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

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

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

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

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

litikalarini hayata gecirmelerini yahut da yasalar: uygulamalarini em-

reden (...) diizenlemeleridir”. !

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

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

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

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

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

A. Executive order’larin sekli

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

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

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

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

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

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

Mahkeme ilgili baskanlk isleminin anayasaya aykiri1 olduguna karar
vermigstir. Bu karara ayr1 gereke¢e yazan Yargi¢ Jackson'n bir executive order’in
degerlendirilmesinde kullanilan ti¢ kriteri oldukga tin kazanmustir: (i) Sayet bagkan
bu islemleri yaparken, Kongrenin a¢ik ya da ortiilii iznine bagl olarak hareket
ediyorsa, sadece Anayasaya degil, Kongrenin kendisine delege ettigi yetkiye de
dayandigindan bu alanda yetkisi en genistir. (ii) Baskan, Kongre tarafindan bu
tiir bir yetki delegasyonu yapilmaksizin Anayasal yetkilerine dayanarak executive
order cikariyorsa, Kongreyle Bagkanin yarisan yetkilere sahip olduklar1 alanda
hareket etmektedir. (iii) Sayet Baskan, Kongrenin agik ya da ortiilii iradesine
aykar1 islemler yapiyorsa sadece anayasal yetkilerine dayanabilecegi icin yetkisi
asgari derecededir.

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

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

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

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

2. Kongre yetkilendirmesi

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

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

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

5 Benzina, s. 501.
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kontrol yetkisini ortadan kaldirdig1 ¢ ve Kongre ¢ogunlugunu da kendisini
dogrudan ifade etme olanagindan mahrum biraktig1” icin elegtirilmistir.

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

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

Bu noktada Franklin Rooseveltin iinlii anayasa hukukgusu Corwine
hazirlattig1 “bir halk egemenligi araci olarak anayasallik denetimi” alt baghigini
tastyan eserde ® Amerikan departmantalizminin ° temel ilkeleri ortaya
konmustur. Yitksek Mahkemenin bu dénemden sonra, pek ¢cok yasay1 Anayasaya
aykir1 bulmasina ragmen Youngstown karari disinda federal devletin yetki
alaninda ¢ikarilan higbir executive order1 anayasaya aykiri bulmamasinin
temelleri de bu departmantalizme dayanmaktadir.

Burada departmantalizm olarak anilan ifadenin anlami sudur: Anayasanin
VI. Maddesi anlaminda her {i¢ devlet organ1 da anayasaya sadakat yukimlalagi

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

7 Fleishman. Aufses, s. 17.

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

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

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

Hangi doktrinkabuledilirse edilsin baskanlikislemlerinin, bellibir donemdeki
Baskana bagli oldugu séylenmelidir. Bir Baskanin yaptig1 islemi, bir diger Bagkan
degistirebilmektedir. Dolayisiyla bu islemlerin diizenledigi konularin kalicilig,
biiylik oranda Kongrenin bunlar1 benimseyerek kanunlagtirmasina baglhdir.
Bunun da 6tesinde Bagkanin tabi oldugu ancak ABD Anayasasinda yazmayan
“yazili olmayan normlar” vardir. !!

Il. Cumhurbaskanhg: Kararnamelerinin Rasyonelligi

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

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

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

11 Daphna Renan, “Presidential Norms and Article II”, Harvard Law Review, 2018, ss. 2187-2282.
21



kuruluslarin hazirladiklari raporlardan, toplant: tutanaklarindan, yararlandiklar:
teorik kaynaklarin ya da iilke anayasalarinin 6grenilmesi suretiyle gerceklesir.
Ornegin her ne kadar 6nceki bashk altinda executive order’larin dogusunun
tedrici oldugunu soylesek de, Amerika Birlesik Devletlerinde hiikiimet bigimi,
baska bir deyisle bagkanlik rejimi tamamen iradeci bir yaklagimla Aydinlanma
diistintirleri ile Avrupa pratiklerinin gozoniinde bulundurulmasi suretiyle
kurulmustur. Bu iradeyi en iyi gosteren metinler Tiirk¢e'ye Federalist makaleler
olarak gevrilen ve kurucular Hamilton, Madison, Jay gibi kisilerce kaleme alinan
“Federalist Papers” isimli derlemedir.

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

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

A. Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin normatif niteligi 2

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

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

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

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

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

14 Dolayisiyla Anayasa Mahkemesinin miinhasiran yasayla diizenlenmesi gereken konulara iliskin
igtthadinin (E. 2013/50, K. 2015/38, K.T. 1.04.2015) “Cumhurbagkanlig: kararnamelerinin
ytiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilecegi” ifadesi gergevesinde yeniden yorumlanmasi
gerekmektedir. Ilgili igtihadin yorumu hakkinda bkz. Turan Yildirim, “Cumhurbaskanlig
Kararnameleri’, MUHF-HAD, C.23, S. 2, 2017, 5. 22.
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isleme ait isimlendirmenin karisabilecegi ihtimali de bulundugundan, bunlari tek
bir makamin incelemesi ve yine islemin hukuki niteligi hakkinda karar vermesi
daha yerinde olurdu.

Bu sonucu destekleyen baskaca Anayasa hiikiimleri de bulunmaktadir:

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

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

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

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

2. Olaganiistii donem cumhurbaskanhg:r kararnameleri kanun
hiitkmiindedir

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

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

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

B. Cumhurbaskanhg! kararnamelerinde 6zerk alan meselesi

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

1. Anayasanin s6ziine uygun yorum

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Anayasanin ruhuna uygun yorum

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

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

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

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

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

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

Bitirirken

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

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

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

18

Italo Calvino, “Goriinmez Kentler ve Kesinlik’, Goriinmez Kentler, Bolim Cev: Kemal Atakay,
YKY yay., 24. Basky, Istanbul 2018, s. 17.
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