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Hukukcularla baslayalim... Bunlar, Sisyphos gibi, kan ter
icinde dagin tepesine cikardiklar: kaya asagr yuvarlandikea,
tekrar yukari c¢ikarirlar... Binlerce yasay:r yorumlarken,
samirsin - bunlarin  meslegi  diinyamin en zor sanati.
Kendilerine hayranliklari, hichir éliimliide goriilmez.
[Erasmus: 129]

Cumhurbaskanligi kararnamesinin (CBK') normlar hiyerarsisindeki
(NH) konumu, CBK-kanun iliskisinden etkilenirken, CBK'larin
denetimini de etkileyecektir.

Error communis facit ius... Yaygin hatalar, zamanla yerlesiyor... Amag,
cok farkli oOlciitlerle tartisilan NH kavramini dogru olgiitle analiz ederek,
¢ok boyutlu bir bakis acis1 sunmaktir.

GENEL PLAN

§ L. Giris: Cok Boyutlu Normlar Piramidi
§ II. Konunun Iki Bileseni: NH ve CBK

§ III. Olagan CBK ve Hiyerargideki Yeri
§ IV. OHAL CBK ve Hiyerarsideki Yeri

§ V. Sonuclar & Oneriler

§ I. GIRiS: COK BOYUTLU NORMLAR PIRAMIDi

Rechstaat ve Kelsen donemi hukuk devleti artik yok® "Normlar
enflasyonu" karmasasini anlamak, hukuk devletinin sacayagindan birini
gelistiren Kelsen'i dogru okumakla baslar.

AYM'nin 57. Kurulus Yildéniimii Sempozyumu'na davetleri igin, AYM Baskani sn.
Ziihtii Arslan ve AYM iiyelerine, 6zellikle Raportor sn. Taylan Barin'a tesekkiirler...
Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi, Anayasa Hukuku Ogretim Uyesi.
Kisaltmalar listesi, kaynakcadan sonra eklenmistir.

2 Milacic: 569.
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Normlar Hiyerarsisi Ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri
[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]

A) Kelsen hakkinda 6n gézlemler
1) Kelsen, NH kavramin “sifirdan” m1 yaratt:?

Kelsen, NH kavramini sistematize etmistir, ancak sifirdan icat etmis
degildir. Onceki birikimlerden yararlanmasi gayet dogaldir. Oteden
beri kanonik hukuk ve Islam hukukunda kutsal kitap temelli hiyerarsik
kaliplar mevcuttu. 1803'te ABD Federal Yiiksek Mahkemesi Marbury v.
Madison karari ile anayasaya aykir1 kanunun gecersizligi ve ihmaline
degindiginde®, Kelsen'in dogumuna 78, eserinin ilk baskisina 131 yil
vardi*. Ustelik Kelsen, "hukukun kademeli yapilanmasi" kavramim
(stufenbaulehre), 6grencisi Adolf Julius Merkl'den alip gelistirmistir°.

2) "Normlar hiyerarsisi” “norm"lardan mi olusur?

Kelsen, yazili kurallarin Gtesinde orf, yargisal islem® ve 6zel hukuk
islemlerini de ekledigi icin, "hukuki islemler hiyerarsisi” denebilir. Bu
baglamda Kelsen, hapis cezasiin infaz1 6rneginde en alt ve en somut
islemden yukar1 dogru gecerliligi ayr1 ayri test ederek, tiim islemlerin
"izini temel norma kadar siirmek "tedir’.

3) Kelsen, tabii hukukcularin elestirdigi pozitivist mi?

Kelsen, ilahi ve tabil hukuku reddetse de, aslinda ikincisinin
etkisinden kurtulamaz: Anayasa, tiim sistemin degil, sadece pozitif
hukukun en tist diizeyidir. Onun da fdstiinde, pozitif hukukla
aciklanamayan grundnorm (temel norm) vardir. Igerigini® asli kurucu
iktidarin belirledigi kavrami, “yerlesik sistemin vyazisiz genetik kodlar”
olarak niteliyoruz’.

4) Kelsen, "saf hukuk teorisi” kurmay: basardi mi?

Kelsen, hukuk-6tesi unsurlardan armmis sistem kurabilirse, yorum
farklarinin giderilebilecegi, hukuk pratiginde kesinlik elde edilebilecegi
ve hukukun bilim haline gelebilecegini diisiindii. Ancak, gecerliligini

* ABD'de benzer goriisler 1793’ten beri azinlik oylarmnda savunulsa da, mahkeme

karar1 niteligine erisememisti. Kararin gerekgesini yazan Marshall'in bu kararlara ve
The Federalist Papers vb. birikimlere atif yapmamasi elestirilir. Onar 2003: 96, dp. 228.
Kelsen, normlar hiyerarsisine 1928'deki bildirisinde de deginir. Kelsen 2015: 866.
5> Paulson: 30; Tung 1997: 119.

Ancak, yargi kararlari ile sinirh su tanim eksiktir: "Yargi normlarinin, en {istte
anayasanin bulundugu bir piramit seklinde diizenlenmesi". Renoux: 142.

7 Kelsen 2016: 69-70.

8 Ancak bir yazara gore, grundnorm'un "higbir igerigi yoktur". Wacks: 163.

Kavrami "Anayasaya egemen olan felsefe" olarak niteleyen bir yazara gore,
Tiirkiye'nin "temel norm"unun unsurlarindan birkagi sunlardir: "Tiirk toplumunun

"non

yasadigi batililagsma siireci”, "sentetik kiiltiir yapis1”, "Islam dini", vs. Saglam: 47.
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bagka normdan almayan grundnorm hukuk-6tesi degerlere referanssiz
aciklanamayacag: igin, girisimi eksik kaldi. Ozetle, eserine Saf Hukuk
Kurami adin1 verse de, hukuku saflagtirmada basarisiz oldu.

B) Normlar piramidine "¢ok boyutlu" bir yaklasim
1) 3 asamalr inga siirecinde baslica hata veya tartismalar

- Hiyerarsik iliski: Piramidin tuglasi, gecerlilik olgiitiidiir. 2 norm
arasi Ust-alt" iligkisinin kurulmasi ile norm giftleri olusur.

* Yanlis dlgiitlerin kullanilmasi: Ornegin gegerlilik yerine denetim
yasag1, normlar arasinda yanls hiyerarsik iliski kurmaya yol acar.

* Gegerlilik Olgiitlerinin  alternatif veya kiimiilatif uygulama
belirsizligi.

* Dogru olciitiin yanlis yorumlanmasi: érnegin gecerlilik olciitii
lex specialis ilkesini kapsayacak bigimde yorumlanarak iistiinliik
¢ikarimi yapilir.

«  Olgiit ve uygulama arasinda tutarsizlik bulunmasi'.
«  Olgiitiin bagka bir normla kiyas yoluyla uygulanmast.

« Aym1 normdan zit sonuglar ¢ikarilmas: Ornegin norm
catismasindan, bazilar1 es diizey norm, bazilar tistiinliik ¢ikarimi
yapar.

- Hiyerarsik diizey: Alt ve iist normla ¢ift yonlii dikey iliski kurulan

norm, hiyerarside bir diizeye yerlesir.

« Iki norm arasinda kurulan hiyerarsik iliskinin diger diizeyle test
edilmemesi: Cift yonlii (iist ve alt normla) iliski kurulmamasidir®.

+ Hiyerarsik diizeyler arasinda gri bolgelerin kabalii: Norm igin
"nispeten {stlin", "2 norm arasinda bir yerlerde", "bir dereceye

10 Uygun: 308-309.

1 Bazen Ust-alt yerine, “iist-ast” kullanilir. Ijrger: 147; Gozler 2000-1: 33; Giilgeg: 195,
vs. Sdzciige, birgok kontrolden gegen resmi sinavlarda da rastlanir (2014 KPSS Lisans,
Genel Kiiltiir, soru 46). Ust-ast (eski dilde mafevk-madun) normlar1 degil, makamlar1
niteler ve idari hiyerarsiye 6zgiidiir. Altay: 184; Tiirk Hukuk Liigat:: 229.

Bir eserde, dnce su dlctit belirlenir: “Alt sirada yer alan bir hukuk kuralinin, kendisinden
iist sirada olan hukuk kuralina aykirt olmamas: gerekir”. Alt satirda, "Tiirk hukukunda
normlar hiyerarsisi" bashginda su siralama yapilir: Anayasa; haklarla ilgili
anlagmalar; kanun ve KHK; diger anlagmalar; tiiziik; yonetmelik ve genelge. Giil &
Karan: 27. Saptama, ayrica tanima doniistiiriiliir (s. 57). Olgiit {ist norma uygunluk
ise, kanunun anlagsmaya uygunlugunu éngoéren anayasal norm hangisidir?

132014 KPSS Lisans Smavi soru 46'da istenen siralama sudur: KHK-tiiziik-
yonetmelik (Genel Kiiltiir Testi Kitap¢igi: 25). Oysa, ilk 2'si arasinda tist-alt iliskisi
tartismalidir.
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kadar tstiin" vb. deyimler kullanilir. Bunlara doktrinde'* ve AYM
kararlarinda'™ da rastlanir. Oysa, hiyerarside ara basamak, “sisli bir
bolge” yoktur'.

- Hiyerarsik sistem: Hiyerarsik diizeylerin uyumlu iligkisi ve tist {iste
yapilanmasiyla, hiyerarsik sistem tamamlanur.

* Ulusal-iistii normlara yer verilmesi: Gegerlilik iliskisi yoksa
i¢ hiyerarside yer almaz. Ancak, i¢ hukuka aktaran islem igin
hiyerarsi tartisilabilir. "Ayrilabilir islem" olan ilgili kanun
denetlenebilir.

* Es diizey normlarn ayr1 ayri test edilmemesi: Es diizey
normlardan biri igin olusan 2 yonlii iligski digeri ile kurulamiyorsa,
saptama hatalidir.

* Her isleme sistemde yer bulma cabasi: Sistemi asil amacindan
uzaklagtirmaktadir. Kurulan ¢ok Kkatli piramitler, gegerlilik
zincirinin baz1 katmanlarda ispatin1 da giiclestirmektedir.

Coztim nedir? Tek yonlii hiyerarsik iliskileri ve catisma ilkelerini 2.
ve 3. boyutlara kaydirarak, iki yonlii hiyerarsik iliskilerden oriilii ana
semay1 karmasadan arindirmak (saflastirma). Boylece, ¢ok kath piramitler
inga etmeye de gerek kalmayacaktir.

2) 3 boyutlu mimari: Ucgen degil, piramit

Sistem, tek boyutlu ve 3 kenarh sekil degil, ii¢ boyutlu geometrik bir
nesnedir. Piramidin her boyutu farkli iglev goriir. Tlk 2 boyut, iki yonlii
hiyerarsi ve tek yonlii hiyerarsik iliskileri icermekte olup, lex superior
konusudur. 3. boyut, s6z konusu ilkenin ve dolayisiyla hiyerarsinin
disinda kalan normlar alanidir:

* Ana/birincil boyut (iki yonlii dikey iligki): Hem {ist, hem alt
diizey normla gecerlilik iligkisi olanlar, hiyerarside bir diizey
isgal eder. Bu normlar, hukuk aleminde bagimsiz ciftler halinde
varliklarini = stirdiirmemekte, aksine hukukun biitiinligiiniin
parcas1 olarak gecerli kalabilmektedirler. 3 boyuttaki normlarin
toplami ise, cok boyutlu/uzaysal (spatial figure) yapidadir?’.

Anlagma denetlenemedigi icin kanundan “bir dereceye kadar” {istiindiir. Sahin:
67. OHAL KHK'nin denetlenmemesi, kanundan “nispi bir iistiinliik” yaratir.
Yiizbasioglu: 202-203.

5 Anlasma-kanun arasinda “bir tiir hiyerarsi” vardir. Bkz. AYM 1. Boliim, Sevim
Akat Egki anayasa sikayeti bagvurusu, T. 19.12.2013, para. 41.

16 Gozler 2000-1I: 4.

Barin: passim (teblig 6zetini paylastig1 igin tesekkiir ederiz).
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+ Yan/ikincil boyut (tek yonlii dikey iligki): Sadece iist veya alt
gecerlilik bag1 olan, ancak diger diizeydeki islemle hiyerarsi eksik
veya kismi olan islemler, bir kademe/diizey isgal etmeyip, bu
boyutta yer alir.

« Hiyerarsi dis1 islemler boyutu / catisma ¢6ziim hatt1 (yatay
iliski): Normlar arasinda ne ¢ift, ne de tek yonlii hiyerarsinin
kurulabildigi durumlar 3. boyutta yer alir. Ornegin kanun-
CBK c¢atismasinda CBK'nin, kanun-ozgiirliikle ilgili anlasma
catismasinda kanunun ihmalini ongdren ¢atisma ¢ozme normlari,
ist-alt iligkisi yaratmadig i¢in son boyuttadir'®.

Ozetle; islemin diizeyi agisindan birgok olasilik vardir: Islem ya "tek

tip" olup, bu siitunda sabit bir diizey isgal eder; ya alt tiirleri itibariyle
degisken karakterli olup, farkli diizeylerde yer alir; ya tek tarafli iliski
boyutundadir; ya gatisma ¢ézme iliskisinin tarafi olup 3. boyuttadir; ya
da tiim boyutlarin tamamen digindadir.

§ II. KONUNUN iKi BiLESENI: NH VE CBK

A) Normlar hiyerarsisine iliskin genel saptamalar
1) Anlam: ve islevi

Hiyerarsi olgusuna bircok alanda rastlamir: Anayasa Hukukunda

(NH), Idare Hukukunda (iist-ast, amir-memur), askerlikte (subay-asker,
emir-komuta), silahli kuvvetlerde', ulusal-iistiinde®, dinde?, diinya
siyasetinde®, psikolojide®...

20

21

22

Anlasma-kanun iliskisinde benzer bir yorum i¢in bkz. Dénmez & Barin: 195-198.

TSK yonergesinde i¢ diizen normlar1 hiyerarsisi: Genel mevzuat, yonerge,
prensip emri, devamli emir, devaml talimat, diger islemler (6zel emir, giinliik
emir, vs).

Ornegin AB agisindan bkz. Arsava: 1-24; Oder: 167 vd.

islam hukuku semast sudur: Kur'an, Stinnet, icmé’—yl immet, Kiyas-1 fukaha.
Saglam: 198. Bazen acikga "hiyerarsi" sozctigii kullanilir. Akbulut: 169; TDVIA-26:
122.

Gli¢ hiyerarsisi teorisi, "devletler, nispi giiclerine gore merdivenin hangi basamaginda
duracagimi bilirse baris korunur” tezine dayanir. Roskin & Berry: 30. BM'de
devletlerin iradesini tek basina bloke eden 51, kiiresel iktidar piramidinin A
takimidar.

A. Maslow'un "Thtiyaglar Hiyerarsisi Teorisi" igin bkz. Maslow: passim.
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Dilimizde farkli adlarla anilan kavram?, Anayasa'da dolayl1 bicimde
gecer?. Dogrudan gectigi 6rnek, Ispanya Anayasast'dir®.

Kavramm 2 bileseninden (norm* ve hiyerarsi®), su tanima
ulasabilirizz. Normlar arasi bicimsel ve igeriksel gegcerlilik iliskisi
ile yapilandirilan, {ist norma aykiri alt normun yargisal denetim
mekanizmalarinca ayiklanmasiyla i¢ uyumu korunan sistem.

Hukuk devleti, 3 unsurdan olusur®: NH ile yapilanan normlar, erkler
ayrihig: ile yapilanan erkler, yargi bagimsizlig1 ile yapilanan denetim
mekanizmasi. Anayasa yargisiin 3 sart1 (kodifiye anayasa, sert anayasa,
norm denetimi) dikkate alininca, anayasanin {stiinliigiinii hayata
gecirmede kavramin islevi anlasilir.

Hukuk kurallar1 kademeli bicimde yapilanmaz ve soyuttan somuta
inilmezse, hukuk normlar1 karmasas1 dogar. NH, normlarin iist norma
uygun oldugu inancin ve hukuki mesruiyeti besler.

Hukuk devletinin unsurlar1 arasi iligkiye gelince; normu yapan-
uygulayan-denetleyen organ ayrismasi, erkler ayriliginm1 zorunlu kilar.
Erkler ayriliginin 6zii olan fren & denge ise, norm denetimi ile i¢ uyumu
korunan bir hukuk diizeninin insasini gerektirir. Nihayet anayasa
yargisi, hem ozgilirligiin (bekgilik), hem yatay ve dikey erkler ayriliginin
koruyucusudur (hakemlik).

2) NH sisteminin ilkeleri

Sistemin  unsurlarindan®  (kaynaklarin  ¢ogulculugu, yapim-
uygulama-denetleme farklilasmasi, denetim) su ilkeler tiiretilebilir:

*  "Kurallar kademelenmesi” (Tezig: 85); "kurallar dizgesi” (Sav & Sav: 404); "devlet
muameleleri hiyerarsisi” (Basgil: 203). "hukuk kaideleri iyerarsisi” (Ozyoriik: 17,
128 vd. Sozciikte basim hatasi yoktur); “mevzualar arasindaki hiyerarsi” (Basgil:
137); "hiyerarsik kademe” (AYM, K. 2010/87, N. Necipoglu kars1 oy); “hukuk diizeni
piramidi” (Gozler 2018: 217); "hukuk kurallarinda derecelenme” (Yayla, Y: 13);
"Kurallar silsilesi” (AYM, K. 1998/62, bagvuru).

M. 137'de normlar swralanur: “yonetmelik, Cumhurbagkanligi kararnamesi, kanun veya
Anayasa”. M. 138/1 de benzer sema verir: "Anayasaya, kanuna ve hukuka”. Ilgili
baska normlar da vardir: Any. m. 11, 87, 124, 137, 148 (ayrica eski 91, eski 115), vs.
% M. 9/3: "Anayasa, ... normlar hiyerarsisini, ... gtivence altina alir”. Kaboglu 2016: 86.
Bir baska ceviride, "kanuni hiikiimlerin hiyerarsisi” gecer. Adalet Bakanlig1: 540.

# Norm: "6lgii, kural, diistur, kaide”. Altay: 341.

% Hiyerarsi: "1. Asama siras1, mertebeler silsilesi. 2. Teskildttaki mertebeler diizeni. 3. Sivil
ve askeri amir ve memur, tist ve ast diizeni”. Altay: 184. Eski dildeki “silsile-i merdtip”
normlar degil, makamlar hiyerarsisidir. Tiirk Hukuk Liigat1: 229, 300.

¥ Sezer & Kirit & Boyar: 21-41.
% Kaboglu 2016: 13.

25

358



Abdullah SEZER

* Normlarn iki yonlii dizilimi: Normlar, daginik halde ve rast gele
degil, sistematik bicimde yapilanir. Ayni kademedeki (es diizey)
normlar yan yana®, norm kademeleri ise iist iiste hiyerarsik
bicimde dizilir.

* En st diizeyde normun tekligi ilkesi (piramidin ucu kesik degil,
keskindir): Sistemde en {iist diizey hari¢, daha alt diizeylerde
birden ¢ok norm yan yana olabilir”>. Karsit goriis (anayasal
degerde normlar tezi), anayasanin baska normlarla birlikte yan
yana bir blok olusturmasidir. Bu goriis, daha iist norm olmadig1
varsaymminda, baglica 2 sorun yaratir: Bloktaki normlar arasi
uyum, alt normun bu normlardan hangisine uygun olmasi
gerektigi.

+ Kelsen'de en iist normun anayasa olmamasi: Anayasanin {istiine
grundnorm'u yerlestiren Kelsen, uluslararast hukuku da “tiim
i¢c hukuk diizenlerinin iistiinde”® goriir. "Anayasal diizeyde"
normlar tartismasindan farkli olarak, "anayasa-iistii"litk (supra
constitutionem) olgusudur. Kanimizca i¢ hukukta en iist norm,
kodifiye edilmis* anayasa olmalidir.

+ Sekli anayasa anlayisinda metin ici hiyerarsinin reddi: Ornegin
degistirilemez anayasa normu, anayasa ici hiyerarsi yaratmaz.

* En st norm, hukuk sisteminin birligini saglar: Gegerlilik zinciri
izlenirse, normlarin birligini saglayan en iist norma ulasilir®.

*Anayasa sembolik degil, normatiftir: Anayasa iistiin ve baglayicidir.
Anayasanin tistlinliigii, sekli-maddi {istiinliik ayrimina tabidir.

* Basta en tist norm olmak {izere, her {ist norm alt normun ihdas
veya igerigini belirlediginden "iiretim ve denetim zinciri” olusur.

* Normlarin ve normlar1 {ireten organlarin ¢oklugu/cogulculugu:
Boylece, normu yapan-uygulayan-denetleyen organlar ayrisir.
Normlar farkli diizeyde yer aldiklar1 igin, normlarin sahibi de
farklilasir.

31

32

33

34

35

Es diizey normlarin maddeleri arasinda da {ist-alt iliskisi oldugu savunulur.
Kuluglu: 9.

Orn. Gozler'in piramidinde 9 basamaktaki 16 islemin nedeni budur. Goézler 2018:
218.

Kelsen 2015: 861.
"Tek metin anayasa” anlamindadur. "Yazili anayasa” deyimini 6nermiyoruz.

Kelsen 2016: 79.
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Sistemde alta indik¢e normlar somutlasir; norm sayisi, ayrint,
uygunluk aranan (iist) norm sayisi artar; baglayicilik azalir. Uste
ciktikca genellik, iistiinliik ve baglayicilik artar; degistirme ihtiyaci
azalir.

Ust norma aykiri alt normun denetimi: Iptal vb. yaptirimlar
ongoriiliir.

3) Doktrinde kullanilan 6l¢iit ve gerekgeler

Gegerlilik Olciitii yerine veya ondan tiiretilerek kullanilan Olgiitler,
her zaman dogru sonuca gotiirmeyebilir*:

Uc erkin islemleri arasinda hiyerarsi oldugu: Ornegin sekli anlamda
yasama islemi, yiiriitme isleminden istiindiir”.

Diizenleyici islemin her zaman bireysel islemden iistiin oldugu: Bu ilke,
islem hangi makama ait olursa olsun degismez*.

Denetim merciinin kararmmin denetledigi normdan iistiinliigii: AYM
karari, gecerliligine son verebilecegi Igtiiziikten tistiindiir®.

Bir normu hiikiimsiiz kilma: Kanunla CBK'y1 hiikiimsiiz kilma,
CBK'nin "kanun alt: statiide yer aldigi1"n1 kanitlar®.

Norm  denetimi  yasagi:  Ornegin,  uluslararast  anlasma
denetlenemedigi i¢in, kanundan “bir dereceye kadar” tistiindiir*.

Bir normu degistirebilme veya yiiriirliikten kaldirilabilme: Eski
sistemde KHK'nin “kanun diizeyinde” olma gerekgelerinden biri,
kanunu degistirebilmesi veya yiiriirliikten kaldirabilmedir*.

Bir normun ihdasimi diizenleyebilme olanagr: Yasama yetkisinin
genelligi geregi kanunla CBK'min ihdasi diizenlenebilecegi, buna
karsin CBK ile kanunun ihdas1 diizenlenemeyecegi i¢in, kanunun
ist norm oldugu savunulur®.

36

37

38

39

40

41

42

43

Ornek yazarlarin bir kismi, baz1 analizlerinde gecerlilik dl¢iitiinii de kullanirlar.
Sahin: 63.
Yazarin “patere legem” olarak niteledigi ilke hakkinda bkz. Gozler 2018: 218-221.

Giilgeg: 155. Miilga m. 107'deki CBK igin de benzer &l¢iit kullanilir. Tasd6gen:
963.

Karatepe & Alkan & Atar vd: 85.
Sahin: 67.

Gozler 2000-11: 4.

Sirin: 297-298; Giilgec: 198, 213.
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- Bir norma uyum saglama ¢abasi: Kaboglu, IHAS-i¢ hukuk iliskisinde
bu olgiitle "ustiinliik" belirlemesi yapar*.

- "Kanun  hiikmiinde”  nitelemesini ~ "kanun  diizeyinde”  olarak
degerlendirme: Haklarla ilgili anlasma "kanun hiikmiinde" nitelenip
i¢ hukuka kanunla aktarildig: igin, kanunla es diizeydir®.

- Norm ¢atismasinda uygulama-ihmal iliskisi: CBK-kanun ¢atismasinda
CBK'nin ihmali, kanunun tistiinliigiinii dogurur*.

- Normun miinhasir diizenleme alani: Ugum'a gore, kanunun CBK'dan
tstlinliigliniin  bir gerekcesi, kanunla diizenlenecek olan 82
konuda CBK ¢ikaramamadir?.

- Bir normla acikca diizenlenen konunun diizenlenememesi: Ozbudun'a
gore, kanunun CBK'dan istiinliigiiniin bir gerekgesi, kanunda
acgik¢a diizenlenen konuda CBK ¢ikaramamadir®.

- Normun kabiil cogunlugu: Gozler, anayasa-kanun ve anlasma-
kanun iligkisinde kabal ¢ogunlugunu olgtit alir®.

- Islemin yapim usiilii ve dnem derecesi iliskisi: TBMM'de 6zel ustlle
cikarilan "temel kanun", genellikle anayasal onemde olmayan,
ancak kanundan daha Onemli diizenlemeleri igerdigi igin,
anayasa-olagan kanun arasindadir®.

- Hukukilik-yerindelik iliskisi ve hiyerarsiye etkisi: CBK'da gecen®

45

46

47

48

19

50

51

[HAS sisteminde kalindig; siirece, “mevzuati (Anayasa dahil) buna uygun hale getirme
geregi bulunduguna gore, iistiinliigii de kabul edilmis oluyor”. Kaboglu 2016: 400.

Ergiil 2014: 85. Niteleme, normatif degerle ilgilidir. Diizeyinde, derecesinde veya
kademesinde degil; giiciinde, etkisinde bigiminde anliyoruz.

Ulusoy: 6; Agil: 747.
Hiirriyet, 25.01.2017.
Ozbudun 2017: 250.

Kanunu TBMM koyar ve adi ¢ogunlukla degistirir, oysa Anayasay1 asli kurucu
iktidar koyar ve TBMM 2/3 cogunlukla degistirir. Ayrica, anlasma ve kanun
TBMM'de adi ¢ogunlukla kabfil edilir. Anlasmaya kanun {istli (anayasal) deger
taninacaksa, 2/3'le kabtil edilmelidir. Gézler 2004: passim.

Bakirci: 12.

10 no.lu CBK, m. 6: Bakanlik veya kamu kurum ve kurulusunun hazirlayip RG'de
yayim icin gonderdigi yonetmelik, teblig vb. diizenleyici idari islemlerin taslaklari,
su islemlere "uyqunlugu yoniinden incelenir”: Anayasa, kanun, CBK, genel hukuk
kurallar;, CB programi ve kalkinma plan-programi. Universiteler ve meslek
kuruluslarinin benzer islemleri ise, "Anayasa ve diger mevzuat”a yine "uygunlugu
yoniinden incelenir” (f. 1). Tk f. kapsaminda inceleme sonucu “uygun bulunmayan
veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar”, ilgili kuruma "iade edilir” (f. 2).
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“uygun bulunmayan” ibaresi, Bakanlik isleminin CB tarafindan
yerindelik denetimine tabi tutulmasidir. Hiyerarsi, hukuka
uygunluk yaninda yerindelik denetimini kapsar™.

- Aym normu iireten farkli organlarin hiyerarsik konumu: Gozler'e
gore, yonetmeligin hiyerarsideki yeri, yonetmeligi yapan organin
makamlar hiyerarsisindeki yerine baglidir .

- Dolayli hiyerarsi tezi: AYM karari, AYM Ictiiziigii ve TBMM
Ictiiziigii ile OCBK arasinda "dolayli hiyerarsi" vardir®.

- Diger normlarin aykiri hiikiimlerinin uygulanamayacag:: CBK'larda da
yer alan® bu tiir normlar da 06lgiit alinabilmektedir.

- Bigimsel wve iceriksel gecerlilik: Dogru Ol¢lit, az sayida yazar
tarafindan kullanilir. Bu 6l¢titlere tekrar dontilecektir.

4) Hangi ol¢iit(ler) kullamilmali? (olmast gereken)

a) On sorun: Hangi tiir hiyerarsi? Hukuki mi, siyasi mi?

Esas aldigimiz hukuki hiyerarsi, normun 6nemi ve moral degerinden

cikarilan ahlaki/siyasi hiyerarsiden ayrilir.

I¢-dis hiyerarsi ayrimindan da s6z edilebilir. Norm denetimi organ,

oncelikle normun i¢ hukuk sistemindeki konumuna ve dolayisiyla “i¢
normlar hiyerarsisi "ne* odaklanir.

b) Hiyerarsik iliskinin 6n kosulu: Ayr1 metinde yer alma

Iki norm arasinda hiyerarsi kurulabilmesi igin, ayri metinlerde

yer almalari gerekir. Metin i¢i hiyerarsiyi reddettigimiz igin*®, ayni

52

53

54

55

56

57

58

Cakar: 53. Kanimizca, hukuksal denetimden ziyade siyasal denetime benzer.
Incelenen metnin tekemmiil etmis islem degil, taslaktir. Yetki, iade sonrasi
tekrar hazirlamay1 engellerse, bloke edici islev goriir. "Diger mevzuat" ibaresinin
genisligi ve CB programinin 6l¢ii olmasi da tartismaya deger.

Gozler 2018: 215; Soyler: 166; Gengay: 399.

Bu normlar dogrudan OCBK'ya gegerlilik saglamasa ve gecerliligini etkilemese
de, OCBK ile "hiyerarsik olarak ayni seviyede olan kanunlarm gecerliligini belirleyip
etkileyebildigi” icin "hiyerarsik iist konumundadir”. Giilgeg: 213.

3 no.lu CBK m. 12: "Ust kademe kamu yoneticileri hakkinda bu [CBK] ile diizenlenen
hususlara iliskin olarak, diger mevzuatin bu [CBK'ya] aykir1 hiikiimleri uygulanmaz”.

Anayasa ile gecerlilik iliskisi bulunmayan IHAS 6rnek verilir. Gozler
2000-I: 33-34.
Ulusal hiyerarsi anlamindadir. Uluslararas: orgiitler igin de kullanilir. Sur: 161.

Anayasa normlar: arasinda hiyerarsi kurulacak olsa, degisikliklerle degisikligin
ustll normu arasinda olurdu. Bu baglamda, Anayasa degisikligine iliskin
kanunun anayasanin degistirilemez normlarina aykiriligi denetiminde esas
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metindeki normlar arasinda lex superior degil, lex posteror veya lex
specialis ilkesi uygulanabilir®.

c) "Ust norm"dan kasit: Oncelikle bir iist diizeydeki norm

Hiyerarsinin  kilit kavrami, gegerliliktir. Kelsen, iist-alt norm
ayriminda, gegerlilik iligkisini Olgiit alir. Alt norm iist norma gore yaratilir
ve onun uygulanmasmi saglar. Normlar arasinda olusan “gecerlilik
kosullari, iiretim kosullarindan bagkas: degildir”®. Norm, iist normdan
yurirligini® degil, gecerliligini alir.

Normun oncelikle uygun olmasi gereken norm, gecerliligini aldig:
normdur, bu ise iist normdan bagkas1 degildir:

"Alttaki hukuk kuralimin iisttekine mi veya dogrudan anayasaya m
aykir1 olmamasimin aranacagr seklinde iki ihtimal diisiiniilebilir. Fakat ...
bir iisttekine aykir1 olmayacag: hiikiim altina alin"1r%.

Normun iistiinliigii, yapan organa iistiinliik saglamaz. Ustiinliik
organda degil, yaptig1 islemdedir. Alt normun bir iistteki norma uygun
olma geregi, kendisinden 2 veya 3 diizey iisteki norma da uygunlugu
gerektirir®. Anayasa tim normlarin gecerlilik kaynagi ("normatif
pinar”®) olduguna gore, gegerlilik zinciri tiim normlar1 “semsiye norm”a
uygun kilar. Boylelikle en iist norm (Kelsen'de grundnorm, bizde
Anayasa), diger normlar1 belli ana ilkelerde birlestirici rol oynayarak,
NH sisteminin i¢ uyumunu korur.

Alt normun {iist norma uygunlugu kosulundan su sonugclar
cikarilabilir®:

denetim yasagini asmak icin, "kesinlesmis Anayasa normlar:” deyimi onerilir.
Siireci tamamlanmamig anayasa degisikligi, heniiz kanun diizeyindedir. Sezer
2006: 119, 515 vd.

¥ Ancak, 0Ozel-genel, sonraki-onceki, esas-gecici norm iliskisini "normlar
hiyerarsisinin degisik goriiniim sekilleri" bashginda inceleyenler de wvardir.
Kuluglu: 7-11.

% Kaboglu 2016: 45.

¢ Danistay'a gore, “alt diizeydeki normlarin, yiiriirliiklerini iist diizeydeki normlardan
aldig kuskusuzdur”. 2. Daire, K. 2013/1481; Damstay Dergisi, S. 133, 2013: 150.

¢ Derdiman: 9-10.

6 Gozler 2018: 224.

¢ Duchacek:142.

% Sonuglar tek yonliidiir. Orn. iist norm alt normu degistirebilir. Gézler 2018: 224-

225.
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 Ust normda belirtilenden bagkasi yapamaz (bigimsel gecerlilik-
yetki).

«  Ust norma aykiri sekilde ihdas edilemez (bigimsel gecerlilik-usil).
«  Ust normda numerus clausus saptanan konular1 asamaz.

« Ust norma aykir igerikte kural koyamaz (igeriksel gegerlilik).

«  Ust norma istisna getiremez.

+ Ust normu degistiremez.

«  Ust normu ilga edemez.

« Ust normu ihmal ettirici sonug ¢ikarilamaz.

«  Ust norma aykiriligi savunulabilir, ama ona aykiri1 yorumlanamaz.

« Ust norma aykirihga ragmen uygulanamaz. Ama iptale dek
gecerlidir.

«  Ust normla iliskisinde lex posterior ve lex specialis uygulanamaz.
«  Ust norma aykir1 ise, ayiklanir (bicimsel ve igeriksel denetim).

Ust normun alt norma iistiinliigii, bir bakima normun norma egemen
olmasidir. Aksi ¢ikarim, NH piramidinin ters ytiiz edilmesidir. 3 boyutlu
nesne sivri ucu {izerinde sabit duramayip devrilir®. "Ustiinliik"ten
farkli olarak "baglayicilik" ise, normun kisiye (gercek ve tlizel) egemen
olmasidir. Her ikisi, aslinda normun {istiinliigii ilkesinin birbirini
tamamlayan 2 boyutudur.

d) Gegerlilik 6l¢titiiniin 2 boyutu: Bi¢im ve igerik

Hukuki gecerlilik farkli agilardan tanimlanmakta olup, hukuk
diizenine aidiyetten yola ¢ikan anlayis1 esas aliyoruz®.

On sorun: "I¢ gecerlilik” mi, "dis gecerlilik” mi®? Gozler, normun ig ve
uluslararasi gegerliligini ayirt ettikten sonra, IHAS-Anayasa arasinda
hiyerarsiyi tartisir. I[HAM, THAS'a aykiri gordiigii i¢c hukuk normunu

6 Aslolan, alt normun iist normun izin verdigi ve ona aykir1 olmadig: stirece gegerli
olmasidir. Tersine, iist irade (norm), gegerliligini alt iradeden almaz. Can: 1126.

6 Tiirkge en kapsamli monografi sahibi Gozler, gegerlilikte 3 6n (maddi varlik, hukukilik,
anayasallik), 1 asil (bigimsel gegerlilik) ve 2 ek kosul (global hukuk diizeninin
etkililigi, normun minimum etkililigi) sayar. Hukuki gegerlilik 3 Sl¢iitle tanimlanir:
Adillik/aksiyolojik gegerlilik (tabii hukuk), etkililik/maddi gegerlilik (hukuki realizm),
aidiyet/bicimsel gegerlilik (hukuki pozitivizm). Gozler 1999: 28-112.

% Dis gegerliligi, ulusal-ulusal-tistii ayrimi baglaminda kullamiyoruz. Diger anlami,
norm denetiminde digsal/metin dis1 (bi¢imsel) gegerlilik denetimidir. Crozat: 415-435.
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iptal etmedikge, i¢ gecerliligi ile Avrupa Konseyi baglaminda gegerliligi
farklidir. THAM, veya AYM, THAS'a aykir1 gérdiigii i¢ hukuk normunu
iptal etmedikge, IHAS Anayasa iistiinde sayilamaz®. Anlagsmanin
i¢ hukukta gecerliligi i¢ hukuk islemine dayamir. AYM, i¢ gecerliligi
denetler.

- Bicimsel gecerlilik mi? Iceriksel gecerlilik mi? Sekli-maddi olgiitlerle,
gecerliligin 2 boyutundan soz edilebilir:

Bicimsel gecerlilik: NH sisteminde aslolan, normun
dogumundaki  gegcerliliktir. Normlarin  hiyerarsideki yeri,
"iceriklerine gore degil, bicimlerine gire belirlenir””®. Normu yapan
organ ihdas yetkisini, yaptigi norm da bigimsel gecerliligini
ayn1 normdan alr. Ust normda belirlenen ihdas usfiliine aykiri
tiretilen norm, igerigi {ist norma uygun olsa dahi gegersizdir. Zira,
iceriksel uygunluk, normun bicimsel gecerliligini mutlak sekilde
garantilemez. Ornegin kanun Anayasa'ya uygun igerikle {iretilse
bile, son oylamadaki oy yetersizse iptal edilir. Ancak iptale dek
gecerlidir.

Iceriksel gecerlilik: Alt normun igeriginin, {ist normun igerik
ve ilkelerine uygun olma zorunlulugudur. Normun igerigi st
norma aykir ise, ustile uyulmus olsa da, gegersizdir. Sekli acidan
gegcerli norm igerigi aykir1 olsa da, iptale dek gegerlidir, uygulanir.
TBMM'nin kanun basghg ile yiiriirliige koydugu norm, mutlak
hak olan masumiyet karinesini zedelese de, sekli acidan gecerli
oldugu icin, iptale dek uygulanir. Norm, iptal edilmedigi stirece
Anayasa'ya uygun addedilir (“anayasaya uygunluk karinesi”’"),
somut olaya uygulanir ya da ihmal edilebilir. Iceriksel gegerlilik,
bicimsel gecerlilikten sonraki sorundur. Kaldi ki, “usill esasa
mukaddemdir”. Anayasa yargisinda da oncelik sekli denetimdedir
(Any. m. 149/4).

Normun gegerliligi, normun {iiretiminin gegerliliginin temeli olan,
yani normun ihdasina iliskin islemin gecerli olacagini 6ngéren norma
dayanir. Iste bu norm, gegerliligini belirledigi normun {ist normudur.
Gegerlilik ve tist-alt iligkilerinin alt alta birikmesiyle, kademelenme ve
NH sistemi olusur. Nitekim Kelsen, {ist-alt norm ayriminda, normlar arasi
gecerlilik iliskisini ol¢iit alir:

69

70

71

Gozler 2000-1: 34, 38.
Gozler 2004: passim.

Karine, birey bakimindan gecerli “masumiyet karinesi”nin mantigini ¢agristirir.
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"Hukukun dinamik karakteri uyarinca, bir norm belli bir sekilde, yani
baska bir normun belirledigi bicimde yaratildigr icin ve boyle yaratildig
miiddetce gecerlidir; ve bu dier norm, ilk normun gecerliliginin temelini
teskil eder. ... Norm yaratmay: belirleyen norm iist diizey, bu belirlemeye
uygun bicimde yaratilan norm ise alt-diizey normdur””>.

Kelsen, hukuk sisteminin total gegerliligini ise hukuk sisteminin
etkililigine, "grundnorm"la uyumlu olmasina, insanlarin  fiili
davramglarinin hukuk sistemine tekabiil etmesine”” dayandirir.

e) Olgiitlerin uygulanmasi: Alternatif mi, kiimiilatif mi?

Kelsen’e gore normun gecerliliginin temeli, onun ihdasina yol acan
olgu degil, ihdas fiilini 6ngdren normdur. Sistemdeki her norm, gecerli
olabilmek icin, bu gecerliligi teyit edecek bir {ist norma ihtiya¢ duyar.
Her norm, gegerliligini bir {ist normdan ve tiim normlar nihayetinde
anayasadan alir.

Bir normun {ist norm olabilmesi i¢in, ihdas ustliinii belirlemesi
yeterli midir, yoksa icerigini de smirlamali midir? Kelsen, olgiitiin iki
boyutunu, bazen "ve", bazen "yahut" baglaciyla iligkilendirir:

"Hukuk normu baska hukuk normunun yaratilmas: siirecini ve -farkli
bir olgiide de- yaratilacak normun icerigini diizenler”™. "Alt diizey
normun (yaratilmas: agisindan yahut icerigi agisindan) onu diizenleyen iist
norma uymamast durumunda...””.

Ust norm, 2 islevi de (ihdas wus@lii veya igerigi belirleme)
karsilayabilir. Ancak, iist norm olmasi igin sadece biri yeterlidir.
Normun ihdas seklini dinamik olarak ve/veya igerigini statik
olarak belirleyen norm hangisi ise, {istiin norm da odur. Temel ilke,
yetkili merci tarafindan aksi kamitlanmadik¢a normun gecerliligi
ve uygunlugudur (alt normun iist norma uygunlugu karinesi). Sistem,
sadece anayasaya uygun kanunun degil, anayasaya aykir1 kanunun da
gegerliligini korur”.

72 Kelsen 2016: 78-79.

73

Kelsen 2016: 74. "Tekabiil etme”yi, "karsiik gelme"den ziyade, "uygun olma”
biciminde anlamak daha isabetli olur. Ayrica, tabii hukuk kaynakli grundnorm
yerine, pozitif hukuk normu olan Anayasa'y1 konumlandirmak gerekir.

74 Kelsen 2016: 78.
75 Kelsen 2016: 89.

7 Yazarlar, dl¢iitler arasinda "veya",
77

yahut" baglaci kullanuir. Giilgeg: 23; Sirin: 297.

"Anayasa yasalarin belli bir usill cercevesinde ve belli bir icerige sahip olmak (veya
olmamak) tizere yaratilacagini belirlemekle kalmaz, ayni zamanda bir yasanin belirlenmis
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Boylece her norm, once gecerliligini bir baska normdan alir, ancak
bundan sonradir ki {ist normun igerigi ile bagh ve smirh olur:

"Uygunluk, gegerlilikten farkhidir. Bir normun gegerliligi, iiretimini
diizenleyen kosullara sayguun sonucudur. Yani, normun dogusu ve
yiiriirliige konma asamalarina iliskindir. Uygunluk sorununun ortaya
ctkmast igin, gegerlilik sorununun Onceden ¢oziilmesi gerekir. Sadece
gecerli bir norm uygun olabilir veya olmayabilir 7.

f) Hiyerarsik iliskide ornek test: Anayasa-kanun

* Yetki: "Kanun koyma, degistirme, kaldirma” TBMM'dedir (87/1).

+ Usdl: Any. m. 96 ve TBMM Ictiiziigii'ne gore yapar.

« Igeriksel uygunluk geregi: Kanun ”Anayasaya aykiri olamaz” (11/2).

* Denetim yetkisi: AYM, kanunun “Anayasaya sekil ve esas
bakimlarimdan uygunlugunu denetler” (148/1, c. 1).

* Denetim Oolgiitleri: Sekil denetiminde “son oylamanin, ongoriilen
cogunlukla yapil”"ma sartina, esas denetim Anayasal ilkelere
uygunluk aranir (148/2).

Sonug: Anayasa, kanunun {ist normudur. Test, yalnizca Anayasa-
kanun arasi hiyerarsik iliskiyi ispatlar. 2 islem arasinda hiyerarsik iliski,
hiyerarside bir diizeyde yer almamin gerek (ilk) sartidir, ama yeter
sart1 degildir. Tki yonlii testle, bagka bir islemin iist normu oldugunun
ispatina ihtiya¢ vardir. Ayn test uygulandiginda, kanun ve yonetmelik
arasinda da bir ist-alt iligkisi kurulur. Sonug olarak, iki yonlii dikey
iliski tamamlanir, kanun artik hiyerarside bir diizeye (Anayasa-
yonetmelik aras1) yerlesir.

g) Gegerlilik-uygunluk ol¢iitlerinin yaptirimi

aa) Amagc: Aykirt normu hukuk diizeninden ayiklama

Ust norm alt normun gegerlilik kaynagi, alt norm ise {ist normun
uygulama aracidir. Ust norma aykir: alt norm ayiklanmazsa, i¢ uyumu

bozulan sistem ¢oker. Ayiklama, kanserli hiicre tasiyan hasta biinyeyi
toptan ¢ope atmak yerine, sadece zararl hiicreleri temizlemeye benzer.

usillden yahut icerikten farkli bir sekilde yaratimas: durumunda gecersiz yahut yok
hiikmiinde kabul edilmeyerek yine anayasanmin belirledigi usill cercevesinde ve anayasa
ile yaratilmis bir otorite -mesela anayasa mahkemesi- tarafindan gecerliligi ortadan
kaldirilincaya dek gecerli olmasini da 6ngoriir”. Kelsen 2016: 90 (b.k.v.t.a).

7 Kaboglu 2016: 45.
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Boylelikle, yalnizca 2. diizey normlarin degil, daha alt diizeydeki
normlarin da gegerlilik ve uygunlugu giivencelenir ve sistem i¢i uyum
biitiinsel bicimde saglanir. Kelsen'e gore;

"Alt diizey normun (yaratilmas: agisindan yahut icerigi acisindan (onu
diizenleyen iist norma uymamas: durumunda, ... hiyerarsik olarak insa
edilmis hukuk sisteminin birligi tartismalr hale gelir"”.

bb) Yaptirim gerekli midir?

Ust-alt iliskisi icin, iist norma aykirt norm yapma yasag yetmez.
Ornegin, alt norm x, iist norm y olsun. Buna gore, "x, y'ye aykirt olamaz”
ve/veya "y, x'ten iistiindiir” formiili, denetim mercii kurulmadikga,
temenniden Gteye gecemez. Tipik Ornek, 1924 Teskilat-1 Esasiye Kanunu
ve 1961 Anayasasi farkidir®.

Iptal edilme, {ist norm olmanin geregi degildir. Normun iist olmasi
i¢in, alt normun yapim usflii veya icerigini belirlemesi yeterlidir. Aykir
alt normun iptali kosulu aranmaz®'. Iptal edilme gegerliligi etkiler, ama
gecerliligin unsuru degildir ve fakat gegerliligin sonucu olarak yaptirima
baglanabilir. Norm denetiminin hiyerarsik sistemin i¢ uyumunun
korunmasinda sine qua non unsur oldugu ise pekala savunulabilir.

cc) Yaptirimin tiirti: Hangi yontemle?
Sorun, birbirini izleyen iki agidan incelenebilir.

- Siyasal denetim mi, yargisal denetim mi? Norm denetimi yoksa,
"piramit” kagit lizerinde figlir olarak kalir. Siyasal denetimin etkisi
sinurlidir, asil ve etkili denetim ikincisidir:

"Normlar hiyerarsisi, hukuki olarak yaptirim altina alindi$r takdirde
etkilidir; temel haklar, ancak onlar1 koruyacak bir yargic bulundugu zaman
glivence altina alimmis olur”®.

- Yargisal denetim, ama hangi yontemle? Bircok yontem sayilir: Iptal,
zimni ilga, ihmal ve anayasay1 dogrudan uygulama, anayasaya uygun
yorum, yiriirliigii durdurma®.

7 Kelsen 2016: 89.

80 1924'te hem tesril tefsir yetkisi taninir, hem “hicbir kanun Teskildt-1 Esasiye kanununa
miindfi [aykir1] olamaz” denir (m. 103). Oysa denetim 1961'de AYM kurulunca baslar.

81 Giilgeg: 23, dp. 87.
82 Boyar 2008: 26. Ayrica bkz. Saglam: 9.
8 Tanor & Yiizbasioglu: 516-528.
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Iptal yaptirimi daha giivenceli ve kesin sonug dogurur. Zira norm
sistem disina atildig1 i¢in®, artik hicbir merci o normu uygulayamaz.
Oysa ihmal yaptirrminda norm halen varligmi stirdiirdiigti igin, ilgili
merciin inisiyatifi belirleyici olabilir®.

Nitekim Venedik Komisyonuna gore, kanunla ¢atisan CBK'nin
ihmali “makil” goriinse de, "hukuk? belirsizlik” yaratir:

"[AYM] .. kararimi beklerken devlet idaresinin dogal olarak
Reislerinin®, yani Cumhurbaskamimin kararlarimi uygulama meylinde
olacaklarini nazari itibara almamaktadir” (para. 80)¥.

Ne var ki, bu goriis 1srarla savunulursa, ihmale dayanan ABD
modelini agiklamak zorlagir. Zira Avrupa modelinde norm denetimi
0zel mahkemelere ait olup, genel mahkemeler sorunu sadece itiraz
yoluyla AYM'ye tasirken (merkezi denetim), diger modelde tiim
mahkemeler ihmal yetkisine sahiptir (yaygin denetim). Bu yiizden,
esnek bir yaklasimla, benzer sonucu doguran yaptirimlar da dahil
edilebilir®. Avrupa modelinde ise, norm iizerinde iptal tehdidi
olmaksizin yapilan hiyerarsi tartismasmn eksik olacagr yontindeki
kanaatimizi koruyoruz®.

B) CBK'lar hakkinda birka¢ saptama

Bagkanlik rejiminin prototipi olan ABD'de executive order'lar,
Anayasa'da taninmasa da m. 2'den yorumla ¢ikarilir®.

8 Kelsen, “diskalifiye edilme” deyimini kullanir. Kelsen 2016: 91.

85

Ilkin, 1924 Any. m. 103'e karsin, donemin Aksehir yargic1 Refik Giir'tin anayasallik
denetimi girisiminin Yargitay'ca engellendigini hatirlayalim. Daha yakin 6rnek,
kadinin soyadi sorunudur. Daha 6nce normun Anayasa'ya aykiriligi savini
reddeden AYM, Sevim Akat Egki'nin anayasa sikayetinde, tartismalt “zimni ilga”
kavramiile, ¢oztimii yerel mahkemelere birakti. AYM 1. B6liim, T. 19.12.2013, para.
44. Oysa sorun, ¢ok daha 6nce verilecek bir iptal karartyla tamamen giderilebilirdi.

8 "Reis" sdzciigii ilging olup, baska ceviride de geger (Ank.BD, C. 75, S. 3, 2017: 567).
8 AHYDK: 19-20. Onlem, yasama-yiiriitme dengesinde islevsizdir. AHYDK: 25.

8 Ust-alt norm catisirsa, {ist norm tercih edilir. Alt norm ise "ya ihmal ya
da iptal edilir”. Gozler 2000-I: 33. Alt norm iist norma aykir ise ve iptali
istenmisse, mahkeme iptal eder; iptali istenmemisse, iist normu uygular,
alt normu ihmal eder. Goézler 2018: 223.

Anayasa yargis, "norm denetimi" i¢in gerek sarttir, ama yeter sart degildir. Sadece
kanunun anayasallik denetimi (AYM) yetmez. Ayrica kanun-alt1 diizenlemelerin
denetimine de (6rn. Danistay'in yonetmelik denetimi) ihtiyag vardir.

% flkini G. Washington 08.06.1798'de yayimlamistir. Genovese: 182. Giincel listede

say1 13856'dir. Bkz. http://tiny.cc/lue26y (e.t: 21.05.2019. Linkler kisaltilmustir).
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Yasama-yiiriitme denkleminde check & balance'm bozulmasi,
"delegasyoncu” bagkanlhigin 2 Ozelligini yaratir: Siyasetin asir1 Olclide
kisisellesmesi (personalismo), bagskanin parlamentoyu by-pass ederek
kararnamelerle yoOnetmesi (decretismo)®’. Kararnamelerin anayasal
sinirlar1 zorlamasi Ol¢lisiinde, “parlamentosuz kanun"**dan soz edilir.

ABD rejiminden sapma gosteren ve bazi tikanikliklari devre disi
birakan Tiirkiye modeli ise, atipik olarak nitelenebilir®.

Anayasa'da olagan ve OHAL® CBK ayrimi yapilir. Olagan CBK icin
bazen kullanilan “Cumhurbaskan: kararnamesi” tercihi, iglemi makama
degil, makamin tek kisi olmasina 6zgiiler®.

Kanunlarda ise, karar-kararname ayrimi yapilir. Ilki bireysel,
ikincisi diizenleyicidir®. Anayasa degisikligi sonrasi kanunlardaki
degisikliklerde ve Resmi mevzuat sitesinde” yayimlanan islemlerde,
actk ayrim esas almir®. Aslinda Anayasa'da agik olmasa da, zimni
ayrima gidildigi ¢ikarimi yapilabilir. Zira se¢gme ve atamada CBK
gecmez. Atama usilii ve atama isleminin birlikte gectigi m. 104/9'da da
atamada CBK zikredilmez. Ancak, ayrimin Anayasa'da agik¢a yer almasi
isabetli olur.

% Ozbudun 2005: 109; Sartori: 212-213. Bu tiir rejimler siiper bagkanlik olarak
nitelenir. Onar 2001: 367. Bu durumda, yasama “siiper noter” haline gelir.
Kalaycioglu: 18. Ancak, etkisiz parlamentonun parlamenter rejimin iiriini
oldugunu da savunulur. Kuzu: 149-150.

%2 Deyim (laws without legislation), bir makale baghigindan alinmistir. Neil: passim.

% Bubaglamda, "neverland sistemi” denir. Gozler 2017: passim. ABD'den farklilasan

modeller “presidential-style” olarak nitelenir. Maddex: 5, 9, vs. Biz ise "quasi-
presidential” (baskanlik benzeri) deyimini kullantyoruz.

% Esasen olaganiistii hal, seferberlik ve savas gibi, olagandisi/istisnai anayasal

hallerdendir. Ancak, yaygin kullanima uyarak, OHAL kavramii kullanacagiz.

» CB yonetmeligi icin de, RG'deki bashkta “Cumhurbaskani”, mevzuat.gov.tr
sekmesinde "Cumhurbaskanli§1” geger. Gozler, ilkini 6nerir. Gozler 2019: 845.

% Ancak, sirf bagliktaki "karar"a bakarak bireysel, "—name"“son ekine bakarak
diizenleyici islem oldugu savunulamaz. Gozler 2019: 854. Ornegin 52 no.lu CB
karar1 baghginda “karar” sdzcligli geger, ancak diizenleyicidir. Gozler & Kaplan:
411.

7 Halihazirda kategoriler ve kayitlar: CB Kararnamesi (21), CB Karar1 (289), CB
Yonetmeligi (25), CB Genelgesi (21), CB Tebligi (1) [e.t: 10.04.2019, saat: 07:18].

Kanunlardakiayrimda, CB kararlr}da "Cumhurbaskan1”,CBK'da "Cumhurbaskanligt”
tercih edilir (Danistay Kn. m. 24; IYUK m. 2/2, 7/2, 20/A).

98

370



Abdullah SEZER

§ III. OLAGAN CBK VE HiYERARSIDEKI YERi

A) Niteligi ve hukuki rejimi
1) Konu

CBK yetkisi kanundan degil, dogrudan Anayasa'dan kaynaklandig:
igin, asli (ilk-el)” diizenleme yetkisidir. Bu nedenle, yiiriitme isleminin
tiirevselliginin istisnasidir.

Bu baglamda, sekli (organik) acidan yiiriitme, maddi (islevsel)
acidan yasama islemidir. Bir diizenleyici islem kanunu degistirmese ve
kaldirmasa bile, kanunla diizenlenmeyen alani1 dogrudan diizenliyorsa,
kanun niteliginde sayilmalidir'®.

CBK genel olarak kurumsal anayasa hukuku alanma yogunlasir
(yurttme yetkisi, DDK vb.). Ancak, kismen ozgiirliikler anayasa
hukukunu da diizenler (sosyal haklar1 diizenleme).

Genel cerceve m. 104'tedir: "Yiiriitme yetkisine iliskin konular”. Diger
maddelerde sayilan konular ise bunu somutlagtirir.

"Yiirlitme yetkisi'nden a contrario yasama ve yargi'”' alaninda CBK
cikarilamayacagl sonucuna varilabilir. Yasamanin genelligi korunur.
CBK yetkisi aslidir, ama genel degildir. Buna karsin, yasama yetkisinin
devredildigi'® veya Cumhurbaskaninin yasama yetkisine “ortak
oldugu "' da savunulur.

9 flk-el yetki” yerine kullanilan “ilkel yetki” ayni anlami1 vermez. Erol: 71.

10 Ozbudun 2017: 213.

101 Hakim ve savcilar hakkinda arastirma, inceleme, sorusturmada “kanun ve diger

mevzuata” uygunluk aranacagi (Any. m. 159/9) ve “diger mevzuat” ibaresine CBK
dahil olduguna gore, hakim ve savcilarin gorevini etkileyebilir. Yokus: 26.

102 "Yasama yetkisi biitiiniiyle Cumhurbaskanina devrediliyor. ... temel hak ve dzgiirliikler,
siyasal haklar ve Odevler ve temel haklar konular: disindaki her konuda, ama akliniza
gelebilecek giinliik yasamdaki her konuda tek basina kararname cikaracak, yani kanun
koyacak”. Balkiz: 27. Yazar, ayni yorumu OCBK igin de yapar (s. 31). Iddia, TBB'nin
karsilastirmali analizinde de vardir. TBB 2017-II: passim.

15 CHP: 6.
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a) Yiriitme

CBK, “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” gikarilabilir. Ibare muglak
olup, "simirlari belirsiz, ¢ok genis” alani kapsar'®™.

CBK ile diizenlenebilecek konular, Anayasa'da sayilir'®:

+  Ust kademe kamu ydneticisi'® atama ustlii (104/9).

» Bakanlik kurma/kaldirma, merkez-tasra teskilati kurma (106/son).
+ DDK'nin isleyisi, iye gorev siiresi ve diger 6zliik isleri (108/son).
* MGK Genel Sekreterligi teskilat ve gorevleri (118/son).

+ Kamu tiizel kisiligi kurma (kanunla birlikte) (123/son).

Sayilanlardan ilk 4'ti CBK, sonuncusu CBK-kanun ortak alanindadir.
Bu sayma, "yiirtitme yetkisi" muglakligini bir bakima giderme islevi
goriir. Ama m. 104'te CBK detayli diizenlenmisken, ayrica 4 maddeye
yer verilmesi “tereddiide yol acacak nitelikte”'” olup, miinhasir alan
tartigmasi yaratir.

"Yiiriitme yetkisine iliskin konular”"da CBK ¢ikarilabilse de, bu genel
hiikiimdiir. Yiiriitmede miinhasir kanun alania (Orn. Kamu Denetgiligi
Kurumu, RTUK) ve kanuni idare alanma girilemez. Bu Istisnalar,
halihazirda kanunla diizenlenmis olsun ya da olmasin, her haliikarda
kanunla diizenlenmek zorundadir.

b) Hak ve ozgiirliikler

CBK ile haklara miidahale edilebilecegi veya hi¢ miidahale
edilemeyecegi genellemeleri yanlistir:

104 Ozbudun 2017: 251. Venedik Komisyonu benzer goriistedir: “Cumhurbaskaninin
yasamayla ilgili inisiyatif yetkisi bulunmamaktadir. Ancak ... "yiiriitme yetkisine iliskin
konularda [CBK] c¢ikarabilir’. Yiiriitme yetkisine bir sekilde ’iliskin’ olmayan
neredeyse hi¢ konu olmadigindan bu nispeten muglak bir ifadedir” (para. 77).
AHYDK: 19. CB'nin baz1 yeni yetkileri de "muglak ifadelerle yazilmis” olup, "yoruma
ve takdire agik"tir (para. 59). AHYDK: 15.

15 Genelkurmay baskaninin da CBK ile atanacag: belirtilir. Alkan: 142. Zira, asli
yetkidir. Kilig: passim. Oysa, Any. m. 104/son kapsamina giren bireysel CB
islemidir.

106 "(Jst kademe kamu yoneticisi" kavrami 2 agidan elestirilir: Kavramdaki muglaklik,
kural koyan ve yiirtitenin ayni kisi olmasi (para. 68). AHYDK: 17.

17 Ozbudun 2017: 251.
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CBK ile yalnizca sosyal haklar, yalnizca diizenlenebilir. Bu genel
normdur. Bazi sosyal haklar ise ancak kanunla diizenlenir. Genel
norm Ozel norm karsisinda geri gekilir, uygulanmaz, ihmal edilir.

Iki konuya, -istisnalar harig- “ancak kanunla” miidahale edilir: Kisisel
ve siyasal hakk: diizenleme (m. 104/17); hakki sinirlama (m. 13).

2) Diizenleme alaninin sinir ve yasaklar

Konu simirlamalarindan hareketle, Anayasa-kanun-olagan CBK
iliskisindeki sorunlarin ¢6ztimiinii siralayabiliriz:

Yasama ve yargiy1 diizenleme: Yiiriitme dis1 konulara giremez (104).

Haklar1 sinirlama, sosyal haklar hari¢ diizenleme: “Temel
haklar "1, kisi haklar1 ve siyasi haklar diizenlenemez (m. 104).

Miinhasir kanun alanindaki konular: “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi éngoriilen konu”da CBK ¢ikarilamaz (104)'®.

Halihazirda kanunda acik¢a diizenlenmis konular: “Kanunda
actkca'® diizenlenen konular”da CBK ¢ikarilamaz (104).

108

"Temel haklar" tiim haklarin bashigidir. Ayni hata, m. 91'in eski metninde de

vardi. Dogrusu, haklarin “genel hiikiimleri” olmalidir.. Sezer 2004: 232-233, dp.

36.

19 4 spesifik konuda kanun ¢ikarilabilir mi? Yanut, 2 olasilikta degisir: CBK igin
miinhasir alan tezinde, asla ¢ikarilamaz. Oncelikli diizenleme alani tezinde,
CBK kanunla asilabilir; CBK yoksa, 6ncelikli yetki CBK'da oldugu i¢in, kanun
¢ikarilamaz. Zira CBK i¢in 6ncelikli (ilk kez) diizenleme yetkisi, kanun i¢in 6ncelikli
diizenleme yasagidir. Burada CBK-kanun ¢atisma normu da uygulanamaz, zira
catisma ayn1 anda CBK ve kanunun varligini gerektirir, olmayan kanun ise CBK
ile catisamaz.

10 Bir goriiste, "actk¢a" kaydi belirsiz ve CBK'y1 “fiilen etkisiz kilacak sekilde gereginden
fazla genis"tir. Gozler 2019: 930. CBK ile kanunun diizenlemedigi konuyu

diizenleme ve yasal boslugu doldurmanin miimkiin hale geldigi savunulsa da
(Esen: 55-56), her zaman miimkiin degildir: 1) A¢ik diizenleme: Kanun varsa ve
aciksa, CBK ¢ikarilamaz. 2) Thmal ve kanun boslugu: Miinhasir kanun alanindaki

konu kanunla hentiz diizenlenmemigse, CBK ¢ikarilamaz. Konu CBK 6ncelikli

alaninda ise, CBK ¢ikarilabilir. 3) Eksik diizenleme: Miinhasir kanun alanindaki

konuda kanun varsa, ama her yoniiyle diizenlememisse, CBK ile diizenlenemez.
Konu CBK 6ncelikli alaninda ise, eksik kisim diizenlenebilir. 4) Belirsizlik: Kanun
varsa, her boyutu diizenlemisse, ama "agik" degilse, 3. duruma benzer yorum
yapilabilir. Benzer ayirim: Yayla, A: 58.
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* CBK-kanun catismasi bulunan alanlar: CBK ve kanunda “farkl:
hiikiimler bulunmast halinde”, kanun “uygulanir” (m. 104)05 12 1131

+ CBK'dan sonra kanunla diizenlenen konular: TBMM'nin “ayni
konuda kanun” ¢ikarirsa, CBK “hiikiimsiiz hale gelir” (104)'*.

« Odenek sinirin1 agma yasagi: Merkezi yonetim biitcesiyle verilen
odenek, harcanabilecek tutarin smirinmi gosterir. Bu tutarin CBK ile
"asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konamaz” (161/7).

* Doktrinde eklenen: Kanunu uygulama amagli CBK ¢ikarilamaz'®.

111

112

113

114

115

"Kanunda agik¢a diizenlenen konu'da CBK ¢ikarma yasaginda, sonraki islem
CBK'dir. Oysa CBK ile "ayni konu'da kanun g¢ikarilarak CBK'nin hiikiimsiiz
kilinmasinda, CBK vardir ve sonraki islem kanundur. CBK yoksa, ¢ikarilan kanun
icin "ayn1 konuda" ibaresi anlamsiz olur. Catismada kanunun uygulanmasi,
olagan CBK'min "kanun hiikmiinde" olmamasi, ama kanun diizeyinde olmasi ile
de gelismez. Zira farkli diizeyde olsalar, lex superior uygulanacag: igin, ¢atisma
kuralina gerek kalmazdi.

Budurum, aynianda CBK ve kanunun varligihalinde miimkiindiir. CBK hiikiimstiz
hale gelmis, degistirilmis veya iptal edilmisse, zaten catisma normu uygulanamaz.
Catismada CBK yiiriirliikte kalmaya devam eder, ama uygulanmaz, ihmal edilir.
Zira, NH sisteminde ¢elisen 2 norm ayni anda uygulanamaz. Bu ¢6ziim, ¢atisma
¢6zmenin genel ilkeleri (superior, posterior, specialis) disinda kalan diger yontemdir.
Oysa bir goriiste, kanunun uygulanma onceligi vardir, uygulanan kanun “iist
norm"dur. Kanun kaldirilirsa, zaten yiiriirlitkte olan CBK uygulanma kabiliyeti
kazanir. Ardigoglu: 46. "Uygulanma onceligi” deyimi elestirilebilir. Diger norm
uygulanamayacag1 igin, Oncelik-sonraliktan bahsedilemez. Ayrica, ¢atismada
digerini ihmal ettiren norm icin "list" veya "iistiin" nitelemesini teknik agidan
yanlis buldugumuzu da yineleyelim.

Varsayimsal bir sorunu simdiden not edelim: CBK birey lehine ise, CBK'nin degil
de, onun ihmalini emreden m. 104/17'nin ihmali gerekmez mi? Any. m. 90/son
geregi anlasmay1 uygulamanin istisnas1 olan "asgari standart" ilkesi, burada
gecerli midir?

Hiiktimdeki 2 ibarenin anlami belirlenmelidir: A) "Ayni konu" agisindan, 2
sorun one gikar: 1) Anlami: Kanun-CBK ortak alaniyla ilgili oldugu belirtilir.
Erol: 78, 81. Bizce, CBK 'min diizenledigi konuyla ayni konudur. 2) Onceki ciimle
ile bag1: CBK-kanunun ¢atismast ile “ayni konu” mu kastedilir? Kanimizca,
onceki climlede kanun uygulanip CBK ihmal edilecegi icin, buna gerek
de yoktur. B) "Hiikiimsiiz hale gelme" agisindan: 1) Ibarenin anlamu. 2)
Saptayacak merci. Ayrica, kanunla CBK'y1 hiikiimsiiz kilmaya benzer
bicimde, CBK sonrasi ¢ikan kanunu AYM iptal ederse, CBK kendiliginden
canlanir m1? Gozler'e gore, ilga eden kanunu ilga etmek, miilga kanunu
canlandirmaz. Gozler 2019: 184, 1189. Kanimizca, bir adim daha eklenebilir:
fceriksel iptalden farkli olarak bicimsel aykirilikta ve &zellikle yoklukta
kanunun iradesinin bigimsel gecerliligi bulunmadigindan hareketle, ilk
normun (CBK) canlanacag1 savunulabilir.

CB yonetmeligi, CB genelgesi vb. diizenleyici islemle miimkiindiir.
Soyler: 165-166.
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* Yasak alana girmedigi halde Any'ya aykir ise: Denetlenir (148/1).

Sayilanlar, sonuncusu hari¢, konu bakimindan yetki cercevesidir.
Ancak ¢oztim ilkeleri uygulanirken, hangilerinin CBK ve kanunun ayni
anda varligini 6ngordiigiine dikkat edilmelidir'*®.

3) Hiyerarsi tartismasini yonlendiren etken: Alan sorunu
a) CBK-kanun alanlarindaki belirsizligin nedenleri

Tartismanin asil kaynagi, Anayasa hiikiimleridir. Lafzi yorumdan
sonuca varilamamaktadir. Bu baglamda, genetik yorumdan da
yararlanilamaz. Zira, ilkin, madde gerekgelerinde bu konuda higbir
ip ucu yoktur. Ikinci olarak, miizakerelerde de konuya iliskin higbir
tartisma yapilmamustir.

Tarihi yorum acgisindan; 1961'de istisnasi olmayan yasamanin
genelligi ilkesinden ilk sapma 1982'dedir. Ne var ki, Cumhurbaskanlig1
Genel Sekreterligi (CGS) ile smirli CBK, 2017'de ongoriilen CBK ile
tam anlamiyla Ortlismez. Ancak, miilga m. 107'nin pratiginden bazi
arglimanlar elde edilebilir.

CBK-kanun alanlarini nitelemedeki tartismanin asil kaynagy,
Anayasa'daki belirsizlik ve ¢oziimiin AYM'ye birakilmasidir'”’. Zira bu
belirsizlik gramatik ve amacsal yorumla ¢oziilemez. Genetik yorumla
da, ne miizakerelerden, ne de Anayasa degisikliginin genel ve madde
gerekcelerinden sonuca varilamaz.

Yeni sistem, hukuki belirliligin 3 alt ilkesi agisindan “erisilebilir”
olsa da, “bilinebilir” ve "ongoriilebilir” degildir. Bu aksaklik, ancak yeni
bir Anayasa degisikligi ile giderilebilir. Bu yonde adim atilana dek (ya
da atilmasa da), yiiksek yargi, aksakliklar1 giderici “yargisal refleks”
gelistirebilir'*s.

116 2 halde, CBK ve kanun vardir: CBK-kanun ¢atismasi, CBK ile ayn: konuda kanun
¢ikarma. Kanunda agik¢a diizenlenen konuda CBK ¢ikarma yasaginda, kanun
vardir ve CBK cikarilamaz. Var olmayan kanun, "agik" da olamaz. Miinhasir
kanun alaninda CBK ¢ikarma yasaginda ise, kanun gerekmez. Kanun olmasa da,
CBK cikarilamaz.

"Acaba ... bu konularda kanuni bir diizenleme yapilamayacagi, yani yiiriitmeye sadece asli
degil, aynt zamanda "mahfuz’ bir diizenleme alani birakildigr mi ifade edilmektedir? ...
Anayasa metninde agik bir cevabi olmayan bu soru, bir uyusmazlik dogdugunda [AYM 'ce]
karara baglanacaktir”. Ozbudun 2017: 251.

18 Yayla, A: 64.

117
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b) Doktrinde farkli tezler

CBK'nin 4 spesifik'"® konusunu miinhasir alan kabtl edenler oldugu
gibi'®, aksini savunanlar da vardir'*. Ancak, her iki goriisii savunanlar
da kendi iginde ayrisabilmektedir.

Venedik Komisyonu ilk teze atif yapar'?. Ayrica kanunla CBK'y1
asma kuralinin CBK “miindemi¢ (sakli, miinhasir) alanlarinda gegcerli
olacagindan kuskuludur'®.

¢) Gortisimiiz: CBK icin "6ncelikli diizenleme alan1" tezi

Organlar arasi konu paylasiminda bir¢ok olasilik vardir'®. Kanun ve
CBK'min genel yetki normlar1 (Any. m. 7, 87, 104, 119), diger anayasal
normlarla birlikte yorumlanmalidur.

Burada en kritik sorun, dzel-genel norm iliskisidir: Lex specialis ilkesi
pozitif hukuk normu degil, hukukun genel ilkesidir. Uygulanmasi
mutlak olmayip, agik veya zimni referans aranir. Genel normun ihmali
i¢in, 6zel normu kapsamali ve uygulama alanini daraltmalidir'®. 4 konu
ve m. 104/17 arasinda agik Ortlismeyi belirlemek zordur. Lafzi yorum
baglaminda, bu yonde agiklik yoktur. Tiirev kurucu iktidarin iradesi

9 Ancak bir yazar CBK miinhasir alaninda 6 konu belirler, kanun-CBK ortak
alanindaki kamu tiizel kisiligi kurmay1 da CBK miinhasir alanina dahil eder.
Alkan: 142.

120 Orn. Gozler 2019: 922; Erol: 77; I"Jlgen: 5; Eren: passim; Alkan: 142.

21 Orn. Tanér & Yiizbagioglu: 438; Ardigoglu: 50; Soyler: 121. Yorum konusunda
yetkin isimlerden Boyar ise, diger yazarlardan farkli olarak, Anayasanin soziine

ve ruhuna uygun yorumu da katarak, daha biitiinsel bir analiz yapar. Boyar 2019:
25-27.

12 "Yalmzca kararnamelerle diizenlenecek -son derece miihim- alanlarda TBMM 'nin
kanun koymast miimkiin olmayacak ..." (para. 79). AHYDK: 19.

12 AYMnin “[CBK'min] anayasa uygunlugunu ancak ... yayinlandiktan sonra altmis
giin icinde inceleme yetkisi olup [inceleme degil, bagvuru stiresidir!] ... bu esnada
sonraki bir yasayla ilgili bir ihtilaf da dogabilir. Tiirk resmi makamlari, ... TBMM nin
aynt konu hakkinda kanun ¢ikarabilecegini ve ... kararnameden iistiin sayilacagin ileri
siirmektedir. Venedik Komisyonu'nun, bu ihtimalin [CBK'larda] miindemi¢ alanlarda
gecerli olabilecegi konusunda kuskular: vardir” (para. 80). AHYDK: 19-20.

24 1) Miinhasir (tekel, mahfuz, sakli, rezerv, miindemig, 6zerk): Bir organa
birakilan alan. 2) Kapali (yasak): Bir organin diizenleyemeyecegi
alan. 3) Ortak (paylagimli, yarigmaci, ihtiyari, serbest): 2 organin da
diizenleyebilecegi alan. 4) Oncelikli (ilk kez) diizenleme alanu: Bir organin
ilk diizenlemeyi yapabilecegi, ancak digerinin asabilecegi alan. 5) Ikincil:
Diger organ diizenlemedigi takdirde, diizenlenebilecek alan.

1% Caga: 373-375. Cf. Gozler 2018: 376-381.

376



Abdullah SEZER

de belirsizdir. Madde gerekgeleri ve. TBMM miizakerelerinde konu
tartisiilmadig icin, genetik yorumdan yararlanma olanagi da yoktur'.

Ozel diizenleme alan, diger 2 goriisten ayrilmaktadr:

* CBK 0Oncesi agisindan: CBK miinhasir alanimi reddedenler, 4
konunun CBK'dan o6nce kanunla diizenlenebilecegini savunur.
CBK'lardaki "diizenlenir" ibaresi geregi bunun miimkiin olmadig1
kanisindayiz. Kaldi ki, Any. gegici madde 21(B) geregi hemen
diizenlenmisgtir!!?” 128,

*+ CBK sonrast agisindan: CBK miinhasir alanin1i savunanlara
gore, CBK'y1 kanunla asma yetkisi veren m. 104, spesifik 4 konu
karsisinda genel normdur. Oysa, yasama yetkisinin genelligi
ilkesi yan1 sira, CBK'y1 agsma konusunda yasak yoktur. M. 104/17
ve diger 4 madde arasinda genel-6zel norm iligkisi bulundugu
goriisiine katilamiyoruz.

Ozetle, 4 konuda CBK oncesinde kanun cikarilamayacagi, CBK

sonrasinda ise kanun ¢ikarilabilecegini savunuyoruz.

Hangi goriis kabdl edilirse edilsin, 6zellikle spesifik 4 CBK konusu

yasamanin genelligini asimndirmustir. Ancak, CBK alani ne denli
genislerse genislesin, kanun alani sayma yoluyla (numerus clausus)
simirlanmadig igin, genel yetki halen TBMM 'dedir:

126

127

128

2017 degisikliginde benzer sorun, sonras1 CB yonetmeligi acisindan ortaya ¢ikan
m. 104-124 celigkisidir. Bu durum, degisiklige yeterince 6zen gosterilmedigini
kanitlar. Yonetmeligi 3 irade ¢ikarir: CB, bakanlhk, kamu tiizel kisisi. M. 104/18
sadece CB yonetmeligini, m. 124/1 {i¢iinii de diizenler. Son ikisi acisindan
celigki olmasa da, CB agisindan 2 fark vardir: 1) 104'te "kanunlar”, 124'te "kendi
gorev alanlariny ilgilendiren kanunlar”; 2) 104'te "kanunlarin”, 124'te “kanunlarin ve
CBK'larin” "uygulanmasim saglamak ve bunlara aykiri olmamak iizere” gikarilir. Tlk
bakista 104 6zel norm gibi goriinse de, CB i¢in124 uygulanmalidir. M. 104/18'in
gereksizligi de savunulabilir.

Ancak, normun "gegici" niteligi geregi, yetki bir defaya mahsus olup, sonrasinda
CBK ile kanunu kaldirmak veya degistirmek miimkiin degildir. Zira yiiriitmeye
tanman bu istisnai yetki, 6 aylik siire kisitlamasina tabidir. Aksi halde yasama
yetkisinin devri yasagi ihlal edilmis olur. Yildirim: 28. Cf. Ardigoglu: 45.

Bu baglamda, 6nemli bir noktaya deginelim: Her ne kadar gegici madde 21(B)
uyarinca 6 ay icinde bir¢ok konu CBK ile diizenlenmis olsa da, 4 spesifik
konunun kapsamina giren bazi konularda halihazirda yiiriirlitkte olan kanunlar
da mevcuttur. Dolayisiyla bu konular1 CBK ile asmak miimkiin degildir. Ancak
bu durum, oncelikli diizenleme alani tezi ile gelismez. Zira bu tezde Any. m.
104/17, spesifik 4 konuya gore genel norm kabul edilmedigi ve tiim CBKlara
uygulanma kabiliyetini haiz oldugu i¢in, kanunla diizenlenmis konularin CBK ile
asitlamayacagini zaten belirtiyoruz.
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+ Spesifik 4 konuda sadece CBK degil, once CBK c¢ikarlabilir.
Ortak alanda ise CBK ve kanun ¢ikarilabilir. Kanunla CBK
asilabilirken, CBK ile kanun asilamaz. Anayasa'da kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen kamu tiizel kisiligi acisindan genel
norm ihmal edilir. Zira m. 123, CBK bakimindan 6zel norm olsa
da, belirli kamu tiizel kisileri i¢in kanunu emreden diger anayasa
maddelerine (6rn. iiniversite kurma) gore genel normdur'®.
Haklar agisindan ise, kanunda agik¢a diizenlenen veya kanunla
diizenlenmesi Ongoriiliip de heniiz diizenlenmemis sosyal hak
CBK ile diizenlenemez. Diger haklarin diizenlenmesi ve tiim
haklarin smirlanmasi ise, CBK icin yasak alandir. Bu alanlarda
ihtiya¢ dogarsa, ne kadar acil olursa olsun, CBK ¢ikarilamaz.

* Diger tim konular (kanunla diizenlenecegi belirtilen,
kanunla diizenlenmesi yasaklanmayan, CBK oOncelikli alanina
birakilmayan, Anayasa'da gectigi halde kanunla diizenlenecegi
belirtilmeyen, Anayasa'da hi¢ ge¢meyen), Anayasa'ya uygun
olmak kaydiyla ve sadece kanunla diizenlenebilir.

129 Orn. mahalli idare (127), tiniversite kurma (m. 130/1), vs. Ayni goriis: Ulgen: 17.
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TABLO I: OLAGAN CBK - KANUN DUZENLEME ALANLARI'*®
["ONCELIKLi DUZENLEME ALANI" ESAS ALINIRSA]

YASAK ALAN
ONCELIKLI
DUZENLEME CBK'ya dolayl yasak alanlar Miinhasir DIGER
ALA!\II_ (istisna alanlar) kanun alani CBK'ya acikca DUZENLEME
(SPESIFIK kalan ALANLARI
CBK'LAR) Yiritme yetkisi Sosyal hak Kanunla yasa
istisnalari ve idare | diizenlemede | diizenleme
CBK yoksa * * * * Kanun veya
kanunla CBKile
diizenlenemez Ancak kanunla diizenlenir diizenlenir

» Ustkademe |+ Orn.Ustkademe |+ Orn. » "Ancak » Yasama « Ortak
kamu kamu yoneticisi Ogrenim kanunla" ve yargl alan: Kamu
yoneticisi yetistirme us@li hakki (42/2) Orn. hakki (104/17-1) tlzelkisiligi
atama usala (128/son) * Ayrica bkz. sinirlama * Kisisel ve kurma (123/
(104/9) * Ayrica bkz. 74/ 42/6,43/2, (13) siyasal hak son)

* Bakanlik son, 101/son, 44,46,47/2, |+ "Kanunla" diizenleme |« ikincil
kurma, ... 119/5,123/1, 47/3,50/ Orn. (104/17-2) diizenleme
merkez ve 124/son, 126/ son, 51/4, yabanci * Hak alani:
tasra orgltu son, 127/2, 53/2,53/ icin hak sinirlama Sosyal hak
kurma (106/ 128/2,129/son, son, 54/1, sinirlama (104/17-2) dizenleme
son) 130/1, 131/s0n, 56/son, (16) e Munhasir - istisnai

» DDKisleyis ... 133/1,133/2, 61/3 kanun diizenleme
(108/son) 134/son, 135/1, (104/17-3) alani (Bir

* MGK Genel 136, 166/son * Acik kanun kez): (GM
Sekreterligi (104/17-4) 21B)
tegkilat (118/ + Odenek « Bagimh
son) siniri yetki'®': 73,

(161/7) 167.
4) Denetim

a) Siyasal denetim yoklugu, yeni kanun yapma olanagi

Yasama-yiiriitme dengesinde 2 husus CB lehinedir: Yetki kanunu
gerektirmez (eski KHK ile fark), "kanun hiikmiinde" olmasa da,
TBMM'ye sunulmaz'*? (yeni OCBK ile fark).

Siyasal denetim yoklugu yasama konularinin TBMM-CB arasinda
paylasilmasimin mantig1 ile uyumlu olup, geriye 2 yol kalir: Vekiller
CBK'nin iptali icin AYM'ye bagvurabilir (Any. m. 150), TBMM "ayni
konuda" kanun ¢ikarirsa, CBK hiikiimsiiz olur (104/17-son). Yeni kanuna
karsilik CB de 2 segenege sahiptir'®.

130 Tablodaki parantez ici no.lar, ilgili Anayasa maddelerini gosterir.

131 Alkan: 142.
132 OCBK ise "kanun hitkmiinde" olsa da, TBMM'ye sunulur.
133 1) Iptali igcin AYM'ye bagvurabilir. 2) Veto edebilir. Vetoda eli daha giicliidiir. Zira,
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AYM, KHK doneminde “miinhasir alan” savina karsin “yasak
yoklugu“na dayanarak, kanunla diizenlenecek konularin, -Anayasa'ya
uygun olmak sartiyla- KHK ile de diizenlenebilecegine karar vermisti.
Yeni sistemde miinhasir kanun alaninda CBK g¢ikarilamayacag1 icin,
AYMnin eski KHK igin gelistirdigi ictihadin CBK'ya uygulanma
kabiliyetinin kalmadig1 savunulur'.

b) Yargisal denetim: AYM

Any. m. 148/2'de kanun ve anayasa degisikliginin sekli denetim
olctitleri belirlenmis ve sinirlanmis olmasina karsin, ayni belirleme CBK
i¢in yapilmaz. Kald1 ki, kanun icin aranan, “son oylamanin, éngoriilen
cogunlukla yapilip yapilmadig1” Olgiitli, sekli ac¢idan yasama islemi
olmayan CBK i¢in uygulanamaz.

CB, imzaladigt CBKmin iptali igin AYM'ye gidebilir'®>. Anayasal
normlar catissa da, lex specialis ilkesinden ¢ikan sonu¢ budur'*. Pratikte
gidip gitmeyecegi ise ayr1 konudur'?.

B) Doktrinde olagan CBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) Hiyerarside kanundan once giice sahiptir

Bu yoruma katilmak giictiir'®. Zira, kanunun gecerlilik normu CBK
degildir. Aslinda “gii¢” s6zctiglinden yola ¢ikarak, NH kavrami gecse

TBMM oniine konan veto bariyeri, tekrar kabtlii zorlastirir. iflkinde minimum

151, veto sonrasinda 301 oy gerekir. Anayasa degisikligi i¢in i¢tihatla reddedilen

gliclestirici veto (AYM K. 2007/68), 2017 degisikligi ile kanun igin dngoriilmiistiir.
134+ Kahraman & Balkan: 242; Ardicoglu: 50.

135 Kolektif imzali eski KHK'da bu basvuru anlamhdir, oysa CBK'y1 tek basina
imzalar.

136 M. 104'te bagvurmaya yetkili olanlar arasinda CB sayilmazken, m. 150'de say1lir.

Aymni tarihte ayni metne konulan iki norm arasinda, ancak lex specialis iligkisi
kurulabilir. Ne var ki, bu yolla sorunu ¢6zmek gii¢ oldugu icin, yetki konusundaki
tereddiidii tamamen gidermek i¢in, Any. m. 104/son'a bagvurulabilir: CB, Anayasa
ve kanunlarda verilen “diger gdrevleri yerine getirir ve yetkileri kullanir”. Aslinda m.
150 varken, m. 104/7'nin gereksiz oldugu da savunulabilir. Ancak, m. 104'te CB
yetkileri sayilmak durumunda oldugu icin, boyle bir farklilik dogmustur.

137 Hiikiim, diger 3 olasilikta 6nem kazanir: Makamin bosalmasinda yeni CB segilene

dek vekalet, hastalik vb. hallerde gegici vekalet, olagan CB se¢imi. Ik 2 durumda,
CBK'y1 yapandan farkli kisi CB yardimciligina atama ile gelmis oldugu igin, (60
glinliik siireye ortiismede) AYM'ye basvurmasi mesruiyet krizi yaratabilir. Son
durum ise farklidir.

138

TBB ve Istanbul Barosu'nun 2017 Anayasa degisikligi paneli sonrasi yaymladig
sonug bildirgesine gore, CB, "normlar hiyerarsisinde Anayasa’dan sonra, fakat
kanunlardan énce bir giice sahip yasa koyma yetkisine sahip olmaktadir”. TBB 2017-I:
passim.
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de, CBK'nin hiyerarsik diizeyinin degil, siyasi hiyerarsi veya giiciiniin
kastedildigi biciminde yorumlanabilir. Bu takdirde ise, hiyerarsi
sOzciigli kullanilamaz.

2) Kanunla es diizeydir

Bazi yazarlar, farkli gerekgelerle, CBK'nin kanunla ayni diizeyde yer
aldigini savunur'.

3) Kanunun altindadir

Bu goriisii savunanlarin baglica dayanagi, Any. m. 104/17'deki
catisma ¢ozme ilkeleridir. Boylece, konunun ‘'yasamay:r oOnde
tutacak" sekilde diizenlendigini savunanlar oldugu gibi'*, kanunun

“

tstlinltigtiniin “agtk¢a vurgulandig:”"ni'*! belirtenler de vardir.

142 143

Cumhur Ittifaki bilegeni partiler'? ve siyasiler'® benzer goriistedir.
Avrupa Komisyonu, CBK alaninin smir1 ve miinhasir kanun alanina
girme yasag1 gerekgeleriyle ayni sonuca varir'*.

Sirin ise, sirasiyla her normla iligkiyi test eder: Anayasa’nin
tstlinltigii geregi, CBK'nin Anayasa alt1 oldugu tartismasizdir. Ancak,
olagan CBK kanun hiikmiinde nitelenmedigi gibi, yiiriitme yetkisine
iliskin CBK'nin kanunla es diizey oldugunu belirten norm da yoktur.
CBK-kanun iligkisini belirleyen anayasal normlara (m. 104/17, 119/7,
161/7) bakinca, kanun Oncedir. Sonu¢ olarak, CBK ya kanunla es
diizey veya altindadir, ancak her haliikdrda kanundan {istiin degildir.
Yazar, ihdas agisindan aymi sonuca varir: CBK'nin ihdasini kanunla
diizenlemeye engel olmadig: i¢in, miinhasir alan tartismasina girmeye
gerek olmaksizin, kanun iist normdur'.

Cogu yazar, CBK'nin kanunun altinda hangi diizeyde oldugunu
tartismaz. Ancak, tiiziikle'* es diizey oldugu sonucuna ulasanlar vardir.
Eski tiiziik, kanuna dayanma ve gecerlilik Olgiitiiniin kanun olmasi
agisindan CBK'dan farklidir.

1% Ulgen: 7; Urger: 145; Atar: 276-77; Soyler: 156; Erol: 72; Ergiil 2018: 31-32.
W Karatepe & Alkan & Atar vd: 83.

141 Ulusoy: 6.

142 Ak Parti: 16; MHP: 59.

43 CB Erdogan (Sabah, 08.02.2017), CB Basdanismani Ugum (Hiirriyet, 25.01.2017),
Adalet Bakani Giil (Giil: 23), Adalet eski Bakan1 Bekir Bozdag (Bozdag;: passim).

14 Avrupa Komisyonu: 12.
45 Sirin: 298, 343.
6 Kaboglu 2018: 11; Gozler 2019: 947; Yiiksel: 269; Ulusoy: 6-7.
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4) Klasik NH semasinda yer almaz

Sorunu dogru Oolgiitle tartisan Barin'a gore, kanun-CBK arasi
gegerlilik iliskisi kurulamadig icin, diger boyuttadir:

"Anayasa, ... Cumhurbaskani’na asli diizenleme yetkisi vermektedir.
Anayasada ... (CBK) olarak adlandinlan bu diizenleyici islemlerin,
kanunlarla ¢atismas: ihtimali ve diizenleme alanlarma iliskin yapilan
stmirlamalar, doktrinde kanunlarin  normlar  hiyerarsisinde CBKlarin
iizerinde yer aldig1 seklinde yorumlanmaktadir. Oysa ... Kelsen’in ortaya
attigr baglamda CBK'lar ile kanunlar arasinda herhangi bir derece iliskisi
olmadigr gibi bu iki diizenleme, birinin digerine gecerlilik saglayabilme
kapasitesinden de mahrumdur. /' .. CBK, normlar hiyerarsisinde
kanunlarmn ne iistinde ne de altinda yer almaktadir. Uc boyutlu olarak
diisiiniilebilecek bir piramidin bir yiizeyinde Anayasa’min altinda kanun yer
alirken diger yiizeyinde Anayasa’min altinda CBK yer almaktadir. ... Her iki
diizenlemenin de Anayasanin hemen altinda ve birbirleriyle herhangi
bir hiyerarsi iliskisi olmaksizin gegerliliklerini siirdiirdiikleri ...""*.

5) CBK tiirlerine gore hiyerarsi farklilasmast

Tung, konu agisindan farklilasmay: dikkate alir: Yiiriitmeye iliskin
CBK, “kanunlarin altinda, yonetmeliklerin (ve onceki sistemdeki tiiziiklerin)
iizerinde”dir. 4 konu ve ortak konudaki (kamu tiizel kisiligi kurma) CBK,
"kanun ile ayni seviyede” dir'®.

Soyler ise, CBK-kanun iligkileri acisindan farklilasmay1 dikkate alir:
CBK-kanun catisirsa, c¢atismada kanunun uygulanmasi veya ayni
konudaki kanunun CBK’y1 hiikiimsiiz kilmasi, kanunun tstiinligiinii
kanitlar™. CBK-kanun c¢atismazsa, CBK dogrudan Anayasa'dan
gl¢ aldigr icin, kanun gibi uygulanir. Bu durumda, kanunun iginde
bulundugu hiyerarsiden c¢ikar, ayr1 hiyerarsi igerisinde Anayasanin
hemen altinda tek basmna kanunun vyerini alir. CBK kanunu
degistiremeyecegi™' igin "aymni diizeyde”dir'>.

147 Alintilarda ekledigimiz "/" simgesi, paragraf ayrimini gosterir.

145 Barin: passim (teblig 6zetini paylastig1 igin tesekkiir ederiz).

49 Bakan ve st diizey kamu yoOneticisi atama isleminin ise “aksi Anayasa’da

belirtilmediginden” AYM'de denetlenecegini belirtir. Tung 2018: 234.

130 Kanimizca, hiyerarsik iliski yaratmadigi i¢in, catisma ¢6zme ilkeleri boyutundadir.

151 Miinhasir alan, islemi degistirmeyi degil, o alan1 diizenlemeyi engeller. Kanunla

olagan CBK, olagan CBK ile kanun metni zaten degistirilemez. Yazarin kasti, ayni
konuda kendi islemiyle farkli norm koymaktir. Boylece norm ¢atismasi olusur,
teknik dille degistirme (tidil) degil. Any. m. 104/17'deki hiikiim de CBK metnini
degistirme degil, kanun ¢ikararak CBK'y1 hiikiimstiz kilmaktir.

152 Soyler: 164-166.
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C) Goriisiimiiz: Olagan CBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) Hiyerarsik diizeyi saptama giicliigiiniin nedenleri

Degisiklikle, (KHK, OKHK, tiiziik, eski CBK, Bakanlar Kurulu
kararnamesi ve karari, ti¢lii kararname, Bagbakanlik karari, vs.) birgok
hukuki islemi yapma'® yetkisinin kaldirilmasiyla olusan bosluk, tek
islemle doldurulmustur. Hiyerarsi analizlerindeki ¢ok farkli goriisiin,
hatta ayn1 normdan zit sonuglara varilmasmin bir nedeni, bu hususun
gozden kacirilmasidir.

Eski sistemde birbirinden farkli diizeylerdeki islemlerin yerini, tek
islem almistir. Nitekim Sirin, yeni norm yapilanmasindaki karmasay1
"normlar heterarsisi” olarak niteler'.

CBK'y1 onceki islemlerden herhangi birine odakli okumak, hatali
yorumlara neden olur. CBK eski sistemdeki bir¢ok iglemin yerini alan
bir tiir “¢atr islem” olmanin yani sira, farkli ve yeni bir islemdir. 2017
oncesi 2. diizeyde yer alan OKHK'ya da, 3. diizeyde yer alan tiiziige de
karsilik gelen yeni islem tiirii aynidir. CBK'lar konu ve nitelik agisindan
kendi icinde de farkli tiirdedir.

Tim bunlara karsin, NH sistemindeki siralamay1 yansitan m. 137/1
degistirilirken, kanun-CBK konu paylasimi hesaba katilmadan, 3.
diizeye “tek tip” bir CBK yerlestirilmistir:

« Tlk sekliyle siralama: Anayasa — kanun — tiiziik =>yonetmelik.

+ 2017 sonrasi: Anayasa —» kanun —» CBK — yonetmelik.

+ Kanaatimiz: Anayasa — kanun/CBK — yonetmelik —diger...

Bazi siyasilerin goriisleri aksine', CBK icin "acil durum" gerekge

olamaz. "Aciliyet”, eski OHAL KHK'ya benzeyen OHAL CBK igin
elverigli olabilir. M. 104'iin gerekcesinde de “acil ihtiya¢c” degil, yalnizca
"ihtiya¢" gecer'®.

Analizi etkileyen ve i¢ ige gecmis ayrimlarin (konu, nitelik, kapsam,
yaptirim, vs.) goz ardi edilmesi de, yanlis yorum dogurur. Bunlar,

155 Bazen hata eseri, bu islemlerin kaldirildig: yazilir. Oysa yenileri yapilamayacak

olsa da, daha dnce yapilanlar gegerlidir (Any. gecici madde 21-F).
154 CBK, "hiyerarsiyi muglaklastirabilecek ve ‘normlar hiyerarsisi’ sistemini, en azindan
ulusal diizeyde "normlar heterarsisi’ kilabilecek bir normdur”. Sirin: 296.
155 Orn. CB Erdogan (Sabalh, 08.02.2017), Adalet eski Bakani Bozdag (Bozdag; passim).
136 CB, "genel siyasetin yiiriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili olarak ihtiya¢ duydugu
konularda” CBK ¢ikarabilir. Bkz. Teklif, m. 9 gerekgesi. TBMM 2017: 13.
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ihdas-uygunluk biciminde belirledigimiz 2 Olgiite yenilerini ekleme
anlamina gelmez. Aksine, bu olciitleri uygulayacagimiz CBK'larin tek
tip olmadig gercegini kanitlar.

2) Doktrindeki celiskiler ve "kanuna aykirilik” tezi
a) Baslica celiskiler

- Aym normdan hiyerarside zit sonuglar ¢ikarma: Tipik ornek olarak,
CBK-kanun ¢atisma hiikmii verilebilir. Hiikmii es diizey normlar arasi
catismanin ¢oziimii olarak degerlendirenler oldugu gibi'’, kanunun
tstlinliigliniin  dayanagi olarak gorenler de vardir™. Bu durum,
gecerlilik disindaki Olgiitlerin ne denli farkli sonuglar dogurabilecegini
acikca kanitlar niteliktedir.

- Miinhasiwr alant iistiinliik 6lciitii olarak kullanma: Yasama konularinin
kanun ve CBK arasinda paylastirilmis olmasina karsm, m. 104'te
kanuna oncelik verilmesi, kanunun stiinliigtinti kanitlamaz. Olsa olsa,
es diizey 2 normun birbirinin alanina miidahalesini 6nler. Miinhasir
alan tistlinliik yaratiyorsa, CBK igin miinhasir alan tezi kabtl edildigi
takdirde, bu kez kanundan tistiinltigli mii savunulacaktir? Ya da, dogru
Ol¢iit bu mudur? Miinhasirlik kanun igin dstiinliik olc¢iitii ise, CBK
icin de uygulanabilir mi? Degilse neden uygulanamaz? Her ikisi igin
de olciit ise, kanun ve CBK i¢in karsilikli miinhasir alanin kabdliinde,
yasama yetkisinin genelligi ilkesi TBMM-CB denkleminde ilkinin lehine
olmasina ragmen, bu agmazdan nasil ¢ikilacag belirsizdir.

- CBK'min asli niteligi ve kanunun altinda oldugu goriisii: Hem
CBK'nin asli ve 0zerk niteligini, hem kanun alti oldugunu savunmak
geliski yaratir'™. CBK-kanun alaninin tamamen ayristigini, kanun
alanindan koparilmis 4 konuda diizenleme yetkisinin sadece CBK
ile diizenlenebilecegini savunan bazi yazarlar, ayn1 zamanda CBK'y1
hiyerarside kanun alt1 diizeye yerlestirir. Oysa, miinhasir alan tezi, m.
104/17'nin 4 konuya uygulanmasini reddetmeyi gerektirir. Ustelik cogu,
CBK'larin konu agisindan farkh tiirlerde oldugunu dikkate almaz. M.
104'tin mevzubahis 4 konu karsisinda genel norm oldugu ve kanunla
CBK'nin es diizey oldugu goriisleri daha tutarlidur.

157 Atar: 276-77.
5 Ulusoy: 6.
159 Kanadoglu: 644.
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b) CBK'nin "kanuna aykir1 olamayacag1" ¢ikarimi
aa) Anayasa'da agik norm yoktur

Yiiriitme islevinin 2 0zelligi, kanundan kaynaklanma (secundum
legem) ve kanuna uygunluktur (intra legem). Tlkine tiirevsellik/ikincillik
de denir. Oysa CBK yetkisi, kanundan degil, dogrudan Anayasa'dan
kaynaklandig; icin aslidir.

CBK'nin kanun altinda oldugu, “kanuna aykiri olamayacagi™®, bu
cercevede CBK'nin “kanunilik denetimine tdbi”'®' kilindig1 belirtilir. Hatta
Ulusoy, kanunun istinliigiintin “agctkca vurgulandigi”'®* goriistindedir.
Bu, gecerlilik Olgiitiiniin geregi olarak, iist norma uygunlugun da
actk olmasi anlamina gelir. Oysa yazari bu sonuca gotiiren, Any. m.
104/17'deki hiikiimlerdir. Baz1 yazarlarin benzer iddiay1 hangi normdan
cikardigimi anlamak ise giictiir. Anayasa'da acik norm olmadigina gore,
bu tiir goriis sahipleri bu sonucu bir normdan ¢ikarmakta, ancak esas
aldiklar1 normu belirtmemektedirler.

Ozbudun'un yorumu ise niianshdir: CBK “kanundan daha alt diizeydeki
bir kural-islem” olsa da, kanuna aykiriligr ihtilaf yaratabilir ve AYM'de
karara baglanmasi gerekebilir'®.

Oysa kanuna aykirilik yasagi CBK icin degil, yonetmelik icin geger.
Ne Anayasa degisikligi teklifinde (m. 9), ne Anayasa Komisyonu'nun
kabdl ettigi metinde (m. 8), ne de kabtil sonrasi RG'de yayimlanan
metinde, bu tiir bir ibareye rastlayamadik. CBK icin kanuna uygunluk
kosulu konmamasinin asil nedeni, CBK-kanun diizenleme alanlarimnimn
paylasilmasi, aralarinda gecerlilik iligskisi olmamas1 ve asli diizenleme
yetkisi igeren her iki islemin gegerlilik normunun ayni norm (Anayasa)
olmasidir. Bu zorunluluk CBK'y1 kapsiyor olsa, Anayasa'ya konurdu.
Ozetle, kanuna aykirilik yasagi vardir, ama CBK igin degil...

Varsayalim ki, ad1 gecen yazarlarin iddia ettigi gibi, "CBK kanuna
aykirn olamaz". Yine varsayalm ki, CBK-catismasinda kanunun
uygulanmasi, CBK'nin kanuna uygun olmas: gereginin bir sartidir ve
bu yiizden "kanun CBK'dan iistiindiir" iddiasinin gerekgesi olsun. Su
halde, CBK, hangi kanuna uygun olmalidir? O konuda kanun yoksa,
bu argliman nasil savunulacaktir?

160 Gozler 2019: 751, 840; Gozler & Kaplan: 386; Kaboglu (Cumhuriyet, 24.09.2018);
Kaboglu 2018: 11; Yildirim: 23, 26; Giil: 23.

161 Boyar 2019: 23.
122 Ulusoy: 6.
16 Ozbudun 2017: 251.
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Hatta bazi1 goriislerde, bir adim daha atilarak, bu aykirihigin
denetlenecegi'®* de belirtilir. Oysa, kanuna aykirilik denetimi
Anayasa'da ge¢medigi gibi, bu konuda AYM'ye taninmis bir yetki
de yoktur. Aslinda Anayasa CBK-kanun arasi catisma olasiligini
gormezden gelmez, ¢6ziim yontemini de gosterir. Ne var ki aykirilik,
es diizey norm uyumsuzlugu degil, iist-alt norm uyumsuzlugudur.
CBK-kanun catismasi i¢in catisma, ¢elisme kullanilmalidir. ilgili norm
CBK'nin ihmalini 6ngdrmesine karsmn, “uygunlugu denetlenebilecek bir
norm” ifadesi AYM denetimi ve iptal yetkisini icerir. Zira ihmal emredici
anayasa normundan kaynaklanir, oysa denetim bir yetki konusudur.

Bir diger nokta sudur: CBK'nin Anayasa'ya aykir1 olamayacagi
acgiktir. Zira, gerek bicimsel, gerek iceriksel gecerlilik agisindan iist
normu budur. Bunun tiizerine bir de, doktrinde iddia edildigi iizere
"kanuna aykir1 olmama" sarti eklenirse, hakli olarak su soru akla
gelecektir: Bu varsayimsal durumda, her ikisine birden uygunluga
tabi ise, hangisine "daha ¢ok uygun" veya "daha az aykir1" olmalidir?
Ornegin, daha iistte olana mi1? Eger dyle ise, iddiadaki norma (kanun)
aykir1 olmamanin ne anlami kalir? Goriildiigii tizere, tiiretilen soru NH
sisteminin mantig1 acisindan yeni sorunlar yaratabilir, sebebi ise soruyu
doguran iddianin bizzat kendisidir. Zira norm, gecerliligini kaynagina
borcludur ve uygunluk gereginin hesabin1i da onun iizerinden verir,
yani ona uygunluk bakimimndan denetlenir. Bu norm ise, daha 6nemli
olan norm degil, dogrudan ve oncelikle gegerliligini aldig1 normdur.

bb) CBK'da "kanuna uygunluk": Yorumla miimkiin mii?

Kanun-CBK alanlarinin ayrildigr konular agisindan, sorun "kanuna
uygunluk" degil, sadece "Anayasa'ya uygunluk'tur.

CBK-kanun ¢atismasinda kanunu uygulama ve aykirilik yasagi ayri
konulardir. Ilkinde catismada kanunun uygulanmasi emredilirken;
aykirilik yasaginda iptal yaptirimi getirilir. Aksi halde, etkisiz norm
olur. Tlki, catisma ilkeleri (superior, posterior, specialis) disinda Ozel
olarak konulan (istisnai) catisma kuralidir. Tkincisinde ise lex superior
ilkesi gegerlidir. Islemin diizeyi gecerlilik dl¢iitiiyle belirlendigine gore,
ikincisiyle iligkilidir.

Anayasa'da CBK'nin kanuna aykir1 olamayacagl yoniinde acik norm
olmadig icin, "Anayasanmin biitiinliigii” ilkesinden yola c¢ikilabilir. CB,
yliriitme yetkisi ve gorevini, m. 8 geregi sadece "Anayasaya” degil,

14 TBMM Bagkani Sentop, TBMM-AK Bagkani iken soyle der: “[CBK] kanuna
uygunlugu denetlenebilecek bir normdur”. Milliyet, 23.12.2016.
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aynt zamanda “kanun”a da uygun kullanmak ve yerine getirmek
zorundadir. Bu hiikiim hem emredici, hem genel anayasa normudur.
"Genel hiikiimler" kisminda (Any. m. 1-11) olmasmin sonucu sudur:
Eger baskaca (ayrik/istisnai) norm yoksa, Anayasa'nin tiim normlarinin
yorumunda yonlendiricidir. Bilhassa 6zel norm yoksa, genel norma
ve anayasa biitlintinden c¢ikacak ilkelere aykiri yorum yapilamaz. Bu
durum, “anayasamin biitiinsel yorumuna uyulmas: ve “i¢ tutarlilii"nin
zedelenmemesi igin zorunludur. Aksi yorum ise su sorunun yanitina
baghdir: CBK'ya ayrilan diizenleme alanlari, m. 8'in istisnast midir?
Ote yandan, su soru da sorulabilir: Any. m. 104/17, miinhasir CBK alam
tezinde savunuldugu {izere 4 konu karsisinda genel norm ise, yani 4
konuya uygulanmayacaksa, yiiriitme yetkisi genel ibaresine, haklar
kismina ve ortak alana uygulanacaktir.

Gerek m. 104'te sinirli sayma (numerus clausus) yoluyla belirlenen,
gerekse m. 104/son'da yollama yapilan gorev ve yetkiler, "Anayasaya
ve kanunlara uygun”luk kaydiyla kullanilir (Any. m. 8). Ama yalnizca
kanun degil, Anayasa da gecer, iistelik kanundan once. Ayrica m. 8
sistematik acidan Anayasa'nin "genel esaslar'ini igeren ana boliimdedir.
Acaba, lex specialis ilkesi geregi genel normun ihmali mi, yoksa 6zel
normu genel norma aykir1 yorumlama yasagi mi one c¢ikmalidir?
Any. m. 8'de yiriitme yetkisi igin "kanuna uygunluk" kaydi acikca
gecmesine karsin, CBK icin m. 104'te tekrar edilmez. Ancak, burada asil
sorun kanuna uygunluk degildir. Zira, her iki normun alani ayrigmis
olup, dahast CBK'nin kanun alanma girmesi halinde kanuna aykirilik
zannedilen bu durum, teknik ac¢idan aslinda anayasaya aykirilik
sorunudur. Zira kanun alanina girisi yasaklayan norm Anayasa'dadir.

3) Gegerlilik ol¢iitiiniin 2 ayr: boyutu acisindan analiz
a) Bigimsel gecerlilik (iiretim/ihdas iligkisi)
aa) Thdas1 belirleyen norm: Kanun degil, Anayasa

Bicimsel gecerlilik ¢ok boyutludur: Genel yetkiyi tanima, yetkinin
konu kapsami ve sinirlari, yapim prosediirii, yayim ve ytrirlik siireci,
vs. Islem, bu acilardan farkli normlara dayanabilir.

CBK'nin ihdas normu hangisidir? Anayasa'daki yetki normudur,
ancak ustlii eksiktir. Kimin tarafindan {iretilecegi (m. 104/17, c. 1) ve
yaymmina (m. 104/19) iliskin genel normlar Anayasa'dadir. Ayrica, 4
spesifik ve 1 ortak konuda yetki tanmur.
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Goraldigii tizere, ustilden ziyade, ihdas yetkisi ve yayim diizenlenir.
CBK yapim usilii ise Anayasa'da ayrintili belirlenmez. Zira, 6rnegin
TBMM c¢ok sayida iradeden olustugu igin, toplanti yeter sayisi, karar
yeter sayisi, oylama tiirleri vs. konular, kanun veya karar ¢ikarma
ustliintin detayli diizenlenmesini zorunlu kilar. Oysa CBK ihdasinin
detayli diizenlenmemesinin en 6nemli nedeni, Cumhurbagkanliginin
tek kisilik makam olup, iradenin beyaninda hemen hicbir giigliigiin
olmamasidir. Ancak kimin yapacagi, nasil yayimlanacagi, TBMM'de
nasil goriisiilecegi, hangi konularda yapilacagi, diger normlarla
catismanin nasil ¢oziilecegi ve nasil denetlenecegi belirlenir. Su halde,
CBK'min bicimsel gegerliliginin temeli, tiretiminin normatif kaynagi, yani
tist normu Anayasa'dir.

Anayasa ihdas1 detayl diizenlemedigi gibi, miinhasir kanun alanina
birakmaz, CBK ile diizenlenecegini de belirtmez.

Anayasanin CBK ihdas wusiliinii miinhasir kanun alaninda
zikretmemesi, kanunla diizenlenemeyecegi anlamina gelmez. Zira, Any.
m. 8 ve 87'deki "yasama yetkisinin genelligi” geregi, bir konunun kanunla
diizenlenmesi yasaklanmamis veya miinhasiran baska organin alanina
dahil edilmemisse, kanunla diizenlenebilir.

fhdas ustilii Anayasa'da genel gercevede diizenlenseydi, bu konuda
kanunla daha detayli diizenleme yapilabilir miydi? Soruya, Anayasa'ya
uygun olmak kaydiyla, olumlu yanit verilebilir'®.

Anayasa CBK ihdas wusdliinii CBK alanma birakmadigi halde
yasaklamadigina gore, CBK ile diizenlenebilir mi?'* CBK yetkisi yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin istisnasidir. Kaldi ki, yetkide yasak yoklugu
degil, acik kural geregine dayanilir.

TBMM, CBKmin ihdas wustlini kanunla diizenlerse, usGlin
daha detayli veya kanunda agikca diizenlenmeyen yonleri, CBK ile
diizenlenebilir mi? Ilk bakista, Anayasa'min bu yolu kapatmadig:
zannedilebilir. Zira, Anayasanin yasakladigi husus, kanunda
diizenlenen konuda degil, kanunda "agik¢a" diizenlenen konuda CBK

165 Hatta, bu konuda "kanunla diizenlenir" kaydint aramaya da gerek yoktu, zira bu
durumda miinhasir kanun alanina girerdi. "CBK ile diizenlenir" denilse, 2 olasilik
dogardi: CBK miinhasir alani tezinin kabdliinde, kanun ¢ikarilamazdi; oysa
oncelikli diizenleme alani tezinin kabtliinde CBK ile diizenlenir, ama kanunla
agsilabilirdi. Anayasa bu konuda higbir hiikiim icermedigi i¢in, yasamanin genelligi
geregi bu konu yasama tarafindan diizenlenebilir.

' Buna kargin, CBK ile kanunun ihdas: diizenlenemez. Zira kanunun ihdas
normu Anayasa'dir, detaylar ise I¢tiiziik'tedir.
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cikarmaktir. Ancak, gozden kagirilmamas: gereken kritik nokta sudur:
Bu konu, CBK alaninda sayilan konulardan degildir. CBK ile higbir
olasilikta diizenlenemez. Aksi halde iptal edilir.

CBK'nin ihdas ustlii, Anayasa degisikligi ile CBK'min diizenleme
alanina dahil edilebilir mi? Bunun miimkiin oldugunu disiiniiyoruz.
Ancak bu takdirde CBK cikarilmazsa, diizenleme yetkisinde oncelik
CBK'da oldugu icin, TBMM kanunla oncelikli olarak diizenleyemez.
CBK diizenlerse, oncelikli diizenleme tezi geregi kanunla agsilabilir.
Ancak burada kanun, CBKnin varligina bagh ve ikincil diizenleme
yetkisidir.

Belirli alanlar1 CBK ile diizenleme yetkisinin taninmis olmasi,
CBK'nin ihdas usiliinti ayni islemle diizenleme yetkisi verir mi?
Yasama yetkisinin genelligi 1s1§inda, yetkide agiklik ve kuralsiz yetki
olmaz ilkeleri geregi, miimkiin degildir. Tiirev kurucu iktidar istese,
bu konuyu CBK alanma dahil ederdi. Kaldi ki, kural olarak higbir islem
kendi ihdas ustliinii belirlememelidir. Nitekim, kanunu TBMM yapsa
da, yapim ustliiniin detaylarini yine TBMM, ama farkli bir islem olan
Ictiiziik'le belirler.

Thdas usfilii eksik de olsa, iist norm Anayasa'dir. Yetkiyi -kapsami
genisletmeksizin- alt diizey bir normun aynen tekrar etmesi, o normu
bicimsel gecerlilik agisindan {ist norm yapmaz.

fhdasin Anayasa veya kanunla diizenlenebilme olanag1 karsisinda
kisisel 6nerimiz, gercekten ihtiya¢ varsa, Anayasa ile diizenlenmesidir.
Bu takdirde degistirilmesi daha gii¢ norm diizeyinde yer alabilir. Ancak
daha 6nemlisi, kanunla diizenleme tercihi, CBK-kanun arasindaki konu
paylasimi ve iceriksel denetim gereksizligine karsin, baska bir tartismay
da baslatacaktir.

Sonu¢ olarak, kanun-CBK arasinda bicimsel gegerlilik iliskisi
bulunmamakta olup, her ikisi de gecerliligini Anayasa'dan alir.

bb) Ihdasi kanunla belirleyebilme, kanunu {ist norm yapmaz

CBK ihdas ustiliiniin kanunla belirlenmesi halinde, kanunun bi¢imsel
acidan {ist norm olacagimi belirtmistik. Ancak, hukuken bu tiir bir
kanunun c¢ikarilabilme olasilig1 kanunu {ist norm yapar mi1?

Baz1 yazarlara gore CBK'nin ihdasi kanunla diizenlenebilecegi
igin, kanun dst normdur'®. CBK'mnin ihdas usiliniin  kanunla

1 Sirin: 298. Benzer goriis icin bkz. Giilgeg: 198, 213.
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diizenlenebilecegi kanaatini paylagsmakla birlikte, bu olanaktan
hiyerarsik bir istiinlitk c¢ikarilabilecegi goriisiine katilamiyoruz.
Zira, bicimsel gecerlilik iliskisinin tanimi ile tam bir Ortlisme igin, bir
hususu agikliga kavusturmaya gerek duyuyoruz: CBK'nin ihdasinin
kanunla diizenlenebilmesi miimkiindiir. Ancak, bu konu kanunla
bizzat ve acik¢a diizenlenmedikge, sirf diizenlenme olanagindan
hareketle, CBK'nin gegerlilik normunun kanun oldugu savunulamaz.
Diizenleyebilme imkani gerekir, ama yetmez. Norm baska bir normun
ihdasmi "dtizenleyebilecegi" degil, "dlizenledigi" takdirde {ist normdur.
Gegerlilik, varsayimsal normdan degil, ancak pozitif hukuk diizeninde
"var olan" bir normdan kaynaklanabilir.

cc) Hiyerarsik diizeyi netlestirme

Olagan CBK'nin anayasanin altinda oldugu konusunda herhangi bir
kugkuya yer yoktur. Ancak, asil sorun bundan sonra baslar: Kanunla
gecerlilik ve tist-alt norm iligkisi var midir?

Oncelikle, CBK kanunun {istiinde degildir. Zira kanun gegerliligini
CBK'dan degil, Anayasa'dan alir. Olagan KHK ic¢in 6ngoriilen yetki
kanunu bag1 2017'de olagan CBK icin koptugu icin, bu agidan gecerlilik
iligkisi ve denetim geregi de yoktur.

CBK'nin Anayasanin altinda olmasi, kanunun da altinda olmasin
engellemez. Ancak bunun igin, CBKmin gegerliliginin kanuna
dayandigimin ispati zorunludur. Ne var ki, bu konuda agik bir norm
yoktur. CBK gecerliligini kanundan degil, dogrudan Anayasa'dan
aldigr icin, kanuna degil, Anayasa'ya uygun olmalidir. Kanun-CBK
catismasinda kanunun uygulanmasi CBKTnin kanun alti diizeyini
ispatlamaz. Oyle olsa, bu hiikme gerek olmazdi.

Aslinda celigkili goriinen bu durum, 2 soruyu dogurur: CBK ve
kanun arasinda agik normla kurulan gecerlilik iligskisi bulunmamasina
karsin, neden CBK-kanun catismasinda kanun tercih edilir? Ayrica,
kanunun uygulanmasi yoniindeki emredici Anayasa normu, {ist-
alt iligkisi yaratmaz mi? Bir konuda ayni anda hem kanun, hem
CBK bulunamaz. Buna ragmen, CBK-kanun c¢atismasinda kanunu
uygulamanin nedeni, CBK ve kanunun aym konuda olmayan,
ancak somut olaya uygulanmalari halinde farkli hukuki sonuglar
dogurabilecek hiikiimler icermesi halinde, uygulanacak normu tayin
etmektir. Ustelik catisma normu, ancak es diizey diizenlemeler arasinda
ongoriilebilecek nitelikte oldugundan, CBK-kanun arasinda esasa iligkin
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uygunlugu kapsayan hiyerarsi iliskisi bulunmadigini da teyit eder'®.
Es diizey normlar arasi hiyerarsi olmadig1 icin, catisma lex superior
degil, lex posterior (zaman) veya lex specialis (konu) gore ¢oziiliir. Bu
catismadan “sonraki norm, oncekinden iistiindiir” ¢ikarimi yapilamaz.
"Ustiin "liik, iist-alt norm iliskisinin sonucudur.

dd) CBK herhangi bir normun tist normu mudur?

Yonetmeligin genel yetkisi Anayasa'dadir. Ancak bir CBK normu ile,
CB yonetmeligi diizenlenmesi Ongoriiliirse, yetki agisindan gecerlilik
bagi kurulur. Bu durumda, Any. m. 104/18 ve 124/1 geregi yonetmelik
ilgili CBK'ya uygun olmak zorundadir. Dolayisiyla bu yonetmelik
agisindan CBK {ist normudur.

M. 104 ve 124'teki farkli diizenlemelere bakinca, CB yonetmeligi
agisindan su soru anlam kazanir: Hangi kanunlarin uygulanmasini
saglamak ve aykir1 olmamak durumundadir? M. 104/18'de "kanunlar”,
m. 124/1'de ise "kendi gorev alanlarmi ilgilendiren kanunlar" gecer.
Danistay denetiminde yonetmeliklerin {ist normu, duruma gore ilgili
oldugu kanun veya CBK olabilecektir. Benzer sekilde, CBK ile adsiz
diizenleyici isleme ihdas yetkisi verilirse iist norm niteligi kazanir'®.

Sonug olarak, genel anlamda CBK, Anayasa'nin altinda, yonetmeligin
tstiindedir. Kanunun ilgili iist norm oldugu durumda, CBK siliklesir,
bu diizeyden kaybolur ve yerini kanuna birakir.

b) Igeriksel gegerlilik
aa) CBK, iceriksel acidan hangi normlara uygun olmalidir?

Sorunun yaniti, bir bagka soruyla baglantihdir: CBK'larin konu
ve igerik sinirmi belirleyen norm nedir? Anayasa. M. 104/17'de genel
cerceveyi "yliriitme yetkisi" olarak ¢izmenin 6tesinde, 4 konuda oncelikli
diizenleme alani, 1 konuda ortak ve 1 konuda ikincil diizenleme
alan1 yaratarak c¢erceveyi somutlagtirir. Ayrica, hangi konularda
cikarilamayacagini m. 104/17'de siralar: Miinhasir kanunu alani,
kanunda acik diizenleme, vb. CBK'min igeriksel simirlarimi belirleyen
ozellikle sonuncu hiikiim, CBK'min igeriksel gecerliligi acisindan
ist normun Anayasa oldugu sonucuna ulastirir. Ancak, daha Once
degindigimiz tizere, s6z konusu yasaklarin bigimsel denetimle ilgili
oldugunu ve konu bakimindan yetkisizlik gerekcesiyle iptale konu
oldugu savunulur.

w6 Urger: 147, dp. 21.
16 Ornegin, 2018/2 no.lu CB Genelgesi'nde, miilga Kn. 3046 m. 19/A'ya dayanilir.
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Anayasa geregi, tistiinliik “ancak Anayasa ve kanunlarda”dir (Baglangig,
para. 4). CB, yiiriitme yetki ve gorevini "Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak” kullanir ve yerine getirir (m. 8). Oysa hi¢bir yerde CBK igin
"kanuna aykirt olamaz” kurali olmadigina gore, yorum yoluyla m
cikarilmaktadir? Bu yorumu m. 104'ten ¢ikarmak zordur. M. 8 yiiriitme
yetkisiyle iligkilidir, CBK ise yetkinin spesifik bir aracidir. Yiiriitme
yetkisinin kullanilmasinda kanuna uygunluk aranirken, CBK igin ayni
sart aranmaz. CBK, m. 8'e gore 6zel normdur. Aksi olsa, yonetmelik icin
kanun veya CBK'ya uygunluk kaydini ongoren tiirev kurucu iktidar,
CBK icin de 6ngoriirdii. Oysa m. 104'le kanuna uygunluk degil, "icerik
bakimindan catisma" ile smirli ¢oziim ilkesi getirilir. Bu ise, kanunu
tist norm yapmaz. Zira kanunu uygulama zorunlulugu, hiyerarside
istlin olmasindan degil, Anayasain emredici normundan kaynaklanir.
CBK'min kanunla hiikiimsiiz kilinmasi da kanunun tiistiinliiglinti degil,
lex posterior benzeri sonug dogurur.

Doktrinde kullanilan Olgiitlerde degindigimiz {izere, denetim
merciinin denetledigi normdan istiinliigii de savunulmaktaydi. Oysa
norm, gegerliligini, onu yapan, uygulayan veya denetleyen merciden
degil, yetkinin dayandig: {ist normdan alir'”.

bb) AYM, CBK'nin hangi normlara uygunlugunu denetler?

CBK, yalnizca Anayasa'ya uygunluk denetiminden gecer. AYM,
islemin Anayasa'ya yalmizca “sekil” degil, aymi zamanda “esas”
bakimindan da uygunlugunu denetler (Any. m. 148/1).

Ancak, CBK-kanun catismasinda yargisal merciler, bazi hukuki
sorunlar1 (hiikiimsiizlilk, ayni konu, catisma, vb.) ¢ozerken, CBK ile
kanunu kiyaslamak ve her iki normu da yorumlamak durumunda
kalabilir. Ancak bu, “norm denetimi"nden gerek yontem, gerek hukuki
sonug itibariyle farklilasmaktadir.

Sorun AYM oniine hangi baglamda gelirse gelsin ve AYM hangi tezi
kablil ederse etsin, CBK'nin denetiminde yasallik degil, anayasallik

170 Ust-alt iliskisi kurulacaksa, {ist norm denetleyen merci degil, denetim 6lgtitlerini

belirleyen normdur. Orn. kanunu denetleyen AYM karar1 baglayicidir. Ama bunu
saglayan, kanunun iist normunun (anayasa) ustlinliigiidiir. Ayrica iist norm,
alt normun gegerliligini saglar. Iptal karari veren merci ise, aksine gegerliligi
ortadan kaldirir (olumsuz yasayict). Bunun gegerlilik 6l¢iitii kullanilmasi ilk anda
mantikli gelebilir. Ama bu halde dahi iist norm, gegersizlige karar veren merciin
karar1 degil, referans aldigi normun kendisidir. CBK'dan tistiin olan bir sey
varsa, denetim mercii veya karari degil, denetimde kullandig1 normdur. Ustiin
olan AYM degil, Anayasa'dir. AYM, bu tstiinligili giivenceleyen mekanizmadan
ibarettir. NH sisteminin 6zii de budur.
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s0z konusu olacaktir. Tabil ki bu goriis, mevcut anayasal normlar
aynen kaldig1 ve bir anayasa degisikligi ile kanuna uygunluk denetimi
konulmadig: stirece gegerlidir. Ornegin, m. 104/17'deki yasaklara aykir1
CBK'y1, kanuna aykirt oldugu i¢in degil, Anayasa'ya aykir1 oldugu icin
iptal edecektir. Iptalin nedeninin, konu bakimindan yetkisizlik oldugu
da savunulur'”'.

Anayasanin "kanunla" (6grenim hakki) veya "ancak kanunla" (haklar:
sinirlama) vs. bigiminde kanunla diizenlenmesini emrettigi, CBK ve
bagka islemle diizenlenmesini 6ngormeyip kanunla diizenlenmesine
(m. 8 ve 87'deki genel yetki geregi) zimnen izin verdigi veya CBK ile
diizenlenmesini acikc¢a yasakladigi (kanunla agik¢a diizenlenen konu)
durumlarda, CBK ¢ikarilamaz.!”%

CBK-kanun iligskisinden dogacak bir¢ok tartismanin temelinde, iddia
edildigi gibi kanuna aykirilik degil'”®, belirlenen kanun alanlarina girme
yasagi ongdren Anayasa normuna aykirilik sorunu yatar. Ornegin,
CBK alaninda CBK bulunmadig1 halde kanun cikarilirsa, CBK'ya aykir1
oldugu icin degil, Anayasa'nin yasakladig1 alanda cikarildig icin iptal
edilir. Anayasa'daki igerik siirlamasi, Kelsen'in dl¢iitiintin ikinci boyutu
ve Anayasa'nin {ist norm oldugunun kanitidir. Nasil ki diger durumda
kanun CBK'nin iist normu degilse, bu halde de CBK kanunun iist
normu degildir.

CBK'nin kanun alani ile catismadan uygulanabilmesi Anayasa
glivencesindedir. CBK-kanun arasmnda esas bakimindan uygunluga
dayal1 hiyerarsi iliskisi de yoktur. Ancak, CBK'nin kanunla tst-alt iligkisi

71 Benzer goriis icin bkz. ﬂlgen: 20-21. Any. miilga m. 107 i¢in bkz. Tasd6gen: 941.

72 Biraz daha somutlagtiralim: Bu tiir hallerde, o konuyla ilgili kanun olabilecegi
gibi, drnegin basit veya nitelikli yasa kaydi gecgen bir hakk: sinirlayan kanun
olmayabilir. Bu konu CBK'nin 6ncelikli diizenleme alanina dahil olmamaktan &te,
agik¢a CBK alanina yasaklanmistir da. Varsayalim ki, CBK ile 4 temel konudan
biri diizenlenirken, CBK'ya yasak alana giren bu konuya da dokunulmus olsun.
Ve varsayalim ki, bu konu bir sekilde AYM'ye iptal igin gotiiriilmiis olsun. AYM
bu CBK'y1 denetlerken de, yine Anayasa'da sinirlari ¢izilen konu disina ¢ikildigs,
teknik dille konu bakimindan yetkisizlik gerekgesiyle iptal karari verebilir. Bu
baglamda, su soru sorulabilir: CBK ve kanun arasinda tist-alt iliskisi olsa ve CBK
denetiminde yasaya uygunluk denetimi yapilsaydi, bu durumda hangi kanuna
uygunluk denetimi yapilacakt1i? Olmayan kanunun nesine uygunluk aranacakti?
AYMnin CBK'y1 denetlerken, konuya iliskin kanun olmasi ve olmamasi
arasindaki fark, yapacagi denetimde Anayasa'ya uygunlugu arayacagi gercegini
degistirmez. Kanunun varlig: halinde, AYM kanun ve CBK konularmni kiyaslasa
dahi, CBK'y1 kanuna uygunluk agisindan denetleyemez. Her iki olasilikta da,
yalnizca Anayasa'ya uygunluk denetimi yapar.

73 "[CBK'larmn] kanuna aykirilige hali ... belirli durumlara gbre anayasa[ya] aykirilik,
uygulanamama veya hiikiimsiizliik sonuglarmi doguracaktir”. Ardigoglu: 50.

393



Normlar Hiyerarsisi Ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri
[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]

olmamasi, hiyerarsi dis1 kalmasini gerektirmez. Zira iki norm, konuya
gore hiyerarside birbirinin yerine geger.

cc) CBK'nin ihdas ustiilii kanunla belirlenirse, iceriksel denetimde {ist
norm olur mu?

Yukarida, CBK'nin ihdas wustlinin oOzellikle yapim siireci
bakimindan Anayasa'da ayrintili belirlenmedigini, ancak kanunla
belirlenmesinin  6niinde engel olmadigin1 belirtmistik. Eger bu
gerceklesirse, CBK'nin igeriksel denetimi agisindan Any. m. 104/17'deki
konu simrlar1 ve basta degismez normlar olmak {tizere diger
maddelerdeki igeriksel smirlara ek olarak, kanunlar da {ist norm olur
mu? Bunu birkag¢ agidan yanitlamak miimkiindiir.

Tlkin, bu tiir bir kanun her seyden 6nce ihdas usfiliinii diizenleyecek
olup, iceriksel sir getirmedigi icgin, yalnizca bicimsel gegerlilik
acisindan iist norm olur, igeriksel gegerlilik acisindan {ist norm halen
Anayasa'dir. Kanun, Anayasa'daki igeriksel smirlar1 tekrar etse dahi,
bu agidan {ist norm olamaz. Bu yorumun dogrudan sonucu ise sudur:
Bu durumda CBK, ihdas usfiliine uygunluk agisindan Anayasa yaninda
kanuna aykirilik denetiminden de gececektir. Ancak, bu durumda
bicimsel denetimde kanunun referans norm olmasindan hareketle,
iceriksel denetimde de kullanilmasi diigliniilemez.

Ikinci olarak, bu tiir bir olasihigm gergeklesmesi durumunda, diger
kanunlarla CBK arasinda {ist-alt norm iligkisi olusmaz. Dolayisiyla,
yapilacak bicimsel denetimde (basta Any. m. 1481 dikkate almak
kaydiyla) diger kanunlar 6l¢ii norm olamaz.

Kanunla, CBK ¢ikarma yetkisine Anayasa'da sayilmayan yeni bir
konu veya yeni bir yasak eklenirse, igeriksel acidan tist norm olur mu?
Tk bakista buna olumlu yamt verilebilir, ancak bu miimkiin degildir.
Zira bir diizeydeki kuralin istisnasi, ayn1 diizeydeki normla (6rnekte en
iist norm oldugu icin, yalmzca Anayasa) ile miimkiindiir. Kald: ki, bu
tiir kanun, yasama yetkisinin de devri anlamina gelebilir.

Tim bu analizlerden ulastigimiz 3 sonug¢ sudur: CBK Anayasanin
alt normudur, konusuna gore yerine gegctigi kanunla es diizey normdur,
ilgili yonetmeligin ise tist normudur.

4) CBK denetiminde asamali bir test onerisi

AYM, denetimde asagidakine benzer bir test uygulayabilir. Testi
gecen CBK Anayasa’nin sinirlari igindedir:
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Bicimsel denetim testi: CB tarafindan ve zaman, yer, konu smirina
uyularak ¢ikarilmis mu (yetki)?'”; prosediire uygun ¢ikarilmis mi1
(usal)?

Iceriksel ~denetim testi7® (sonuncusu hari¢ digerlerinin, konu
bakimindan yetkisizlik konusu olup, bigimsel denetime dahil
oldugu da savunulabilir): CB kararina dahil konu diizenlenmis
mi? CB'nin diger diizenleyici islemlerine dahil konu diizenlenmis
mi? Yiriitme dist konular diizenlenmis mi? Sosyal haklar harig
hak diizenlenmis mi? Bir hak smirlanmis mi? Miinhasir kanun
alan1 diizenlenmis mi? Kanunda agik¢a diizenlenen konu
diizenlenmis mi? Odenek sinirini asma yasagina uyulmus mu?
Kanunu uygulama amaglh mi?"® Yasak alanlara girmese de
Anayasa'ya aykirt mi?

5) Konusuna gore CBK'lar farkli diizeylerde midir?

a) Yiriitme yetkisi ve 4 spesifik CBK alan1

aa) 1983 pratigi: Miilga m. 107

Anayasa'da CBK tek konu ile smirliydi: Cumhurbagkanligi Genel

Sekreterligi (CGS). Ancak diizenleme yetkisi, her yonii kapsamaz:
"kurulus, teskilat ve calisma esaslari, personel atama”.

Once darbe rejimi kanunu ile”” su hiikim kondu: "Bu Kanun;

[CBK] ile diizenlenen'” [CGSmin] kurulusu, teskilati, calisma esaslar
ve personel atama islemleri disinda kalan konular:i diizenler”.
CBK miinhasir alanindaki'” konulara girilmedi. Fazla mesai
yonetmelige birakildi (m. 5).

CBK ise, Kanun'dan 1 giin sonra g¢ikarildi'®. "Ama¢" maddesinde,
Anayasa'daki konular sayildi (m. 1). Konularin detay: ve diger konular
(6zliik, biitge, vs.) CGS'nin ¢ikaracag1 yonergeye birakildr (m. 18).

1983 pratiginden su ¢ikarimlar yapilabilir: CBK'ya birakilan konu
istisnai ve tektir. Once kanun cikarilmasina karsin, CBK alanina

174

175

176

177

178

179

180

Olagan CBK'da ilk 2 agidan smir yoktur. Ancak, konu bakimindan sirurlar vardir.

Benzer bir test 6nerisi i¢in bkz. Sirin: 327.

Doktrinde eklenen yasaktir. Bkz. Soyler: 165-166.

Kn. 2789, T. 17.08.1983; RG. 19.08.1983, S. 18140.

CBK hentiz ¢ikarilmadigi halde, "diizenlenen" ifadesi tercih edilir.
Tagdogen: 941.

CBKno. 1, T. 18.08.1983; RG, T. 20.08.1983, S. 18141.
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girilmemistir. CGS konu bashg ortak olmasma karsin, Any. m. 107
aralarindaki ¢izgiyi belirledigi icin, diizenleme konular1 catismaz ve
buna yonelik norm da konmaz. Ayrica, her islem tiirtintin konusu agikca
belirlenir'®. Buna gore, Orn. personel gorevlendirmede Anayasamnin
altinda kanun vardir. Oysa calisma esaslar1 konusu kanunla degil de
CBK ile diizenlendigi i¢in, ayn1 diizeyde kanun yerine CBK geger.
Kanun ve CBK alanlar1 ayrismis olup, hiyerarside 2. diizeyde ya kanun,
ya CBK vardir. Bu iki norm, konuya gore birbirlerinin yerine ikame
olunurlar.

bb) 2017: M. 104 ve 4 spesifik CBK alani

En kritik sorun, CBK'nin doktrinde ¢ogunlukla kanun alti diizeyde
goriilmesine karsin herhangi bir kanunla gecerlilik iliskisi bulunmamasi,
CBK'nin ihdas ustliiniin detayinin kanunla diizenlenmemesi, kanuna
aykiriliktan dolay:r iptal karari verilememesidir. Doktrinde agirlikla
referans yapilan CBK-kanun gatisma ilkeleri ise bu ol¢litlerle 6rtiismez.
Tiirev kurucu iktidarin Anayasa degisikligindeki mantik, ayn1 konuda
kanun ve CBK normunun uygulanmasini engellemek ve ¢atisma halinde
hangisinin uygulanacagin tayin etmektir. Bu ytizden, kanun ve CBK'nin
diizenleme alanlar1 -tek konu ile smirli ortak alan harig- ayristirilir.
CBK kural olarak herhangi bir kanuna aykiriik denetiminden ge¢cmez.
CBK-kanun ¢atismasinin tespiti, kanunda agik¢a diizenlenen konuda
CBK yasag1 ve kanunla CBK'min hiikiimsiiz kilinmasinda AYM, kanuna
aykirilik denetimi yetkisini, ne bu c¢atisma kurallarindan, ne de genel
norm olan Any. m. 8'den c¢ikarabilir. Denetimde 06l¢ii norm ise kanun
degil, Anayasa'dir.

CBK, duruma gore hiyerarside kanunla yer degistirir. Any. m. 108/
son geregi, DDK'nin "isleyisi", "iiyelerinin gorev siiresi" ve "diger
ozliik isleri", CBK ile diizenlenir. Ancak, DDK'da stz edilen CBK ile
diizenleme, DDK'ya iligkin tiim konulari diizenleme yetkisi vermez.
Yasama yetkisinin genelligi uyarinca, CBK alanma tahsis edilmeyen
diger konular (m. 108/son'da sayilan 3 konu digsindaki tiim konular),
kanunla diizenlenir. Bu, miinhasir CBK alanmi1 ve oOncelikli diizenleme
alani tezlerinin ortak sonucudur. Boylelikle, DDK 6rneginde Kanun ve
CBK alanlar1 ayrismis olup, her konu agisindan hiyerarside 2. diizeyde
ya kanun, ya CBK normu vardir. 3 konuda (isleyis, gorev siiresi, diger
ozliik isleri) CBK normu olacag igin, 2. diizeyde CBK yer alir, oysa

181 Ornegin CGS galisma esaslar1 CBK ile (Any. m. 107), kalan konulardan personel
gorevlendirme kanunla (Kanun, m. 4), fazla mesai yonetmelikle (Kanun, m. 5),
saymanlik CGS ydnergesi ile (1 no.lu CBK, m. 18) d{izenlenecektir.
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diger konularda kanunla diizenleme yapilirsa (veya varsa), hiyerarside
CBK yer almaz, yerine kanun gecer.

Goriistimiizii ayrica, CBK'ya ayrilan 4 konudan biri olan "iist kademe
kamu y0neticisi" 6rneginde somutlastiralim:

TABLO II:
KANUN-CBK ALANINA ORNEK: "UST KADEME KAMU YONETICISi"
Yetkinin tiirii Yetki islem tiirii | Dayanak Hiyerarsik konum
Atama ve azletme CB CB karari Any. 104/8 Kanun alti
Atama ustl-esaslarn | CB CBK Any. 104/9 Anayasa-alti
Yetistirme  usl- | gy Kanun Any{gz 128/ Anayasa-alti
esaslari son

b) Ortak alana iliskin CBK: Kamu tiizel kisiligi kurma

Burada miinhasir alan tartismasi yersizdir. Zira, yetki ne hakki
simnirlamada oldugu gibi yalnizca kanuna (6rn. m. 13), ne DDK'da
oldugu gibi yalnizca CBK'ya (m. 104) aittir'®.

Ayn1 anda aym1 kamu tiizel kisiligini diizenleyen kanun ve CBK
olabilecegi varsayilmasa da, varligr halinde aralarinda hiyerarsi
kurulamaz. CBK ya kanunla hiikiimsiizliige ugratilir, ya ihmal edilir
veya Anayasa'daki ilkelere aykirilik gerekcesiyle iptal edilir. Ancak, bu
tiir bir CBK'nin {ist normu kanun degildir. Ne bir kanuna gore ihdas
edilir (gecerlilik), ne de AYM'ce kanuna aykirili1 incelenir (denetim).
Hiiktimsiizligli saptamada dahi, CBK kanuna aykir1 oldugu icin degil,
Anayasa normu geregince lex posterior ilkesi cercevesinde yaptirimla
kargilagir. Hangi organ kamu tiizel kisiligi kurarsa kursun digeri
degistiremez. Her organ, ayr1 kamu tiizel kisisi kurabilir. Her kamu
tiizel kisisi kanun veya CBK'ya dayanacag: icin, hangisinin alanina
giriyorsa, duruma gore Anayasa alt1 diizeyde kanun veya CBK yer alir.

c) Haklar konusunda CBK: Sosyal haklar

Sosyal haklar1 "diizenleme"® amacli CBK c¢ikarma yetkisini ikincil

182 “UIst kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslar,, kanunla 6zel olarak
diizenlenir”. M. 128/son'un 104'ten farki, "tist kademe kamu yo0neticisi" yerine,
"list kademe yOneticisi" ibaresidir. Ancak, m. 128 ve 129'u kapsayan tist baghktaki
"kamu hizmeti gorevlileri”nin 6zel sektor yoneticilerini kapsamadigr agiktir.

183 Bu baglamda, isabetle belirtildigi tizere “sui generis” CBK tiirtidiir. Ulgen: 36.

8¢ Diizenleme-sinirlama kavramlar: bazen karistirilir. Any. m. 13 ve 104'tin gelistigi,
Anayasa'y1 degistirenlerin Any. 2. kissm 1. bdliimden “haberdar olmadiklar:”
savunulur. Kéker: passim. CHP'li Kayisoglu ise, TBMM'de soyle der: “Vatandas
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olarak nitelememizin nedeni, kanun yoksa CBK ¢ikarilabilmesidir.
Ancak, miinhasir kanun alanindaki sosyal hakki (kanun g¢ikarilmis
olsun/olmasin) CBK ile "diizenleme" miimkiin degildir (6rn. 6grenim).
Smirlamada mutlaka kanun gerekir (m. 13). Durdurma ise, OHAL'de
mimkiindiir (m. 15, 119).

Sonug olarak, konusu farkli CBK'lar, hiyerarside farkli diizeyde yer
almaz. CBK ve kanun es diizey olup, konuya gore birbirinin yerini
alir. Yoksa, konu degistikce diizeyi degismez, birbirinin iist normu
olmaz. Ayni anda yan yana bulunduklar1 varsayiminda, 6érnegin "ayni
konuda farkls hiikiim"de dahi, kanunun uygulanmas1 ve CBK'nin ihmali
hiyerarsi iliskisi ve tistlinliik yaratmaz.

§ IV. OHAL CBK VE HIYERARSIDEKI YERI

A) Niteligi ve hukuki rejimi
1) Genel olarak: Konu ve sinirlar

OCBK organik acidan "kanun hiikmiinde" yiiriitme islemi, maddi
acidan yasama islemidir. TBMM'de kanuna dontistiiriildiigiinde ise,
sekli agidan da yasama islemi olur.

AYM, eski OKHK'nin konu sinirina siire ve yer bakimimdan sinirlilig
eklemigtir. Igtihadin devam edip etmeyecegi bilinmez. Venedik
Komisyonu raporuna gore, parlamenter rejime iliskin ictihadin yeni
rejime “uyarlanmas:” zaman alacaktir (para. 81)'®.

2) Denetim
a) TBMM ve 2 boyutlu siyasal denetim: {1an ve kararname

flk boyut, ilanin denetimidir. Tlan karar1 “verildigi giin” yayimlanr,
eski sistemdeki “hemen” sozctigiindeki belirsizlikten farkli olarak, “aymi
glin” TBMM'ye sunulur.

Ikinci boyut, kararnamenin denetimidir'®. "OHAL'in gerekli kildig:
konularda” ¢ikarilir, yayimlanir, "ayn1 giin" sunulur'®.

yarm sabah kalkinca nasil bir kararnameyle karsi karsiya kalacagini hichir zaman
bilemeyecek. Miilkiyet hakk: sinirlandirilabilecek”. TBMMTD, D. 26, YY. 2, B. 58,
T. 14.01.2017: 76. Oysa miilkiyet, 1961'den sosyal hak iken, 1982'de kisi haklar1
kismina alind1. Gergi sosyal hak olarak kalsa, yine "kanun'la sinirlanacakti (m. 13,
35/2).

1% AHYDK: 20.

186 CBK sadece siyasal (TBMM), OCBK sadece yargisal denetimden (AYM) geger.

187 TBMM'nin bir yayminda, yayim giinii sunulmama halinde bu tarihte ytiriirlitkten
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OCBK, savas ve miicbir sebeple toplanamama hari¢, 3 ayda
sonuclandirilamazsa, “kendili¢inden vyiiriirliikten kalkar”'®. Yaptirim,
CBK-kanun c¢atismasindaki yaptirimlardan (ihmal, hiikiimstizliik)
farklidir. Bagska hicbir isleme gerek kalmaksizin re'sen (ex officio) sonug
doguran 6nlem, Venedik Komisyonu'na gore olagan CBK'dan “¢ok daha
net bir ifade”dir (para. 83)'. Eski OHAL KHK'daki 30 giinliik siirenin
islevsizligine kiyasla, denetimde “ucu acik” siirece son verilerek siireg
takvime baglanir'®. Degisiklik, "hukuki belirlilik" acisindan olumludur.

Denetimin parlamento karari ile yapilmasi onerilir. Kald1 ki, Any.
m. 119/7'de, kararname igin "kanunlastirilir” degil, goriisiilerek “karara
baglanir” denilir. Buradaki "karar"in sekli veya maddi agidan ne anlama
geldigi ayr1 mevzudur. 683 nolu OHAL KHK icin AYM'ye basvuru
gerekcesinde de vurgulandig: iizere, kanunla kabfil, gecici diizenlemeyi
kalic1 hale getirir. Bu durum, “anayasal normlar hiyerarsisini ve hukuk
diizeninin tutarli normlardan olusmasi ilkesini altiist eder”'”'. TBMM CBK'y1
degistirerek kabtil ederse, CB “giiclestirici veto”ya bagvurabilir.

b) Yargisal denetim yasag1

Any. m. 148/1 uyarmnca OHAL ve savasta c¢ikarilan islem
denetlenemez. Denetim yasagi ile Anayasa'y1 degistirme yetkisinin
devredildigi iddiasi ise'*”?, teknik agidan yanlistir.

Yarg1 kisintis;, bir goriiste Anayasamin “askiya alinmasi”dir'®.
"Anayasada ongoriilen giivencelere aykir1 tedbirler alinabil "'mesine izin
veren, Anayasanin kendisidir (Any. m. 15/1). Tedbirler, “istisnai
Anayasa”ya aykiri olamaz. Olagan doénemden sapma (derogation)
Anayasa'da ongoriildiigiine gore, Anayasa'ya uymak sartiyla, bu
donemin islemleri anayasa-dis1 (extra constitutionem) veya anayasaya
aykirt (contra constitutionem) degil, anayasa ici (intra constitutionem)
islemlerdir. Ancak, yazarin belirttigi tizere, OHAL simuirlari1 asla asilamaz.

kalkacag belirtilse de (TBMM 2018: 83), dayanagini belirleyemedik.
18 Bu siire, teklifte (m. 13) "bir ay” olarak belirlenmisti (TBMM 2017: 14).
8 AHYDK: 20.

190 "Meclisin ucu agik onay siireci ortadan kalkacak”. Ak Parti: 19. CB Basdanismanlar:
Yasar (Habertiirk, 14.04.2017) ve Ugum (Hiirriyet, 25.01.2017) benzer goriistedir.

1 AYM, K. 2018/70 (basvuru gerekgesi).
2 TBMMTD, D. 26, YY. 2, B. 53, T. 09.01.2017: 60 (Deniz Baykal - CHP).
1% Esen: 68.
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B) Doktrinde OCBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) Kanunla aym diizeydedir

Yaygin goriis, kanunla ayni diizeyde oldugu yoniindedir. Baslica
gerekge, "kanun hiikmiinde" nitelemesidir'*.

2) Olagan CBK'dan dogrudan veya dolayli iistiindiir

Bir goriiste, olagan CBK'dan “daha iist diizeyde”dir'®. Giilgeg ise,
"dolayli hiyerarsi" tezini tartisir: Any. m. 104/17'de "kanun" sekli
anlamda kullanilir ve kanun giiclindeki diger islemleri kapsamaz.
Kanunla olagan CBK agilabilecegi ve olagan CBK'nin ihdas:
belirlenebilecegi i¢in, OCBK'min olagan CBK'dan dogrudan tistiinliigii
savunulabilir. Ancak OHAL'in gerekli kildigi konularda c¢ikariima
zorunlulugu, bu goriise temkinli yaklasmay1 gerektirir. Olagan
CBK'min ihdas ustlinin OHAL'le ilgili olup olamayacagi sorusuna
verilecek yanmit olumlu ise olagan CBK'dan dogrudan, aksi takdirde
dolayli dstiindiir'. Bu teze katilamiyoruz. Dahasi, olagan CBK'min
ihdasini kanunla belirleyebilme, esasen elestiriye en acgik yoniidiir.
Zira, varsayimsal norm {izerinden hiyerarsi kurulabilecegi goriisiinii
kabiil etmiyoruz. Kaldi ki yazar, OCBK'nin ihdasmin -varsa- kanunla
diizenlenmesinin 6niindeki engeli actklamamustir.

C) Goriisiimiiz: OHAL CBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) OCBK'nmin hiyerarsik diizeyi
a) Bigimsel gecerlilik Ol¢iitii agisindan

Yetkiyi veren norm, Any. m. 119/6'dir. Ancak, on sartla c¢ikarilr:
OHAL veya savas ilami. Niteligi, yayimi, TBMM'ye sunulmasi ve
ylrirliikten kalkmasi da diizenlenir (119/6-7). Ustlii diizenleyen norm,
{ist normdur. Ozetle, bicimsel gegerlilik agisindan {ist normun Anayasa
oldugu konusunda kusku yoktur.

Bu hususu kanun diizenlese, gecerlilik normu olurdu. Bu tiir bir
diizenleme olmadig; icin, kanunla hiyerarsi kurulamaz.

b) Igeriksel gecerlilik 6lciitii agisindan

Anayasa'daki igeriksel ~simirlar1 siralayabilirizz  Genel olarak,
"OHAL'in gerekli kildig1 konular”la smirhdir. Madde gerekgesinde de,

194 Gozler 2019: 947; Soyler: 165; A¢il: 749.
%5 Boztepe: 28.
16 Giilgeg: 213-214.
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"OHAL ilanm sartlarimin gerekli kildig konular” deyimiyle, ilan-kararname
arasinda “gereklilik” iligkisi aramir'”. CBK icin Ongoriilen 6denek
siir;, OCBK icin de gegerlidir'®. Olagan CBK'daki "yiiriitme yetkisi"
sinirlamast burada olmasa da, miinhasir kanun alanina iligskin konular
diizenlenemez. Olagan CBK icin haklar alanindaki konu simirlamasi
ise gegerli degildir (Any. m. 119/6). Any. m. 15/2'ye gore, "Anayasada
ongoriilen giivenceler” asilabilir. Ancak, mutlak haklara dokunulamaz.
Kald1 ki, en vahim hallerde dahi asilmaz duvar olan m. 15, yalnizca
OCBK igin degil, OHAL mevzuatinin ve en basta OHAL Kanununun
sinir1 olarak da m. 119/5'te agik¢a geger. Venedik Komisyonu raporu'”
ve doktrinde? m. 15'teki mutlak haklara da (sert cekirdekli temel hak)
dokunulabilecegi belirtilse de, miimkiin degildir. Zira her yerde, her
zaman, her kisi icin, her sartta ve herkese karsi mutlak koruma ("sifir”
tolerans) esastir.

Olagan CBK'da oldugu gibi, OCBK da kanunla asilabilir mi? Any.
m. 119'da Any. m. 104/17'ye atifla, 2. climledeki simirlamanin gegersiz
olacag1 hiikmii, digerlerinin gecerliliginin zimni kabtGlii anlaminda
yorumlanabilir mi? Bu konu da tartisilmaya deger®'.

197 Teklif, m. 13 gerekgesi. TBMM 2017: 14.

15 Ulgen: 12-13.

9 “[nsan haklar: dahil olmak iizere her tiirlii konuyla ilgili olabilir. 15 'inci Maddede
teminat altina alinanlar da buna dahil olabilmektedir” (para. 83). AHYDK: 20.

200 "Yasam hakki, viicut biitinliigii, adil yarqilanma hakki, haberlesme hiirriyeti gibi
bircok temel hak ve 6zgiirliik OHAL doneminde Cumhurbaskanimin iizerinde sinirlama
yapabilecegi bir duruma getiriliyor”. Tecim & Aydin: 14. Oysa yasam hakki ve viicut
biitiinliigli mutlak hak olup, OHAL'de dahi asla miidahale edilemez.

2t Doktrin, m. 104/17'nin tiim CBK'lar i¢in degil, 4 konuya iliskin spesifik olagan
CBK'lar igin genel norm olup olmadigi sorusuna odaklanmis, bu yonii ise pek
tartismamustir. M. 119/6'da m. 104/17, c. 2'ye referans yapilirken, diger ciimleler ve
ozellikle c. 3'teki miinhasir kanun alanina iliskin hitkkme referans yapilmaz. CBK
alan1 haklar agisindan genislese de, diger konularda sinirhidir. OHAL Kanunu ve
her tiir miidahale ise, m. 15'teki “ilkeler dogrultusunda” olmalidir. Farkli bir yorum
da yapilabilir: CBK'y1 kanunla asma, m. 119'da degil, m. 104'tedir. Sistematik
yorumla, m. 104 olagan CBK ile ilgilidir. Eger boyle ise, m. 119'da neden 104'e
atif yapilir? Ayrica, m. 104'e atifla istisna normu 6ngoriiliirken, kanunla CBK'y1
asma kapsam dis1 birakilir. Yetkide agik norm aranir. Ancak, dncelikli diizenleme
tezinde, -CBK oncelikli diizenleme alanlar1 harig- diizenleme olmayan her konu
kanunla diizenlenebilir. Bu durum, OCBK'y1 "karar"a veya "kanun"a doniistiirme
isleminden faklidir. Zira, bahsettigimiz husus OCBK'dan ayri ve bagimsiz bir islem
olan kanun ¢ikararak OCBK'y1 asma, son 2 alternatif ise OCBK'y1 doniistiirmedir.
Ik olasilikta "yeni kanun”, digerinde “doniistiirme kanunu” vardir. Kald1 ki,
TBMM -olagan CBK'dan farkli olarak- OCBK'y1 kanuna doniistiirebilecegi igin,
ayrica kanunla asma konusunu diizenlemeye gerek kalmadig1 da savunulabilir.
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Any. m. 8 ve 119 arasinda lex specialis iligkisi varsa, OCBK'nin m. 8'in
istisnast olup olmadig: tartisilabilir. Hem OCBK "kanun hiikmiinde"dir,
kanunu degistirebilir (m. 119); hem de yiiriitme yetkisi kanuna uygun
olmalidir (m. 8). Durum soyle izah edilebilir: OCBK, Any. m. 8 geregi,
tiim kanunlara degil, ilgili kanuna (OHAL Kanunu) ve Any. m. 15 ve
119'a uygun olmak kaydiyla, diger kanunlar1 degistirebilir. Kastedilen,
geri kalan tiim kanunlar degil, OHAL'in gerektirdigi konularla ilgili
kanunlardar.

OHAL ve savasta ¢ikarilan CBK, sekil ve esas bakimimndan Anayasaya
aykirilik iddiasiyla AYM'ye tasinamaz (Any. m. 148/1). Ancak, bir
normun yargisal denetim yasagindan, normun hiyerarsik diizeyine
iliskin cikarim yapilamaz. Ozellikle, denetlenemeyecegi normun
tizerinde konumlanacagy goriisiine katilamiyoruz. Herhangi bir kanunla
arasinda denetim iligkisi yoktur.

AYM'nin 2015 6ncesindeki gibi bir ictihatla bu islemleri denetleme
olasiligin1 da goz ardi edemeyiz. Anayasal yasak igtihatla asilirsa,
Anayasanin OCBK'nin {ist normu oldugu denetim Olgiitii agisindan
da teyit edilmis olur. CBK'nin en basta OHAL Kanunu ve ilgili
diger mevzuata uygunluk agisindan herhangi bir denetim geregi
kanitlanabilir ve/veya Anayasa'ya bu yonde norm konursa, tartisma
baska yone evrilebilir.

Any. m. 119'da kanunla durdurma atfi dikkate alininca, ideal
uygunluk zinciri sudur: Anayasa, OHAL Kanunu, OCBK, ilgili
yonetmelik, diger diizenleyici islemler. Ancak, "kanun hiikmiinde"
nitelemesi bu iddiay1 etkiler.

Sonug olarak, OCBK'nin denetimi kapatilsa da, Anayasa ile igeriksel
siirlarin  belirlendiginden hareketle, iist normun Anayasa oldugu
sonucuna ulasabiliriz. Denetim yasag: ile, iist-alt iliskisi giivencesiz
kalacaktir. OCBK ile -OHAL Kanunu tartismasi hari¢- diger kanunlar
arasinda hiyerarsik iliski kurulamaz. Bu Kanun'a iliski ise, bigimsel
gegcerlilik (ihdas) degil, haklar1 sinirlama ve durdurma ile smirhdir.
OCBK ile sadece Anayasa ile -ki, bu da istisnai anayasa kismu ile sinirli-
iliski dogar. OCBK ile alt islemler arasinda iliski kurulamazsa, NH
sisteminde 2. boyutta yer alir.

Re'sen yiiriirlikten kalkma yaptirnrminin  hiyerarsi  yaratip
yaratmadig1 da tartisilabilir. TBMM'de 3 ay icinde sonug¢ alinamazsa
OCBK  kendiliginden  yiiriirlikkten kalkacagi igin, gecerliligi
etkilenecektir. Ancak bu, bicimsel veya igeriksel gecerlilik agisimmdan
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kanuna aykirilik degil, Anayasa normunun ustli sarta bagladig:
sonu¢ olup, kanunla {ist-alt iliskisi icermez. Kanuna veya karara
doniistiir(e)memeden kaynakli "ihmal nedeniyle gegersizlik", "ihmal
yoluyla anayasaya aykirilik" olarak diisiiniilse dahi, kanunla hiyerarsi
dogurmaz. Gegerlilik iliskisi kurulacaksa, gegersizlik sartini ongoren
Anayasa ile kurulabilir, sekli anlamda tekemmiil etmeyen "kanun'la
degil.

2) Ek sorun: OCBKy1 kabiil kanununun hiyerarsik diizeyi

a) Bigimsel gecerlilik (ihdas) agisindan

TBMM, OCBK'y1 goriiserek karara baglar (Any. m. 119/7). "Karara
baglamak'tan soz edilse de, pratikte TBMM, sekli acidan yiiriitme islemi
olan OCBK'y1, yasama islemi olan kanuna doniistiirtir. Kanunun ihdas
normu, basta Anayasa olmak {izere, Ictiiziik'teki detayli normlardir.
Sekli acgidan birer yiiriitme islemi olan OHAL ilan1 ve OCBK'da ustlii
belirleyen norm yalmizca Anayasa iken, kanunda Ictiiziik de eklenir.
Anayasa kanun igin iptal sebeplerini sinirlamis olsa da, Igtiiziik
kanunun ihdasi acgisindan bicimsel agidan tist normudur.

b) iceriksel gecerlilik agisindan

OCBK kanunlagirsa, yeni islem denetim yasagi kapsamindan ¢ikar.
Zira, istisna ve yasak dar yorumlanir. Anayasal normda ratio legis
OCBK ile smirli oldugu icin, yeni kanunun sekil ve esas bakimindan
Anayasa'ya aykirili$i denetlenebilir. Bu ise, kanunun yalnizca ihdas
degil, iceriksel acidan da Anayasa'nin altinda olmasidir. Olcii norm
-OHAL Kanunu tartismas: hari¢- kanun degil, Anayasa'nin olagan dis:
rejimi, yani "istisnai Anayasa"dur.

§ V. SONUCLAR & ONERILER

Ulastigimiz sonuglar ve onerilerle ¢alismay1 noktaliyoruz.

A) ULASILAN SONUCLAR

* CBK'nin hiyerarsik konumunu belirleme giicliigliniin baslica
nedeni de, Anayasa normlarmin yazimindaki o6zensizlikten
kaynaklanan belirsizliktir. Doktrindeki farkli olgiitler de sorunu
derinlestirmektedir.

+  Ozensizliklere diger 6rnek, tekrar maddelerdir. M. 150 varken m.
104/7'nin, m. 124 varken m. 104/18'in tekrar ve gereksiz oldugu
savunulabilir.
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Sonugclarin birbirinden bu denli farklilasmasmin, hatta aym
Anayasa normundan taban tabana zit hiikiimler ¢ikarilmasinin
baslica nedeni ise, tiirev kurucu iktidarin CBK'y1 "tek tip" islem
olarak tasarlamadigi ve diizenleme konularimi ayristirdig:
gerceginin goz ardi edilmesidir.

Hiyerarsi konusundaki tartismanin  doktrindeki  degerini
yadsimamakla birlikte, 6nemi ikincil planda kalir. Zira, asil
sorunla teoriden ziyade pratikte karsilasilacaktir. Ancak, ozellikle
Any. m. 104/17'nin yarattigi karmasadan dolay1, gerek doktrinde
ve gerekse AYM igtihadinda tutarh bir gerceve insa etmek oldukga
glctir.

Doktrinde hiyerarsi analizlerinde kullanilan gerekgeler, AYM
ve Danistay'm CBK ve diger CB islemleri {izerinde yapacag:
denetime hi¢ kuskusuz yon verecektir. Ancak, tartismaya ig ice
gecmis bir¢ok ayrimin yon vermesi, doktrinde hukuk mantig1
ile agiklanmas1 zor yorumlar yaratmistir. Bu karmasanin, AYM
jurispriiddansini benzer geligkilere itmesi kaginilmazdir.

Aslinda Anayasa, normlarin c¢atisma olasiliklarin1  kismen
tilketmistir. Ancak, basta AYM yargic ve raportorleri olmak {izere,
yargisal mercileri 6onemli tartismalarin bekledigini tahmin etmek
kehanet sayilmamalidir. Ozellikle CBK-kanun ayrismasindaki
belirsizlik, ortak alanda (kamu tiizel kisiligi) diizenleme yetkisi,
alan tartismasinin yani sira, bir¢ok kavramu igtihadi yorumla
acgikliga kavusturma (tavzih) gereksinimi...

B) SOMUT ONERILER

CBK'larin denetiminde, ¢ok boyutlu yaklasim ekseninde, farkl
alan nitelemelerinde kullanilan argiimanlar dikkate alinmalidur.

Normun hiyerarsik konumunu saptamada, doktrinde oOteden
beri yerlesmis ¢ok farkli Olgiitler yerine, gecerlilik Olgiitii
kullanilmalidir.

CBK'larin ihdas wustliiniin kanunla diizenlenmesinde teorik
ve normatif acidan engel bulunmadigi goriisiinden hareketle,
pratikte siirecin rasyonel, seffaf ve dolayisiyla istikrarli zemine
oturmasi i¢in, Anayasa veya kanunla diizenlenebilir. Bu ve diger
belirsizlikleri normlarla gidermek yerine, sorunu "anayasal
gelenekler"e terk etme tercihi gelecekte baskaca sorunlar {iretme
potansiyelini de barmndirmaktadir. Ozellikle farkli siyasal parti
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veya bloklarin yasama ve yiiriitmeye egemen olmasi (cohabitation)
durumunda, sorun derinlesebilir.

* Anayasa'daki belirsizlikler, 6zenle hazirlanacak ve TBMM'de
politik  cekismelerden uzak bigcimde tartisilacak Anayasa
degisikligi teklifi ile giderilmelidir. CBK-kanun alan tartismasinin
acikliga kavusturulmasi, karar-kararname ayrimima Anayasa'da
acitkca yer verilmesi vb. sorunlar, mevzubahis anayasa
degisikliginde degerlendirilmelidir. Bu tercih, doktrindeki bir¢ok
tartismay1 sonlandirmanin yani sira, AYM {izerindeki yiikii
hafifletme agisindan da katki saglayacaktir.

Ve son so0z.. Erasmus'la bagladik, O'nunla bitirelim. Olduk¢a
Ozensiz kaleme alinan, yetersiz tartisma ile kabil edilen Anayasa
degisikligindeki belirsizlikleri giderme islevi tamamen AYM'ye
yiliklenmis durumda. Belki bir kez daha, AYM yargic sirtladigi kocaman
kayay1 yukari tasimay1 basaracak, ama nereye kadar? Hayir Erasmus,
Hukukguluk diinyanin en zor sanatu...
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