'min 153. maddesinin son fikrasina gore, yetki yasasinin
iptalinden sonra ona dayanan KHK’nin de iptal edilmesi arasinda bir
degisiklik yoktur. Aksi takdirde yetki yasasimn iptalinin hi¢bir anlami kalmaz.
Olmayan, kalmayan yetkiye dayamlamaz. Dayanak ortadan kalkinca dayanan
da ortadan kalkar. (...) Kendisinin varlik nedeni olan yetki yasasin iptal
edilmesine kargin, iptal karanmin yayimindan sonra da KHK’yi yariirliikte
gormek hukuksal gerekleri tersine geviren sakincali bir varsayimdir.

(...) ‘(Dptal kararlarimin geriye yiiriimeyecegi’ kuralinin ayrik durumlan
oldugu gibi, 3479 sayihi Yasa’nmn iptaliyle 388 sayih KHK’nin yiirtirliikte

28 Anayasa Mahkemesi’nin bu goriigiinde net oldugu s6ylenemez. Nitekim kararmn ilerleyen
boliimlerinde “Yetki yasasinin Anayasa'ya aykinhgi nedeniyle iptali, bu yasaya dayanilarak ¢ikarilacak
yasa giiciinde kararnameleri kendiliginden Anayasa'ya aykirt duruma diigirmez. Ikisinin ayn ayn
denetlenmesi yolu da bu sonucu gostermektedir.” goriisii yer almaktadir. E. 1990/1, K. 1990/21, K.t.
17.7.1990, AMKD, S. 26, s. 321-322.

2 Ciineyt OZANSOY, “Tarkiye idare Sisteminde Bir Parantez: GAP Olgusu,” 11 Han OZAY,
Gitmgiginda Yonetim, Istanbul, Alfa Yayinlari, 1994 icinde, s. 230.

116



kalmayacag;, iptal karannin geriye yiiriimesi degil, iptalin olagan, dogal hatti
zorunlu sonucudur. Burada 6nceki bir olaya, kazamlmis hakka uygulanma
durumu sz konusu olmayip varlik 6Zesiyle ilgili bir dzellik vardir. Karara
geetigi gibi dugiinilirse hig iptal karan verilemez. Kald1 ki, 21.4.1990’dan
Once gegersiz sayllmast da istenmemektedir. Bu tarihten sonrasi, geriye
yiriime engeli i¢ine alinamaz. Yetki Yasasi’min iptalinden sonraki tarihten
baslayarak KHK yi yiiriirliikten kaldirma, geriye degil, ileriye doniiktiir. Her
olay giinindeki duruma gore degerlendirilir. KHK’nin incelenme giiniinde
dayandifi yetki yasasi yoksa, KHK yiiriirlikte kalamaz. (...) Anayasa
Mahkemesi, hukuksal kargagayn onlemek igin ‘yok’ ve ‘kendilifinden
yuriirlitkten kalkma’ yerine, agilan bir dava sonucunda ‘dayanaktan yoksun
kalmalani nedeniyle iptal’ karan vermelidir.”**

Anayasa Mahkemesi, 5’e kars1 6 oyla vardifi bu goriisii daha sonraki
kararlarinda degistirmis ve dayandifi yetki yasas iptal edilen kanun hitkmiinde
kararnameleri igerik incelemesi yapmaksizin anayasaya aykirt goérerek iptal etmeye
baglamugtir ®' Bu kararlarda, Mahkemenin kanun hiikmiinde kararnamenin hukuksal
niteliine ve yargisal denetimine iligkin genel yaklasimim belirledigi bir bolim yer
almakta, sonra da iptali istenen kanun hiikmiinde kararnamenin bu ilkelere uygunlugu
denetlenmektedir.”** Bu genel yaklagima gore®

-KHK ile hem yiiriitme organim gii¢lendirmek hem de degisen ekonomik ve
sosyal konularin ortaya ¢ikardigi sorunlara ivedi ¢oziimler bulmak amacina
ulagiimak istenilmigtir.

-KHK yasanin hukuksal giiciine sahiptir.

-KHK yapisal bakimdan yiiriitme orgam iglemi, iglevsel yonden yasama
islemidir.

-TBMM verdigi yetkiyi her zaman geri alabilir. KHK leri red, aynen kabul ve
degistirerek kabul edebilir. Bu nedenle Bakanlar Kurulu’na KHK ¢ikarma
yetkisinin verilmesi, yasayla diizenlenmesi gereken konularin yasama
alanindan gikanlip yiiriitme organinin diizenleme alanina sokulmasi sonucunu
dogurmaz ve 7. maddeye aykin degildir.

%0 Y. G. OZDEN’in kargioyu igin bkz. E. 1990/1, K. 1990/21, K.1. 17.7.1990, AMKD, S. 26, s. 337-
338.
Z1 Anayasa Mahkemesi, bu yonde ilk kararim 5.2.1992 tarih ve E. 199022, K. 1992/6 sayili karariyla
vermis ve bunu sonraki kararlan izemigtir. Ancak bu karar uzun siire Resmi Gazete’de yayinlanmamig
ve bu nedenle de yiriirlige girmemigtir. Mahkemenin aym dogrultudaki 6.10.1993 tarih ve E. 1993/32,
K. 1993/32 sayils karary 10.11.1993 tarih ve 21754 sayth Resmi Gazete’de payinlanarak yirirlige
girmistir. Bu yondeki ilk karar olan 5.2.1992 tarih ve E. 1990/22, K. 1992/6 sayils karar ise
27.11.1993 tarih ve 21771 sayils Resmi Gazete’de yaymnlanmgtir. Bu nedenle 1993/32 sayili karara atif
gsa}nlacaknr.

Bu béliim diger kararlarda da aynen yer almaktadir.
%3 E. 1993732, K. 1993132, K . 6.10.1993, AMKD, S. 29 C.1, 5. 353-357.
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-TBMM her konuyu kapsayacak bigimde bir KHK g¢ikarma yetkisi veremez.
KHK’nin konusunun yetki yasasinda belirlenmesi zorunludur. Yetki,
somutlagtiriimig ve belli bir konuda taninmalidir.

-KHK, yasada gosterilen amaci diginda yiiriirliige konulmugsa ya da yetkinin
kapsamim agtyorsa veya ilkelere uygun degilse bu durumu onu yetki yasasina
ve dolayisiyla Anayasa'ya aykin diigiiriir.

-KHK’ler, iglevsel (fonksiyonel) ydnden yasama iglemi nitelifinde
olduklarindan bunlann yargisal denetimlerinin yapilmasi gorev ve yetkisi de
Anayasa Mahkemesi’ne verilmigtir.

-KHK ’nin yargisal denetimi s6z konusu oldugunda KHK’nin dayandig: yetki
yasasimin &ncelikle Anayasa'ya daha sonra da KHK’nin kendisinin hem yetki
yasasina hem de Anayasa'ya uygunlugu sorunlarinin ¢6ziimlenmesi gerekir.
-KHK’ler, yasa giiciinii dayandiklarnt yetki yasasindan alirlar. Bu nedenle
KHK ler ile dayandiklan yetki yasasi arasinda ¢ok sikt bir bag vardir.

-Yetki Yasasi, KHK ve KHK’nin Tiirkiye Bityiik Millet Meclisi’nce aynen ya
da degigstirilerek kabulii birbirinden bagimsiz islemler olmayip Anayasa'da
ongorillen bir siirecin degigik asamalandir. KHK’nin yetki yasasi ile olan
bag, KHK’yi aynen ya da degistirerek kabul eden yasa ile kesilir. Bu yasa,
KHK’yi kendi biinyesine alarak genel anlamda bir yasa nitelifine
donistiiriic, KHK, yasa giiciinii, dayandif: yetki yasast ile konulan esaslara
uygunlugu ve yetki yasasimn da Anayasa'ya uygunlugu varsayildifi igin
kazanmaktadir.

Bu ilkelerden hareket eden Anayasa Mahkemesi, iptal edilen bir yetki
yasasina dayanan kanun hiikmiinde kararnamenin dayanaktan yoksun kaldifi igin
anayasaya aykir1 hale geldigini ve bu durumda igerik incelemesinin yapilmasinin gereksiz
oldugu sonucuna varmistir. Bu durum geriye yiiriime yasagina aykini degildir.

“KHK kurallarimin igerikleri yoniinden de Anayasa'ya uygunluk denetiminin
yapilabilmesi igin Oncelikle ortada Anayasa'ya uygun bir yetki yasasinin
varlig1 gerekir.

KHK’lerin Anayasa'ya aykirilif saptanmig ya da bu nedenle iptal edilmis bir
yetki yasasmna uygun olup olmadifimin incelenmesi ise denetimi anlamsiz
kilar. Ciinkii Anayasa'ya aykin bir yetki yasasina dayamilarak g¢ikanlan
KHK ’lerin Anayasa'ya uygun gériilmesi olanaksizdir.

Yetki yasasinin iptalinin, bu yasaya dayamlarak ¢ikarilan KHK’lere etkisinin
Anayasa'nin 153. maddesi gergevesinde deZerlendirilmesi uygun degildir.
Cunkii Anayasamin 153. maddesindeki ‘Iptal kararlan geriye yiirimez.’
kuralina dayanarak, yetki yasasimn iptaline iligkin kararin, Resmi Gazetede
yayim giiniine kadar gikanlan KHK’lerin etkilenmeyecegi bigiminde bir ilke
de konulamaz.”***

24 agk,s. 358.
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Anayasa Mahkemesi, bu ic¢tihadini siirdiirmiis ve bir dizi kanun
hiikmiinde karamameyi, yetki yasasinin iptal edilmis olmasi nedeniyle, igeriklerinin
anayasaya aykin olup olmadigm: incelemeksizin iptal etmigtir.”** Bu durumdaki kanun
hitkmiinde kararnameler, Anayasanin Baglangi¢ boliimiindeki “Higbir kisi ve kurulusun,
bu Anayasada gosterilen hiirriyetgi demokrasi ve bunun icaplanyla belirlenmis hukuk
diizeni digina gtkamayacagr” kuralina ve Anayasanin 2., 6., ve 91. maddelerine aykirilik
olugturacaktir.

Burada son olarak iizerinde durulmasi gereken bir nokta, Anayasa
Mahkemesi’'nin, inceledigi kanun hitkkmiinde kararnamenin, anayasaya aykin olan ancak
hakkinda dava agilmamig ve bu nedenle de iptal edilmemis olan bir yetki yasasina
dayanmasi durumunda nasil bir karar vermesi gerektigidir. Anayasa Mahkemesi, yukarida
deginilen karannda, “KHK’nin Anayasa'ya uygun bir yetki yasasina dayanmasi
gegerliligin 6n kosuludur. Bir yetki yasasina dayanmadan ¢ikartilan veya dayandig: yetki
yasast Anayasa'va aykirt olan bir KHK’nin kurallan, igerikleri yoniinden Anayasa’ya
aykinhk olugturmasalar bile, Anayasa’ya uygunlugundan s6z edilemez. (...) Yasalarin

denetiminde, onlann yalnizca Anayasa kurallanna uygun olup olmadiklan saptanir.

%5 E.1991/33, K. 1992732, K.T. 5.5.1992, RG 30.11.93-21774; E. 1992124, K. 1992/33, K.T. 5.5.92,
RG 01.12.93-21775; E. 1993/32, K. 1993/32, K.t. 6.10.93, RG 10.11.1993-21754; E. 1993/34, K.
1993133, K.t. 6.10.1993, RG 04.12.93-21778; E. 1993/35, K. 1993/34, K.t. 6.10.1993, RG 20.11.93-
21764; E. 1993136, K. 199335, K.t. 6.10.93, RG 23.11.93-21767;E. 1993/38, K. 1993/36, K.,
6.10.1993, RG 24.11.93-21768; E. 1993/39, K. 1993/37, K.t. 6.10.1993, RG 25.11.93-21769; E.
1993/40, K. 1993738, K t. 6.10.93, RG 03.12.93-21777; E. 1993/41, K. 1993/39, K.t. 6.10.1993, RG
08.12.93-21782; E. 1993/33, K. 93/40-2, K.t. 21.10.1993, RG 06.11.93-21750; E. 1993/43, K. 1993/46,
K.t. 25.11.1993, RG 14.12.93-21788; E. 1993/45, K. 1993/47, K.t. 25.11.1993, RG 22.12.93-21796; E.
1993746, K. 1993/48, K.t 25.11.1993, RG23.12.93-21797; E. 1993/47, K. 1993/49, K t. 25.11.1993, RG
24.12.93-21798; E. 1993/48, K. 1993/50, K.t. 25.11.1993, RG 25.12.93-21799; E. 1993/49, K. 1993/51,
K.t. 25.11.1993, RG 26.12.93-21800; E. 1993/50, K. 1993/52, K.t. 25.11.1993, RG 27.12.93-21801; E.
1993/51, K. 1993/53, K.t. 25.11.1993, RG 28.12.93-21802; E. 1993/52, K. 1993/54, K.t. 26.11.1993,
RG 30.12.93-21804; E. 1994/53, K. 1994/48, K t. 8.7.94; E. 1994/54, K. 1994/49, K t. 8.7.1994; E.
1994/55, K. 1994/50, K.t. 8.7.1994; E. 1994/56, K. 1994/51, K.t. 8.7.1994; E. 1994/57, K. 1994/52, K.t.
8.7.1994; E. 1994/58, K. 1994/53, K.t. 8.7.1994; E. 1994/63, K. 1994/60-2, K.t. 21.7.1994; E. 1994/64,
K. 1994/61-2, K.t. 21.7.1994; E. 1994/65, K. 1994/62, K.t. 21.7.1994; E. 1994/66, K. 1994/63-2, K..
21.7.1994; E. 1994/67, K. 1994/64-2, K.t. 21.7.1994,

¢ agk.,s. 358.
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KHK’ler ise (...) hem dayandiklan yetki yasasmma hem de Anayasa’ya uygun olmak
zorundadirlar. (...) KHK’lerin Anayasa'ya aykirilifi saptanmis ya da bu nedenle iptal
edilmis bir yetki yasasina uygun olup olmadifinin incelenmesi ise denetimi anlamsiz kilar.
Ciinkii Anayasa'ya aykin bir yetki yasasina dayamlarak g¢ikanlan KHK’lerin Anayasa'ya
uygun goriilmesi olanaksizdir”®*’ sonucuna varmistir. Anayasa Mahkemesi’nin bu tavn,
simdiye dek boyle bir sorunla kargilagmamakla birlikte, dayandif1 yetki yasast iptal
edilmemis ve fakat anayasaya aykin olan bir kanun hiikmiinde kararnameyi iptal
edecegini gostermektedir. Bu da ancak yetki yasasinin anayasaya uygunlugunun bir dn
sorun olarak Mahkemece ¢oziilmesiyle miimkiindiir.

Ancak boyle bir durumda Anayasa Mahkemesi’nin yargilama
yontemlerinden kaynaklanan bir sorun ortaya ¢tkmaktadir. Anayasa Mahkemesi, yalnizca
parti kapatma ve Yiice Divan sifatiyla baktig1 davalarda “bir davaya bakmakta olan
mahkeme” nitelifindedir. Dava mahkemesi olarak bu iglerde anayasaya aykin bir yasayla
kargilaghginda, konuyu bir én sorun olarak gozebilecektir.”®® Diger islerde, omegin
yasalann ya da kanun hilkkmiinde kararnamelerin anayasaya uygunlugunu denetlerken
dava mahkemesi olmadigindan®™ boyle bir yola bagvuramayacaktr. Bu durumda

Anayasa Mahkemesi, anayasaya aykint kurali “ihmal” etmek ya da -gerektiginde- anayasa

27 a gk, s. 357-358.

%8 Mahkeme, dava mahkemesi olarak yargilama yaparken anayasaya aykirilik sorunuyla
kargilagtifinda, davay: durdurarak oncelikle Anayasa Mahkemesi sifatryla bu sorunu karara baglamakta,
sonra da dava mahkemesi olarak yargilamay: stirdirmektedir. Bu konudaki bir karar i¢in bkz. E.
1971127, K. 1971/50, K.t. 6.5.1971, AMKD, S. 9, s. 504 vd. Anayasa Mahkemesi, bu kararinda konuyu
bir bekletici sorun olarak nitelendirmigtir. Tezig, “Aym mahkemenin belli konularda dava mahkemesi
olmasi, hem de Anayasaya aykirihk iddialarim karara baglama yetkisine sahip olmasi, usul hukukunda
bekletici sorun degil, fakat bir 6n sorun olarak ortaya gikar. Ciinkii davamn esasinin karara baglanmasi,
bagka bir mahkemenin degil, aym mahkemenin gorevi iginde bulunan bir sorunun ¢Szilmesi ile
ilgilidir.” diyerek, konunun bir bekletici sorun degil, on sorun oldugunu belirtmektedir. Erdogan
TEZIC, a.g.y., s. 202. OZBUDUN bu sorunu tartigirken, bekletici sorun terimini kullanmaktadr.
OZBUDUN, a.g.y., s. 386 vd.

%% (OZBUDUN, a.g.y., s. 386; TEZIC, a.gy., s. 201.
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kuralm dogrudan uygulamak yetkisine sahip olup olmadifi sorunu ile
kargilagmaktadir. >

Aynica Anayasa Mahkemesi konuyu bir 6n sorun olarak degerlendirip
anayasaya aykirligi saptasa bile, istemle bagh oldugu igin iptal karan veremeyecektir. Bu
durumda tek ¢tkar yol anayasaya aykir yasay: olayda iimal ederek sorunu bu dogrultuda
¢ozmektir. “Anayasa Mahkemesi, bu yolda davranmak zorundadir. Tersini diginmek
Anayasa Mahkemesini, Anayasa kurallan ile degil, bir kanun veya igtiizik hitkmii ile
baglamak olur.”*' Bu ¢éziimiin kabul edilmesiyle, bir yasanin hukuken olmasa bile fiilen
iptal edilmis olmas1 gibi bir durum ortaya gikacak olmakla birlikte yetki yasalarninin kanun
hitkkmiinde kararnameler agisindan 6zel nitelifi ve onemi kargisinda, ikmal yolunun
benimsenmesi gerekmektedir.

Bu sorun agsindan, kanun hitkmiinde kararnamenin Mahkemenin
onine gelis bigimi, yani iptal davast ya da itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi'ne
bagvurulmas: arasinda bir fark olup olmadif: tartigilabilir. Iptal davasi s6z konusu
oldugunda, yukanida belirtildigi gibi ihmal yoluna gidilecektir ve yetki yasasi agisindan,
dava agma siiresi gegmigse -ki bu ¢ok bilyitk bir olasiliktir- yeni bir iptal davasi
agilamayacaktir.

Kanun hiikmiinde kararnamenin anayasaya uygunlugu ayni zamanda
yetki yasasmimn da anayasaya uygun olmasma baglandigina gore, oniindeki davada kanun
hiikmiinde kararnameyi uygulayacak olan mahkeme de anayasaya uygunluk bakimindan

bu kosullani arayacaktir. Bu durumda, kanun hiikmiinde kararname ile birlikte yetki

0 Anayasa Mahkemesi bu sorunla, zaman itibariyla sonraki anayasa kuralinn dnceki yasa hikkmiini
ortadan kaldinp kaldirmadii ve Anayasanin Gegici 15. maddesi nedeniyle iptal edemedigi yasalar
dolayisiyla kargtlagmugtar.

B E. 1969/24, K. 1969/50, K.L. 30.9.1969, AMKD, S. 7, 5. 408.
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yasasinin da davada uygulanacak kural olarak kabul edilmesi gerekir. Boylece, davaya
bakmakta olan mahkeme, kanun hiikmiinde kararname ile birlikte yetki yasasinin da
anayasaya aykin1 oldugu gerkgesiyle Anayasa Mahkemesi’ne bagvurabilecektir. Anayasa
Mahkemesi de her iki iglem igin iptal karan verebilecektir.

Yukanda belirtildii gibi Anayasa Mahkemesi, kanun hiikmiinde
kararnameleri denetlerken Gi¢ asamali bir inceleme yontemi izleyecektir. Oncelikle
denetlenen kanun hiikmiinde kararnamenin dayandifi yetki yasasinin anayasaya
uygunlufu incelenecek, sonra kanun hiikkmiinde kararnamenin yetki yasasmnin
kapsaminda olup olmadifi saptanacak ve son olarak da kanun hitkmiinde kararname
kurallannin anayasaya aykinlik olusturup olugturmadifina bakilacaktir. Bu zincirin tiim
halkalannin anayasaya uygun olmas: gerekir. Herhangi bir asamada aykiniik saptanirsa,
digerlerine bakilmaksizin kanun hiikmiinde kararname iptal edilecektir.

Anayasa Mahkemesi, bu incelemeyi yaparken, anayasaya aykirt olan
ancak hakkinda dava agiimamis bir yetki yasasi ile kargilagirsa istemle bagh oldugu igin
yetki yasast hakkinda iptal karan veremeyecektir. Mahkeme, yalnizca yetki yasasimn
anayasaya aykirihigini saptayacak ve buna dayanan kanun hitkmiinde kararnameyi iptal

edecektir.



C) YETKI YASASININ YURURLUGUNUN
DURDURULMASI VE BUNUN KANUN HUKMUNDE
KARARNAMEYE ETKISI

Idari yargida benimsenen yiiritmenin durdurulmasi, idarenin yargisal
denetiminde etkililigi saglamaya ve hukuk devleti ilkesini saglamaya yonelik onemli bir
kurumdur.”®® Anayasa yargisi agisindan pozitif diizenlemelerde yiiriitmenin durdurulmast
kurumu yer almamaktadir.Ogretide, Anayasa Mahkemesi’nin anayasalarda yer
almamasina karsin yiiriitmenin durdurulmasi®® karar verip veremeyecegi tartigitmustir.

Ozbudun, iptal edilen yasalann iptal kararinin Resmi Gazete’de
yayilanmas: tarihinde yiiriirlitkten kalkacagina ve Anayasa Mahkemesi’'nin gerektiginde
iptal karaninin yiriirlige girecedi tarihi en ¢ok bir yil siireyle erteleyebilecegine iligkin
diizenlemelerin, anayasakoyucunun, kamu diizeni gerekgesiyle anayasaya aykinlii
saptanmug bir yasamn bile belli bir siire yiiriirlitkte kalmasim benimsedigini gosterdigi ve
bu durumda anayasaya aykinhg hiikkme baglanmamus bir yasamin ylrirliginiin
durdurulmas: yetkisini Anayasa Mahkemesi’ne vermek istememis oldugu sonucuna
varilabilecegini belirtmektedir. Ancak belli bazi durumlarda Anayasa Mahkemesi'nin
yiiriirligiin  durdurulmas: karan verebilmesi gerekir. “Eger 6lim cezasma iligkin
kanunlarda oldugu gibi, kanunun uygulanmasi telafisi mimkiin olmayan sonuglar

dogurabiliyor ve anayasaya uygunluk denetiminin anlamim tamamen ortadan

22 Mithat SANCAR, “Yiriitmenin Durdurulmas: Kurumu ve Anayasa Yargist,” AID, C. XXVI, S. 4
(Aralik 1993), s. 158 vd.

#3 Anayasa yargisi agisindan bu kurum “yaratmenin durdurulmast”, “yirartagin durdurulmas:”,
“wuygulamay: durdurma” olarak adlandiniimakla birlikte, Bilgen’e gbre “kanunlarin uygulanmasinin
durdurulmas: veya ertelenmesi” ifadesi kullaniimalidir. Pertev BILGEN, “Kanunlarm Uygulanmasinin
Anayasa Mahkemesi Tarafindan Durdurulmasi,” Anayasa Yargisi (12), Ankara, Anayasa Mahkemesi
Yaynlan, 1995, s. 171.
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kaldinyorsa, Anayasa Mahkemesinin bu istisna durumlarda yiiriitmenin durdurulmas:
karan verebilmesi gerekir. Ciinkii aksi yorum bu tiir kanunlan pratikte anayasaya
uygunluk denetiminin kapsami digina ¢ikarmak anlamina gelir ki, Anayasa koyucunun
amacinin bu oldugunu gosteren higbir belirti yoktur. Dolayistyle, amlan durumlarda
yiiriitmeyi durdurma yetkisinin varh@, ‘yargt denetimi kavraminin igerik ve kapsaminin
yorumu yoluyla’ kabul edilebilir.**

Tezig, sorunun denetlenen yasanin iptalinden 6nce ve iptalden sonra
kararin Resmi Gazete’de yayinlanmasina kadar gegecek siire iginde olmak iizere iki
agidan tartigilabilece@ini belirtmektedir. Her iki durumda da Anayasa Mahkemesi’'nin
yiirtirliiiin - durdurulmasi1 karart verebilecegini savunan Tezig’e gore, “Anayasa
Mahkemesi, yargisal bir ¢ahyma yapmaktadir. Onun igin her yargilama makam gibi,
onun da yargilama kapsami i¢inde gerekli 6nlemleri alma yetkisi vardir. Aslinda Anayasa
Mahkemesinin gerekli 6nlemleri alma konusunda, Anayasa ve kanunlarda agikga bir
hiikiim bulunmasa da, bu yénde karar alma yiikiimliigiiniin bulundugu varsayihr. Zira bu
yolda bir karar almadifi takdirde kisileri oldugu kadar kamu diizenini de Anayasa
himayesinden yoksun birakmg sayilir, Bu bakimdan, Anayasa Mahkemesi, kendine boyle
bir yetkinin taninmamg olmasim degil, fakat kanunun uygulanmasim durdurmay:
engelleyecek bir kuraln bulunup bulunmadigimi aragtirmahdir.”®®  Tezig, kanun
hitkkmiinde kararnamelerin “yaymnlamp yiriirliSe girmesi ve uygulanmalan ile, toplum
hayatinda énemli degisiklikler yaratmalan ihtimali karsisinda” “ihtiyati tedbir” yollarinin

hig olmazsa bu islemler yoniinden diigiiniilmesi gerektigini belirtmektedir.

»* OZBUDUN, a.gy., 5. 394-395.
% TEZIC, a.gy., s. 213-215.
6 TEZIC, a.gm., s. 13-14.
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Anayasanin  125. maddesindeki, idari yargida yiiriitmenin
durdurulmasina iligkin diizenlemeye dikkat geken Giiran’a gore, Anayasa Mahkemesi’nin
yiiriitmeyi durdurma yetkisinin oldugunu savunmak olduk¢a zordur.”’

Anayasa Mahkemesi, yiiriitmeyi durdurma karan verip veremeyecegini,
ilk kez 1567 sayihi “Deniz Gezmis, Yusuf Aslan ve Hiiseyin Inan’in Oliim Cezalarinin
Yerine Getirilmesine Dair Kanunun anayasaya uygunlugunu denetlerken tartigmugtir.
Mahkemeye gore,

“Anayasa’ya uygunluk denetimi yapilan bir yasanmn, yiirirligtinin
durdurulmas: gibi agir sonuglart olabilecek bir yetkinin Anayasa
Mahkemesi’ne ancak Anayasa ile verilmesi gerekir. Soruna bir yargilama
usulii konusu gibi bakilirsa 0 zaman da yetkinin Mahkemenin kurulusunu ve
yargilama usullerini diizenleyen 44 sayili Yasada yer almast sonucuna
varilacaktir. Anayasa Mahkemesi’'ne, ne Anayasa ile ne de 44 sayili Yasa ile
boyle bir yetkinin tanmmamug oldugu ortadadir.”*®

Anayasa Mahkemesi, bu gerekgeyle yiiriirligiin durdurulmas: istemini
reddetmistir. Mahkeme, sonraki bir kararinda da iptal edilmi§, ancak iptal karan heniiz
Resmi Gazete’de yaymlanmadifi igin yiirtrlige girmemis bir yasanin uygulanmasmin
karar yayinlanincaya kadar durdurulmas: istemini reddetmistir. Mahkeme, bu karaninda
boyle bir yetkiye sahip olmadifim gerekgeleriyle agiklamgtir:

- Anayasa, Anayasa Mahkemesi’nin yetkilerini tek tek saymistir. Bu yetkiler
arasinda bir yasanin uygulanmasim durdurma yetkisi yer almamaktadir. Béyle
bir yetkinin, yarg: denetimi kavraminin igerik ve kapsamindan yorum yoluyla
¢ikanilmas: miimkiin degildir.

- Soruna bir yargilama usulii konusu gibi bakilirsa, 0 zaman da bu yetkinin
Anayasa Mahkemesi’nin kurulusunu ve yargilama usullerini dizenleyen 2949

BT “Yiiriitmenin durdurulmasin, metnine 6zel hiikiim koyarak diizenleyen ve Anayasa Mahkemesi’nin
gorev ve yetkilerini kazuistik denebilecek bicimde belirleyen bu Anayasada, kanunlarm iptali
divalaninda yiiriitmenin durdurulmasi olanaginin bulundugunu, Yarg: denetimi kavraminin igeriginden
ve kapsamindan yola ¢ikarak savunmak, bulunmadiffini savunmaga oranla ¢ok daha zordur.” Sait
GURAN, “Anayasa Yargisinda Yiriitmeyi Durdurma,” Anayasa Yargist (2), Ankara, Anayasa
Mahkemesi Yayinlari, 1986, s. 158. Mahkemenin yiiriirli5i durdurma yetkisinin gerekliligi ve bunun
Anayasada belirtilmesi gorasii icin bkz. Sait GURAN, “dnayasa Mahkemesi’nin Islevi ve Bu
Baglamda Yiararliagin Durdurulmast,” Anayasa Yargisi (12), Ankara, Anayasa Mahkemesi Yayinlari,
1995, s. 196. Aym yénde bkz. Zchra ODYAKMAZ, “Yariarligi Durdurma,” Anayasa Yargisi (12),
Ankara, Anayasa Mahkemesi Yayinlar, 1995, s. 159 vd.

8 E. 1972/13, K. 1972/18, K t. 6.4.1972, AMKD, 8. 10, s. 282.
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saylll yasada yer almasi gerekirdi. Yasada boéyle bir hiikiim olmadidt gibi,
Anayasa'nin 153. maddesi iptal edilen yasanmn, iptal tarihinde degil, iptal
kararinin Resmi Gazete’de yaymnlandif: tarihte yiiriirlikten kalkacagim
OngOrmustir.

- Anayasakoyucu, “Anayasaya aykinhigin diSer mahkemelerde ileri
strilmesi’ni diizenleyen Anayasa'mn 152. maddesi ile anayasaya aykirilif
ciddi gorillen yasalar agisindan bir tir uygulamanin durdurulmast yolu
ongormistiir. Isteseydi, Anayasa Mahkemesi’ne de boyle bir yetki verebilirdi.
- Anayasa'nin 153. maddesindeki, iptal kararinin geri yiiriimeyecegi ve
gerekgesi yazilmadan agiklanamayacagina iligkin diizenlemeler ile Anayasa
Mahkemesi’ne verilen gerektiginde iptal karannin yiiriirliie girecedi tarihi
bir yih gegmemek iizere ayrica kararlagtirabilme yetkisi de Mahkeme’nin
yiirtirliigiin durdurulmas: karan veremeyecegini gostermektedir. >

Mahkeme, bu igtihadim 21.10.1993 tarihli karariyla degistirmis ve 509

sayill kanun hitkmiinde kararnamenin iptali ve dava sonuglanincaya kadar yiiriirliigtiniin

durdurulmas: istemiyle agilan davada yirirligin durdurulmas: karan vermistir.3®

Sancar’a gore “Pozitif hukuk gergevesinde (...) herhangi bir deisiklik meydana
gelmemis olmasina ragmen, Mahkemeyi, daha 6nceki karannin tam tersi bir sonuca
gotiiren etmen, yuritmeyi durdurma kurumunun niteligi ve iglevlerine iligkin yeni bir
yaklagimi esas almig olmasidir.”*°' Mahkemeye gore,

“Yarg: yetkisinin etkinligi, ‘karar verme’ aracinin da 6zgiirce ve eksiksiz
kullamlmasin1 gerektirir ki, ‘yiiriitmeyi durdurma’ onlemi bu ‘eksiksiz
kullanma’ kapsaminda yer alir.

‘Dava’ kavramu iginde yiiritmenin durdurulmasi da vardir. Mahkemenin
yuritmeyi durdurma yetkisi davayr goriip karara baglama 6devi ve yetkisi
icinde bir agamadir. Yiritmenin durdurulmas: karar, yargi biitiinliigi
ilkesinin bir 6n uygulamasidir. Bu karar, sonug¢ karardan ayn ama o davayla
ilgili bir boliimdiir. Son karan vermeye yetkili organin, davanin bir bagka
bolimii i¢in karar veremeyeceginin kabulii ‘yargi yetkisinin eksiksiz
kullamilmasr’yla bagdagmaz.

(...) Anayasa yargisi, yasamanin ‘lstiin giicline’ karg: ‘anayasal denge aract’
olarak getirilmigtir. Bu denge islevinin etkin bigimde yerine getirilmesi,
‘yargilama kapsamu i¢inde gerekli 6nlemleri alma’ yetkisinin kullanilmasina
baghdir. Tersi durumda Anayasa Mahkemesi, anlamsiz bir denetim yapma

2% Muhabere Sayist: 1985/659, K. 1985/4, K.t. 1.8.1985, AMKD, S. 21, s. 263-267. Bu kararin
degerlendirmesi igin bkz. Bakir CAGLAR, “Parlamentolar ve Anayasa Mahkemeleri, Teori ve
Pratikte Anayasa Yargisimin Smirlar1 Problemi,” Anayasa Yargisi, Ankara, Anayasa Mahkemesi

Yayinlan, 1987, s. 181 vd.
30 1993/33, K. 1993/40-1, K.t. 21.10.1993, RG, 23.10.1993-21737.

301 SANCAR, a.g.m.,, s. 155.
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durumuna diger ki, bu da denetimin ‘6zii’nde kisint1 anlamina gelir. Oysa, bu
uygulamay: durdurma, yargisal denetimin etkinlifinin 6ziinde var olan bir
aragtir.

(...) Bir yasanin Anayasa'ya aykirilii nedeniyle iptal edilmesi gibi ¢ok genis
bir yetkiyi Anayasa Mahkemesi’ne taniyan Anayasa ve Yasakoyucunun, daha
hafif sonuglar doguracak olan uygulamay: durdurma yetkisini oncelikle
tanimig olduBunun kabulii gerekir. Cogun iginde tersine bir hiikiim ve neden
olmadik¢a, az her zaman vardir.

(...) Anayasa'nin istiinliiiini saglamak igin bagvurulmasinda zorunluluk
gordigii biitiin usul kurallanm uygulamasi Anayasa Mahkemesi’nin gorevinin
dogal sonucudur. Anayasa'mn iistiinliifii ve korumasinin saglanabilmesi i¢in
bu gereklidir.

(...) Anayasa Mahkemesi kararim verirken, bu yetkinin, kendisine tanimp
taninmadifini degil, yetkiyi yasaklayan bir kuralin bulunup bulunmadigim
aragtirmalidir.

(..) Iptal kararlarimin geriye yiirimemesi kuralinin kazamlmug haklarn
korunmas1 amactyla getirildii agiktir. Anayasa Mahkemesi’nin verecegi
yiriirliigii  durdurma karari, karar tarihinden &nceki islemlent
etkilemeyecegine gore kazandmig haklann ¢inenmesi soz konusu
olmayacaktir. Daha agik anlatimla, iptal karan kazanilmig haklan ne kadar

etkiliyorsa yiiriirtigii durdurma karan da o kadar etkileyecektir.”**

Anayasa Mahkemesi’nin bu karan Odyakmaz ve Bilgen tarafindan
ayrintili bigimde incelenmis ve 6nemli elestirilere ugramustir. Bu elestirilerde, Anayasanin
actk diizenlemeleri kargisinda Mahkeme’nin boyle bir yetkiyi sahiplenemeyecegi
belirtilmektedir. Oncelikle ortada bir hukuk boslugu bulunmamaktadir. Anayasada
Anayasa Mahkemesi’nin yetkileri agik¢a belirtilmiy ve bunlann arasinda yirtirliigi
durdurma yetkisi sayilmamigtir. Ayrica Anayasa Mahkemesi’nin kurulug ve yargilama
yontemlerini diizenleyen yasada da bdyle bir yetkiye yer verilmemigtir. Ortada bir bogluk
olsa bile Anayasa Mahkemesi’nin bunu hukuk yaratma yoluyla doldurmas: ve bu yetkiyi

sahiplenmesi miimkiin degildir.*®®

32 B 1993733, K. 1993/40-2, K.t. 21.10.1993, AMKD, 8. 29 C. 1, 5. 574-579.

303 Anayasa Mahkemesi’nin gerekgeleri ve bunlarin ayrintih elegtirisi igin bkz. ODYAKMAZ, a.g.m., s.
152 vd.; BILGEN, a.g.m., s. 178 vd. Aym gbriis igin bkz. Il Han OZAY, Giamgsiginda Yonetim,
Istanbul, Alfa Yaymlar, 1994, s. 349 vd.
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Mahkeme karanni degerlendiren Goren’e gore ise “yargi erkinin bir
etkinlik kosulu” olan yiirirliiiin durdurulmas: karari, “Anayasa ve Anayasa Mahkemest
Yasast’nda agik¢a 6ngorillmemis olmakla birlikte (...) Anayasanin sisteminden ve igerdigi
genel hukuk ilkelerinden duraksamasiz gikanlabilir.” Anayasa Mahkemesi, bu kurumu,
“bosluk doldurma ve yorumlama yetkisini” kullanarak, “kararlanmin etki giicliniin ve
anayasal denetiminin garantisinin gerekli bir aract olarak benimsemistir.”***

Yiiriirliigiin durdurulmas: kararinin niteligi tizerinde duran Odyakmaz,
yirirliigiin durdurulmasinin bir usiil kurali ya da ara karar degil, “amaci; anayasaya
aykinhigz s6zkonusu olan diizenlemenin, dava sonuglanincaya kadar yiiriirlikkte kalmak
suretiyle kamu yararint ve kamu diizenini olumsuz etkilemesini, giderilmesi gii¢ veya
imkénsiz zararlar dogurmasini 6nlemek” olan, “dava sonuna kadar aynen iptal
sonuglarint doguran etkin bir karar” oldugunu, dava agilmasiyla islemin yiiriirliigiintin
kendiliginden durmayacagini, bu nedenle “mahkemece karar verilmesi” gerektigini
belirtmektedir. Yiiriirligiin durdurulmasi karan, davanin her agamasinda “istem {izerine”
ve Anayasa Mahkemesi'nce “kendilifinden” verilebilir ve bir “kesin hiikiim”
olmadigindan her zaman kaldirilabilir. Yiirirligiin durdurulmas: “kamu diizeni ile ilgili”
oldugundan, iptal kararlan gibi Resmi Gazete’de yaymlanmaldir®*® Anayasa
Mahkemesi, yiriirliigtin durdurulmasi kararinin esas hakkindaki iptal kararimn Resmi
Gazete’de yaymnlanmasina kadar gegerli oldugunu benimsemistir. Ancak yiirurlagi

durdurulan yasanimn iptal edilmemesi durumunda hakkindaki yiirtirligtin durdurulmas

304 Zafer GOREN, “Tirk ve Alman Anayasa Hukuku’nda Anayasa Yargisvun Sinirlan ve Yiirirligi
Durdurma Kararlar,” Anayasa Yargisi (12), Ankara, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, 1995, s. 239-240.
35 ODYAKMAZ, a.g.m., s. 148-150.
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karari, Resmi Gazete’de yaymlanmasina gerek olmaksizin karar tarihinde kalkacaktir. >
Aynca vyiiriirliigii durdurma karan verilebilmesinin kogullannin
denetlenen normlann nitelii de g6z 6niinde tutularak agikga saptanmasi ve Anayasa
Mahkemesi tarafindan titizlikle uygulanmas: gerekmektedir.>®’ Anayasa Mahkemesi'nin
simdiye kadarki uygulamasi, “giderilmesi olanaksiz ya da gii¢ zararlar” olasilifina daha
ok agirlik verdigi izlenimini dogurmaktadir®®® Kosullarin saptanmasi, bu kurumun
Anayasa Mahkemesi’nce yalnizca iptal kararlanmin yiiriirligiini erkene alma ya da
cabuklagirma amactyla kullamlmasim da engelleyecektir. Iptal kararlannin, karar
tarthinde degil, Resmi Gazete’de yaymnlandi: tarihte yiriirlife girmesi ve gerekgesi
yazilmadan agiklanamamasi nedeniyle ortaya ¢ikan sorunlann ¢dziimiinde, Anayasa

Mahkemesi’nin yiiriirliiiin durdurulmasini bir ara¢ olarak kullanmas olasili: vardir.

3% 530 sayrli kanun hiikmiinde kararnamenin, iptal isteminin reddi durumunda karar giiniine kadar,
kabulii durumunda iptal kararinin Resmi Gazele’de yayinlandis giine kadar yiriirliiginin durdurulmas:
karan icin bkz. E. 1994/63, K. 1994/60-1, K.t. 21.7.1994, AMKD, S. 30 C. 1, s. 582. Anayasa '
Mahkemesi, yiiriirliZi durdurulan bazi maddeler iptal edilmedigi i¢in bunlar hakkinda yiiriirligiin
durdurulmasimin kaldiriimasina da karar vermektedir. E. 1994/70, K. 1994/65-3, K.t. 22.12.1994,
AMKD, S.30C. 2, s. 728.

37 Kaboglu’na gore, Anayasa Mahkemesi kararlarinda yer alan “giderilmesi giig zarar” kogulunun
“acik anayasaya aykirihk” koguluyla tamamlanmas: gerekir. Ibrahim O. KABOGLU, anayyar., s. 101.
Korkut, yiiriirligiin durduralmasi kogullarinin dava konusu diizenleme agisindan gergeklesip
gergeklesmediginin, gerekeeli olarak agikca belirtilmesi gerektigini belirtmekte ve “Yiriirligin
durdurulmast, (...) yorum yoluyla iiretilmis bir yetkidir. Bu yetkinin oldukga sinirh: bir alanda
uygulanmasi gerekir. Aksi halde, Mahkeme anayasal simrlann 6tesinde birtakim iglevleri Gistlenmis ve
kendi alan1 digindaki alanlara miidahale etmis olur.” Goriiglinii savunmaktadir. Levent KORKUT,
“Anayasa Mahkemesi’nin 1994 Yilinda Verdigi Kararlar Uzerine Bir Degerlendirme,” AID, C.
XXVIIL S. 1 (Mart 1995), s. 157. Odyakmaz da yiirirliigii durdurma yetkisinin ve kogullarinin
anayasada diizenlenmesi ve bu yetkinin “esas ve gekil sartlarimin da gok iyi saptanmig olmasi”
gogrekﬁgini belirtmektedir. ODYAKMAZ, a.g.m,, s. 160.

Anayasa Mahkemesi, “giderilmesi gii¢ veya olanaksiz durum ve zararlar” oldugu gerckcesiyle
yasanin yirirliiinin durdurulmasina karar vermig, H. Kilig’1in yazdif ek gerekcede buna “Anayasa’ya
aykinliginin afirlik tagimasi (aykirilik ihtimalinin giicli olmasi) 6lgit™indin eklenmesi gerektigi
belirtilmigtir: E. 1994/43, K. 1994/42-1, K.t. 11.4.1994, AMKD, 8. 30 C. 1, s. 200. Anayasa
Mahkemesi, gok genis bir alanda yetki verilmis olmas: nedeniyle olas1 bir iptal karar kargisinda
giderilmesi gii¢ ve olanaksiz durumlar gikacagindan 3990 sayil yetki yasasinin yiriirligini
durdurmustur: E. 1994/50, K. 1994/44-1, K.t. 10.6.1994, AMKD, S. 30 C. 1, s. 213. 3987 sayil1 yetki
yasasinin yiiriirliigiiniin durdurulmasi istemini ise giderilmesi gii¢ zarar olmadif1 gerckgesiyle
reddetmigtir. E. 1994/49, K. 1994/45-1, K.t. 15.6.1994, AMKD, S. 30 C. 1, s. 219,
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Yirirligin durdurulmas: yetkisini sahiplenen Anayasa Mahkemesi, bu
yetkiyi, yetki yasalan agisindan da kullanabilecektir. Bu durumda yiiriirliigii durdurulan
yetki yasasina dayanan kanun hitkmiinde kararnamelerin hukuksal durumunun ne olacaf
sorunu ortaya ¢tkmaktadir. Yiirtirligiin durdurulmasi, etki olarak ayni olmakla birlikte,
iptal karan anlamma gelmemektedir. Bu nedenle yiiriirligii durdurulan yetki yasastnin
dava sonucunda iptal edilmeme olasiligimin varhi sorunun énemini artirmaktadir.

Yetki yasasi ile aralarindaki siki bag nedeniyle, dayandign yetki
yasastnin yirtirliigii durdurulan kanun hitkkmiinde kararnameler agisindan, karann
yaymlanmastyla birlikte bunlarin da yiiriirligiiniin dava sonucuna kadar askrya alinmasi,
durdurulmas: distinilebilir. Ancak Anayasa Mahkemesi, dayandifi yetki yasasi iptal
edilen kanun hiikmiinde kararnamelerin -bunlan dava agildiginda igerik incelemesi
yapmaksizin iptal etmesine karsmn- kendiliinden yiiriirlikten kalkmasini kabul
etmedigine gére yirirligiin durdurulmasinin béyle dogrudan bir etkisinin kabul edilmesi
de giigtiir.

Su halde, yetki yasasinin yiiriirliigiiniin durdurulmasi, kanun hiikmiinde
kararnameyi ancak hakkinda iptal davasi agilmasi durumunda etkileyebilecektir. Kanun
hitkmiinde kararname i¢in dava agilmasi durumunda, Anayasa Mahkemesi, iptal ya da
yurtrligi durdurma arasinda se¢im yapmak zorundadir. Yetki yasasinin yiiriirligii
durdurulduguna gore, kanun hitkmiinde kararnamenin de anayasaya aykiniliga konusunda
ciddi bir olasiik vardir. Ancak, daha sonra yetki yasasinin iptal edilmemesi olasii
kargisinda, Mahkeme’nin dava konusu kanun hiikmiinde kararname hakkinda -igerik
incelemesi yapmaksizin- verecegi iptal kararmin da dayanaksiz kalmas: tehlikesi vardir.
Bu durumda, Anayasa Mahkemesi’nin kanun hiikkmiinde kararnamenin de yiiriirliiZiinii

durdurmast ve yetki yasasinin esas1 hakkinda karar verdikten sonra, bu karara gore kanun

130



hiikmiinde kararnameye iligkin esas kararim agtklamasi tek tutarli ve mantikli yol olarak
goriinmektedir. Ciinkii kanun hiikkmiinde kararnamenin anayasaya aykirilifim kesin
olarak ortaya koyacak olan nihai karar, yetki yasasinin esasinin incelenmesi ve bu yonde

bir karar verilmesiyle ortaya gikacaktir.
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SONUC

Tiirkiye’de yiiriitme orgam kaynadi ve niteligi farkli donemlere gore
degismekle birlikte Steden beri diizenleyici iglemler yapmugtir. 1971 degisiklikleriyle
hukukumuza giren ve 1982 Anayasasi ile genig bir diizenleme alanina kavugan kanun
hitkmiinde kararnameler yiiriitmenin giiglendirilmesi akimmmn 6nemli bir hukuksal arac
olarak degerlendirilmistir.

Kanun hitkmiinde kararnameler yiiriitmenin olagan diizenleyici
islemlerinden farkh nitelikler tasimaktadir. Yasama yetkisi asli ve genel bir yetkidir ve bu
nedenle yasama orgam bir alam anayasaya aykinn olmamak kosuluyla diledigi bigimde
diizenleyebilir. Yiiriitme ise tiirevsel bir diizenleme yetkisine sahiptir. Yiiriitme organinin
islemleri yasadan kaynaklanan islemlerdir ve yasa olmayan yerde yiiritme faaliyette
bulunamaz. Oysa kanun hitkkmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin verilmesi Bakanlar
Kurulu’na yiiriirliikteki yasalani degistirme ve bir alam ilk kez diizenleme olanaf
saglamaktadir. Boyle bir yetki Cumhuriyet doénemi hukuk duzeninin “kanuncu”
geleneginden 6nemli bir kopus olugturmaktadir.

Kanun hitkkmiinde kararnamelerin bu Ozellifi yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin istisnasin1 olugturmaktadir. Islemin hukuksal niteligi bakimmndan
1961 ve 1982 Anayasalann arasinda bir fark bulunmamaktadir. Yiiriitme organmnin
yuriirliikteki bigimsel yasalan degistirme yani yasama organimn iradesini etkisiz kilma
olanaina sahip olmas: kanun hitkmiinde kararnamelerin ancak yasama yetkisinin devri
yoluyla ¢ikanlabilecegini gostermektedir. Bu nedenle istisnai nitelik tagiyan kanun

hitkmiinde kararnamelere iliskin diizenlemelerin dar yorumlanmas: gerekmektedir.
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Anayasa Mahkemesi’nin, genis bir alanda yetki verilmesi, Bakanlar
Kurulu’na taninan yetki sliresinin uzun tutulmasi durumunda yasama yetkisinin
devredilmis olacagt ve bu nedenle yetki yasasi ve kanun hiikkminde kararnamenin
anayasaya aykin hale gelecegi goriigiinii benimsemesi anayasal diizenlemeler kargisinda
savunulamaz. Anayasa Mahkemesi’nin yiiriitmenin olagan diizenleyici iglemleri igin
kullandi@ Slgiitleri dogrudan kanun hiikmiinde kararnameler igin de uygulamast boyle
yanlis bir sonucu ortaya gikarmaktadir.

Kanun hiikkmiinde kararnamenin zorunlu ve ivedi durumlarda, kisa
sireli yetki yasalarina dayamlarak cikarilmasi geregi kanun hiikkmiinde kararnamelerin
anayasal sistem i¢indeki konumundan kaynaklanmaktadir.

Anayasa Mahkemesi yetki yasasi ile olagan yasalar arasinda bir fark
gérmemekle birlikte, yetki yasast 6zel nitelikli bir yasadir. Anayasanin Turkiye Biytik
Millet Meclisi’nin gorev ve yetkilerine iligkin 87. maddesinde “Bakanlar Kurulu’na belli
konularda kanun hilkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi vermek”, “kanun koymak,
degistirmek ve kaldirmak” yetkisinin yaminda ayrica belirtilmistir. Yetki yasasinin
gorigiilmesinde 6ngorillen usul ve kanun hiikmiinde kararnamelerin 6zel ve istisnai
niteligi de bu gorisi dogrulamaktadir. Bu nedenle atf yoluyla yetki yasasi
degistirilememeli, iginde yetki yasasi ve olagan yasa hiikiimleri bulunan “atipik yasa”
¢ikarilamamalidir.

Kanun hitkmiinde kararnamenin anayasaya uygunlufunun denetimi
Anayasa Mahkemesi’'ne birakilmigtir. Mahkeme, uygunluk denetimi yaparken kanun
hitkmiinde kararnameyi yetki yasasina ve anayasaya uygunluk yénﬁpden inceleyecektir.
Ozellikle 1961 Anayasasi doneminde savunulan kanun hikkmiinde kararnamenin yetki

yasast disindaki yasalara da aykin olabice§i ve bunun Damgtay tarafindan denetlenecei
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gorisii pozitif dayanaktan yoksundur. DiZer yasalara aykirilik olarak degerlendirilen
durum ashinda kanun hitkmiinde kararnamenin yetki yasasina aykinhf sonucunu
dogurmaktadr.

Yetki yasasi, kanun hiikkmiinde kararname ve Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nde goriigiilme anayasada o6ngorillen kanun hilkkmiinde kararmname siirecinin
degisik asamalandir. Meclisin kanun hitkmiinde kararnameye iliskin iradesini ortaya
koydugu ana dek yetki yasasi ile kanun hiikkmiinde kararname boliinmez bir butiin
olusturmaktadir. Bu nedenle kanun hiikkmiinde kararnamenin dayandigi yetki yasasmnin
anayasaya uygunludu, anayasaya uygun bir kanun hiikmiinde kararname siireci igin ik
adimi ve olmazsa olmaz kosulu olugturmaktadr.

Boéylece kanun hiikkmiinde kararnamelerin anayasaya uygunlugunun
denetiminde (i¢ halkali bir zincir ortaya gikmaktadir: Kanun hitkmiinde kararnamenin
yetki yasasina, yetki yasasimn ve kanun hiikkmiinde kararmamenin getirdigi
diizenlemelerin igerik yoniinden anayasaya uygunlugu aranacaktir. Bir halkanmn
anayasaya aykinlig, kanun hitkmiinde kararnameyi anayasayamin ¢izdigi sminn digina
cikanr.

Dayandi1 yetki yasasi iptal edilen kanun hitkmiinde kararname igerigi
anayasaya aykin olmasa bile kendilifinden anayasa aykin hale gelecektir. Anayasa
Mahkemesi, boyle bir kanun hiikmiinde kararnamenin kendilifinden yiiriirlikten
kalkmayacagini, ancak Mahkeme &niine geldidinde igerik incelemesi yapilmakstzin iptal
edilecegini kabul etmektedir.

Anayasa Mahkemesi’'nin  yirirliigin  durdurulmast  yetkisini
sahiplenmesi tartiymaya yeni veriler eklemistir. Yetki yasasinin ylrirliginin

durdurulmast durumunda buna dayamlarak ¢ikarilan kanun hitkmiinde kararnamelerin
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anayasal durumu tartismali hale gelmektedir. Bu durumda Anayasa Mahkemesi’nin
yurirligii durdurulan yetki yasasina dayanilarak ¢ikanlan kanun hikmiinde
karamamenin de yirirli@inii durdurmas: ve yetki yasasimn esast hakkinda karar
verdikten sonra kanun hiikmiinde kararnamenin esast hakkinda da karar vermesi tek
¢ikar yol olarak gériinmektedir.

Anayasa Mahkemesi, kanun hiikmiinde kararnamelerin yaygmn bir
diizenleme araci olarak kullamlmastyla ortaya ¢ikan yasama - yiiriitme dengelerindeki
bozulmanin &niine gegmede “etkili bir kargi-afirlik olarak onemli bir islev yerine
getirmektedir. Yiiriitme orgamini giiglendirirken bunu dengeleyecek kural ve kurumlara
yeterince yer vermeyen ve giiclii bir yargi denetimi kurmayan 1982 Anayasasimn bu

eksikligi Anayasa Mahkemesi tarafindan giderilmektedir.
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OZET

Tirk hukukuna 1971’de yapilan anayasa degisiklikleriyle giren kanun
hiikkmiinde kararnameler yiiriitme organmmin giiglendirilmesinde 6nemli bir hukuksal
aragtir. Kanun hikmiinde kararnameler, giicli devlet ve gii¢lii yliritmeye 6nem veren
1982 Anayasasinda bu dogrultuda diizenlenmis (m. 91) ve Bakanlar Kurulu’nun kanun
hitkkmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin kapsami genisletilmigtir.  Olaganiistii
dénemlerde ¢ikanlacak kanun hiikkmiinde karamamelerin (. 121, 122) anayasaya
aykairtlig ileri stirilememektedir.

Kanun hitkmiinde kararnamenin hukuksal niteliZinin belirlenmesi ve
yetki yasast ile iligkisinin saptanmasi igin Oncelikle yiiriitmenin olagan diizenleme
yetkisinin kapsam ve sinirlarinin belirlenmesi gerekir. Olagan diizenleme yetkisi yasaya
bagl, tirevsel bir nitelik tagimaktadir. Yiritme yasalara aykin diizenleme yapamaz.
Yasanin oldugu yerde yiiriitme ve idarenin yasaya uyma ve yasayl uygulama gorevi
vardir.

Ancak kanun hiikkmiinde kararname ile yiiriitme orgam yasalan
degistirebilmekte ve bir alanda ilk kez yasa giicinde diizenleme yapabilmektedir. Bu
nedenle -hangi kosullara baglanmig olursa olsun- kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma
yetkisinin verilmesi yasama yetkisinin devredilmezliZi ilkesinin istisnasim olugturmaktadir.

Bakanlar Kurulu’nun bu yetkiyi kullanmasmin énkosulu, anayasaya
uygun bir yetki yasasiun varlhigidir. Yetki yasasi Ozel nitelikli bir yasadir ve Tirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’nin kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi vermesi, yasa
yapma yetkisinden farkh bir yetkidir (m. 87).

Yetki yasasi, kanun hiikkmiinde kararname ve kanun hiikkmiinde
kararnamenin Mecliste goriigiiliip karara baglanmasi anayasada ongoriilen siirecin degigik
agamalanidir. Yetki yasasi ile kanun hiikkmiinde kararname arasinda siki bir bag vardir ve
bu bag ancak kanun hiikkmiinde kararnamenin Mecliste goriigiilmesi ve Meclis iradesinin
ortaya ¢ikmasi ile kesilir.

Kanun hitkmiinde kararnamenin anayasaya uygunlugu sorunu yetki

yasasimin anayasaya uygunlugu sorununu da kapsamaktadir. Bu nedenle kanun



hiikmiinde kararnamenin yargisal denetiminde yetki yasasina uygunluk ve yetki yasasmin
anayasaya uygunlugu gézoéniinde tutulmalidir.

Igerigi anayasaya aykin olmasa bile dayandi1 yetki yasasi anayasaya
aykin olan kanun hikkmiinde kararname, kendilifinden anayasaya aykini hale gelir.
Ciinkii bu durumda anayasanin izin verdidinin 6tesinde bir yetki devri gergeklestirilmis
olur. Ancak dayandifi yetki yasasi anayasaya aykiri bulunan ve iptal edilen kanun
hitkmiinde kararnameler kendiliginden yiiriirliikten kalkmaz. Béyle bir kanun hitkmiinde
kararname hakkinda dava agilmasi ya da itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi’ne
bagvurulmasi durumunda, Mahkeme igerik incelemesi yapmaksizin iptal karan verecektir.

Yiiriirligii durdurma yetkisini sahiplenen Anayasa Mahkemesi, bu
yetkiyi yetki yasalant ve kanun hitkmiinde kararnameler agisindan da kullanabilir. Bu
durumda dayandiZ1 yetki yasasinm yiirirliigii durdurulan kanun hitkmiinde kararnamenin
hukuksal durumunun ne olacag: sorunu ortaya gikmaktadir. Iptalde oldugu gibi, yetki
yasasinin yiiriirhiigiiniin durdurulmasi kanun hiikmiinde kararnameyi dogrudan etkilemez.
Sorunun Anayasa Mahkemesi 6niine getirilmesi gerekir. Bu durumda kanun hiikmiinde
kararnamenin iptal edilmesi digiiniilebilirse de, yetki yasasinn iptal edilmeme olasiigt
kargisinda bu yol sakincalidir. Bu nedenle Anayasa Mahkemesi, yiiriirliigii durdurulan
yetki yasasina dayanan kanun hiikkmiinde kararnamenin de yirirligini durdurmali ve
yetki yasasinin esasi hakkinda karar verdikten sonra kanun hitkmiinde kararnamenin de

esasin1 incelemeli ve davay sonuglandirmalidir.



SUMMARY

The subject of this thesis is about the “law-amending ordinances” of
the Council of Ministers which is generally called “delegated legislation” in Anglo-
American law. This power differs from the ordinary regulation of executive branch.
Because, according to the Turkish Constitution the legislative power must be exercised
by the Turkish Grand National Assembly and the rule making power of the executive
(and administrative authorities) does not involve the law-amending power. Ordinary
regulative acts of executive (regulations and by-laws) shall not conflict with the law and
the regulative power of the executive is not original, but only derivative. Because of this,
a regulative act of executive cannot regulate any subject which was not regulated by
legislation priorly. But the Council of Ministers can do this by issuing “law-amending
ordinances”. This power is a constitutional exception of the prohibition of the delegation
of legislative power written in article 7.

This amending power was not involved in the 1961 Constitution of
Turkey, but was modified for the first time by the 1971 amendments of the Constitution.
The “ratio causa” of this power is the need for a strong state: In modern world,
strengthening the executive authority is considered as the only way of solving the
problems of modern social life. And giving law-amending powers to the executive is
dominant and the generally accepted way of strengthening the executive.

In the 1982 Constitution of Turkey, article 91 titled “Authorisation to
Enact Decrees Having Force of Law” expanded this power of the executive. Also, article
121 and 122 involves a special kind of “law-amending ordinances” during periods of
martial law and state of emergency. These ordinances differ from ordinary “law-
amending ordinances” and are not the subject of this thesis.

According to article 91 “The Turkish Grand National Assembly may
empower the Council of Ministers to issue decrees having force of law.” But the
fundemental rights, individual rights and duties included in the first and second chapter of
the second part of the constitution and the political rights and duties listed in the fourth

chapter cannot be regulated by decrees having force of law except during periods of



martial law and states of emergency. The “enabling act” must involve and define the
purpose, scope, principles and the period that the “law-amending ordinances” can be
issued.

Judicial review of “law-amending ordinances” is done by the
Constitutional Court. Because of the strict relation between the “enabling act” and the
“law-amending ordinances”, judicial review of constitutionality involves the review of
constitutionality of the “enabling act” and the conformity of “law-amending ordinances”
with “enabling act”. An ordinance issued by the power given by an unconstitutional
“enabling act” will be unconstitutional although its provisions conform to the
constitution.

Some practical problems caused by this strict relation must be solved. If
the Constitutional Court annul (invalidate) an “enabling act”, then problem of the
constitutionality of “law-amending ordinance” which was issued by the power given by
this “enabling act” will arise. In this case, such an ordinance will become unconstitutional
but will not be:annuled automatically. Only the Constitutional Court may annul it when it
is sued.

The Constitutional Court may also give a “stay order” for an “enabling
act”. This will not affect the ordinance automatically. The Constitutional Court must give
a “stay order” for the ordinance as well. Because, the “enabling act” is not annuled by the
“stay order” and there is a chance of being constitutional. So that, the Constitutional
Court must give the final decision about the “enabling act” and then review the ordinance

and give the final decision according to the final decision about the “enabling act”.
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