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Ozet: Kural koyma yetkisi, bir devletin varlik sebebidir. Bu yetki,
niteligi ve sinirlari agisindan son derece dikkatli bir incelemeye tabi
tutulmalidir. Ozellikle devleti olusturan organlarin bu yetkilerden
alacaklar pay, konuyu ¢ok daha énemli hale getirmektedir. Zira s6z
konusu yetki ve bu yetkinin paylasiminin sinirlari, devleti olusturan
organlarin faaliyet alanini da dogrudan etkileyecektir. Bu calisma-
da 6ncelikle tarihsel gelisim siireci 1s18Inda diizenleme yetkisi genel
hatlari ile ele alinacaktir. Ardindan, 1982 Anayasasi’ndan hareketle,
bu yetkinin kapsam ve niteligi yarg: kararlari isiginda incelenmeye
cahsilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Diizenleme Yetkisi, Diizenleyici islemler,
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Abstract: The reason of being a state is to have the rule-making
authority. In terms of the nature and limits of such authorization
should be analyse very carefully. Especially the share of the state-
forming organs from this authority makes it a much more impor-
tant issue. Because of this authority and it’s limits and sharing will
directly affect the state organ’s field of activity. In this study, first, in
general terms the authority to regulate will be discussed in the light
of the historical development. Then movement based on the 1982
Constitution, the scope and nature of the of the present authorizati-
on will be examined in the light of judicial decisions.

Keywords: Regulatory Authority, Regulatory Transactions,
Systems of Government, Executive Branch, Empowerment of Exe-
cution.

GIRIS
Devlet faaliyetlerinin birbirinden farkli ve belirli kuvvetlerce ye-
rine getirilmeye baslanmasi, bahsedilen faaliyetlerin kuvvetlerden

hangisinin yetki sahasmna girdigi tartismalarmi da beraberinde getir-
mistir. Iste devletin kural koyma yetkisi* de bu tartismalara iliskin 6nemli

il Han Ozay, Guinisiginda Yonetim, Filiz Kitabevi, Istanbul, Ekim 2004, s.426:



220  Tirrk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi

bir alan1 ihtiva etmektedir. Ozellikle kuvvetler ayrilig: ilkesinin kabul
edilmesi ile birlikte yasama ve yiirtitme organlarina verilen yetkilerin
niteliginin belirsizligi, bu yetkilerin kapsami ve smirlar1 konusunda
da stirekli tartismalar yasanmasina sebebiyet vermistir. Dogaldir ki,
yetkilerle donatilan her bir organ, faaliyet alanini olabildigince genis-
letmek egiliminde olmus ve olmaya devam edecektir.

Genel anlamda bir degerlendirme yapildiginda, yasama organi-
nin, toplumu dogrudan ilgilendiren konularda bash basina s6z sahibi
olabilmesini saglayan genel diizenleme yapma yetkisini diger organ-
larla paylasmama; buna karsilik yiirtitme organinin ise, bahse konu
yetkiyi olabildigince kullanma sahasi bulabilme gabasinda oldugu
goriilmektedir. Bu noktada asil sorun, yuriitmenin, anayasaya uygun
bicimde kullanilabilen bir yetki seklinde ortaya ¢ikmasiyla birlikte ya-
samaya bagimliliktan kurtulup, onun diizeyine kavusup kavusmadig:
meselesidir®

Calismamizin temelini teskil eden ve yirtitmenin bir kolu olan
idarenin diizenleme yetkisi ise, idari yapilanmanin iginde kendine
yer bulan bir kurum ya da makamin, bireylerin hukuksal durumlar:
tizerinde genel ve soyut normlar ihdas edebilme yetkisidir. Bu nokta-
da ytrtitme organi tarafindan meydana getirilen diizenlemeler, genel
olarak idarenin diizenleyici islemleri® bashg: altinda hukuk diinyasinda
yerini almaktadir®. [darenin diizenleyici islemleri esas itibari ile tiiziik-
ler ve yonetmeliklerdir. Ancak pratikte, tiiziik ve yonetmeliklere ek
olarak kaide kararnameleri ile birlikte genelge, teblig, ilan gibi isimler
tasiyan diizenleyici islemlerin yapildig1 da gortilmektedir. Derleyici

“Sozlitk anlami ile ‘diizenli hale koymak, diizen vermek, tanzim ve tertip etmek’
olarak tanimlanan ‘diizenleme’, kamu hukukunda ‘kural koyma’ ile es anlamlidir.
Yine sozliiklerde ‘bir islemin dogru bir sonug vermesi igin tutulacak veya bir olus-
ta tutulacak belli yol” seklinde anlatilan “kural’, hukukta stirekli, soyut ve nesnel,
genel durumlar1 belirleyen norm olarak karsimiza cikar.”

Biilen Tanor, Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku,
Beta Yaymevi, Istanbul, Ekim 2005, s.352. 11. Bas, Istanbul,

Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, Beta Yaymevi, Ekim 2006, s.63 vd. )
Biilent Kent, “Tiirk ve Alman Hukukunda Genel Diizenleyici Islemler”, Istanbul
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast, C.LXIX, S.1-2, 2011, 5.485-504, s.488: “Tiirk
hukuk doktrininde ytirtitmenin ve idarenin diizenleme yetkileri genellikle birlikte
ele alinmistir. Bunda idarenin Anayasada ytiriitme i¢inde diizenlenmis olmasinin
katkisi buiytiktiir.”
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bir yaklasimdan hareketle adsiz diizenleyici islemler" denilen bu islem-
ler, sayet tiiziik ve yonetmelik unsur ve sartlarin tasiyor ise gecerli
islemler olarak kabul edilmektedir.

Tuirkiye’de, ytirtitme organ1 6zelinde idarenin diizenleme yapma
yetkisi acisindan tarihsel stire¢ baz alindiginda sdylenebilir ki, idare,
oteden beri diizenleyici islemler yapagelmistir. Ancak bu yetkinin da-
yanag1 ve kapsamy, siyasi rejimlere gore degisik olmustur®.

Osmanli Devletinde mutlakiyet dénemi devlet yapilanmasi goz
ontine alindiginda, yasama-yiirtitme erklerine benzer bir ayrim soz
konusu olmadigindan diizenleme yetkisinin kullanimina iliskin bir so-
run oldugu da soylenemez. Zira tiim yetkiler padisahin sahsinda top-
lanmaktadir. Modern anlamda kanun ve diizenleyici islem devrinin
Giilhane Hatt1 Hiimayunu ile basladig1 kabul edilebilirse de’, diizen-
leme yetkisi acisindan tarihi dontistimiin 1876 Kanun-1 Esasisi ile ya-
sandig1 belirtilmelidir. Ardindan sirasiyla 1921, 1924, 1961 ve nihayet
1982 Anayasalari ile diizenleme yetkisinin niteligi ve kullanimina, her
bir anayasanin ortaya ¢ikisinda egemen olan anlayis uyarinca farkh
anlamlar ytiklenmistir.

Yukarida sozii edilen anayasal stire¢ esliginde diizenleme yetki-
sine iliskin bir analiz yapma amaci giiden bu ¢alismanin ¢ikis noktasi,
yliriitme organi ve bu organin bir parcasi kimliginde olan idarenin di-
zenleme yetkisidir. Ancak yapilacak bu analiz sirasinda, yasama orga-
ninin sahip oldugu diizenleme yetkisini goz ard1 etmek olanaksizdir.
Zira yasama ve yurttme organlarinin diizenleme yetkileri arasinda-
ki iliski ve smurlar incelenmeden konuya yonelik saglikli bir ¢oziime
ulasmak miimkin goziikmemektedir. Bu nedenle calisma, her iki or-
ganin diizenleme yetkisine dair verilen bilgiler 1s181nda ilerleyecektir.

Konuya iligkin ayrmntili bilgi igin bkz. Yeliz Sanl Atay, Ttirk Idare Hukukunda
Adsiz Diizenleyici Islemler, TODAIE Yayinlari, 1. Bastm, Ankara, 2011, 5.61 vd.

®  Lutfi Duran, idare Hukuku Ders Notlari, istanbul, Fakiilteler Matbaasi, 1982,
s.448.

Veli Yilmaz, 1d§renin Diizenleyici Islemleri ve Iptalinin Dogurdugu Hukuki So-
nugclar, Selcuk Universitesi Sosyal Bilimler Enstittisti Yiiksek Lisans Tezi, Konya,
2008, s.7.



222  Tiirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi

I. DUZENLEME YETKISININ TARIHSEL GELISIMI

A. Diizenleme Yetkisinin Dogusu
1. 1876 Kanun-1 Esasisi

Turkiye’de diizenleme yetkisinin dogusunu esas itibari ile yasa-
ma-ytritme ayriminda aramak gerekmektedir. Buna gore, Osmanl
Devleti'nde 1876 yilina kadar boyle bir ayrim var olmadigindan dii-
zenleme yetkisine iliskin tartismali bir husus giindeme gelmemistir.
Dolayisiyla Tiirkiye’de diizenleme yetkisinin dogusu stirecinin yasa-
ma-ytriitme ayrimina yer veren ilk anayasa metni olan 1876 Kanun-1
Esasisi ile basladigini soylemek yanlis olmaz®. Buna karsilik Kanuni
Esasi'nin siyasi kosullar nedeniyle ytirtrliikte oldugu stirenin kisa
olmas1 ve pratikte uygulamasina pek rastlanilamamasi neticesinde,
diizenleme yetkisinin 1924 yilina kadar tam anlamiyla ortaya cikti-
g1 soylenemez. Bu stire¢ diizenleme yetkisinin bir bakima emekleme
donemidir. Bu nedenle, 1876 tarihli ve anayasa niteligi haiz Kanun-1
Esasi’den 1924 Anayasasi'na kadar gegen stireci diizenleme yetkisinin
dogusu seklinde isimlendirilmesi uygun bulunmustur.

1876 yilinda Sultan II. Abdiilhamit tarafindan ilan edilen Kanun-1
Esasi'nin 6zellikle Tanzimat Doneminde ytikselen anayasaciligin go-
rece basarili bir sonucu oldugu soylenebilir’. Kanun-1 Esasi'nin kabul
edilmesi ve boylece mesrutiyet yonetimine gegilmesinin altinda iki
biiyiik etkenin oldugu 6ngoriilmektedir. Bunlardan ilki, Geng Osman-
lilar olarak isimlendirilen hareketin bu yonde ortaya koydugu caba-
dir. Tkinci etken ise, Balkan ulusculuk hareketlerinin ortaya gikardig
ivmedir. Ancak bu noktada, mesrutiyetin arka planinda kapsayici bir
toplumsal tabanin olmadigini ve bu durumun olas1 anayasal gelisme-
leri sekteye ugrattigini soylemekte fayda vardair.

8 K. Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Hukukunda idarenin Diizenleme Yetkisinin

Kapsami, Ankara, Yetkin Yayinlari, 2009, s.50. )

Niyazi Berkes, Ttirkiye’de Cagdaslasma, Istanbul, Dogu-Bat1 Yayinlari, Istanbul
Matbaasi, t.y. s.319 : “Kanun-u Esasi rejimi demek, temel bir kanuna gore hii-
kiimetin yonetilmesi demektir. Osmanli Devleti bir Islam devletiydi; temeli ve
kurallar1 seriatt1. Boyle olusuyla o, aslinda zaten bir Kanun-u Esasi devletidir.
Ancak, seriatin kurallarinin uygulanmamasi ytiztinden bir mutlakiyetcilik yone-
timine dontismistiir. Simdi timmet, hiikiimeti ve hitkiimdarini bir mesrut(sartlr)
yonetime dondiirmek istegindedir. Bu, timmeti, hiikiimeti denetler durumuna
getirmekle yani halk: temsil eden bir meclisin kurulmasiyla olabilir.”

9
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Kanun-1 Esasi, padisahin iradesi ile kurulmus bir komisyon
(Cemiyet-i Mahsusa) tarafindan hazirlanmistir. Padisah tarafindan
kurulan bu komisyon, padisahin yetkilerini sinirlayacak ve keyfi re-
jime son verecek bir metin hazirlamakla gorevlendirilmistir'®. Ancak
padisah tarafindan kurulan bir komisyonun, padisahin yetkilerini si-
nirlandirmakla gorevlendirilmesi durumunda ortaya hukuken ne ka-
dar tatmin edici bir anayasa ¢itkacag: da izaha muhtactir'’.

Kanun-1 Esasi'nin icerik analizi yapildiginda birgok sorunla kar-
silagilmaktadir. Oncelikle Anayasa'nin din-devlet ayirimi agisindan
ileriye yonelik olmay1p, aksine, geriye gidise sebebiyet veren bir ana-
yasa oldugu goriilmektedir. Bunun yaninda Anayasa, cagdas anayasa
doktrininde temel bir ilke durumuna gelen yetkilerin ayrilmasi, arala-
rinda karsilikli kontrol iliskileri kurulmasi fikrinden de yoksundur'.

Soyle ki, Anayasa biitiin kuvvetleri padisahin etrafinda toplamak-
tadir. Yirtitme organinin basinda bulunan padisah, yasama organi-
n1 denetlemekle kalmamakta, ayni zamanda yasama organinin fonk-
siyonlarin1 kendi iradesini kullanarak etkileyebilecek bir kudreti de
elinde bulundurmaktadir. Dolayisiyla padisah, temsilcilerden kurulu
yasama organina karsi tistiindiir. Kanun-1 Esasi'nin dogusunu hazir-
layan hiirriyet miicadelesi ekseninde padisahin bu yetkileri degerlen-
dirildiginde goriilecektir ki, padisahin yetkilerinde herhangi bir degi-
siklik olmamaktadir. Aradaki tek fark, o zamana dek yazili anayasast
bulunmayan imparatorlukta egemen olan padisahin, bundan boyle
yazili anayasa diizeni iginde ayni egemenlige sahip olmasidir®.

10 Orhan Aldikacti, Anayasa Hukukumuzun Gelismesi ve 1961 Anayasasi, Fakiilte-

ler Matbaasi, Genisletilmis 3. Baski, Istanbul, 1978, s.56.

Recai G. Okandan, Amme Hukukumuzun Ana Hatlari, Birinci Kitap, Istanbul,
Fakiilteler Matbaasi, 1957, s.148-149 : “...Fakat, esas itibari ile miitehassislardan
terekkiip etmeyen bu Cemiyet-i Mahsusa'nin faaliyeti, nihayet, Ahmet Mithat
Pasa’nin, Ziya Pasa ve Namik Kemal'in yardimu ile yabanci memleketlerin Esas
Teskilat Kanunlarindan miilhem olmak suretile evvelden hazirlamis oldugu mu-
ayyen bir projeyi incelemeye ve onu kanadi ve tiiyli yolunmus bir kusa benzetme-
ye, onu cinsi ve mahiyeti ne oldugu belirsiz bir hale getirmeye, inhisar etmistir.
Tabiatile, bunun sonucu olarak, tam miikemmel ve orijinal bir hukuki eser yerine,
kaynaklarini Fransa ve Belgika Esas Tegkilat Kanunlarinda bulan ve her cepheden
eksik bir mahiyet arzeylemekten geri kalmayan, hiiktimleri arasinda hicbir siyasi
ve hukuki ahenk bulunmiyan 1293 Kanun-u Esasisi viicuda getirilmistir.”

12 Berkes, a.g.e., 5.326.

13 Aldikagti, a.g.e., 5.56.

11
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Kanun-1Esasi uyarinca padisah, ytirtitme organinin basidir ve hatta
kendisidir'*. Bakanlar Kurulu'nun tayini ve azli sadece padisahin yet-
kisindedir (m.7). Goreve baslarken ya da gorev esnasinda alinmasi ge-
reken bir glivenoyu miiessesesi de yine Anayasa’da diizenlenmemistir.
1876 Anayasasi, bagkanlik sistemindeki bagkanin denetime tabi olmas:
ilkesini de goz ard1 etmekte, padisaha bakanlar kurulunun tamamu ile
kendisine bagl olarak hareket etmesini saglama imkani tanimaktadir.
Anayasa’nin yukarida sayilan hiiktimleri dahi padisahin ne kadar ge-
nis bir diizenleme yetkisine sahip oldugunu gostermek igin yeterlidir.

Daha 6nce de bahsedildigi tizere, 1876 yilindan 1908 yilina kadar
Kanun-1 Esasi’'nin uygulandig1 zaman dilimi ¢ok kisadir. 1878 yilinda
padisahin istegi dogrultusunda Meclis-i Umumi'nin tatil edilmesin-
den sonra Kanun-1 Esasi ytirtirliikten kaldirilmamakla birlikte, fiilen
uygulanmamus ve bir bakima yeniden siirsiz mutlak monarsi rejimi-
ne geri donulmiistiir'.

1908 yilinda II. Mesrutiyet'in ilani ile birlikte padisah, tekrar
Kanun-1 Esasi’yi uygulamaya koymak zorunda kalmistir. Konuya ilis-
kin bizi ilgilendiren husus ise, 1909 yilinda Kanun-1 Esasi'nin gecirdi-
gi onemli degisikliklerdir'®. Bu degisiklikler dogrultusunda padisahin
yetkileri olabildigince smirlanmis, buna karsilik, 1876 Kanun-1 Esasisi
ile padisaha verilmis olan nizamname yapma yetkisi yeni metinde de
korunmustur. Ozellikle Anayasa'nin 7. maddesinde yapilan degisik-
likler, diizenleme yetkisinin kapsamini sinirlamakta ve bu yetkinin yti-
ritme islevine bagl niteligini de ortaya koymaktadir. Buna gore, “...
devair-i hiikiimetin muamelatina ve kavaninin suver-i icrasiyesine miuiteal-
lik nizamnameler tanzimi” padisahin yetkileri arasinda sayilmaktadir.
Degisik metinde kullanilan ifade, Kanun-1 Esasi’nin ilk metnindekin-
den daha da acik sekilde, diizenleme yetkisini kanunlarin ytirtitilmesi
kavramina baglamaktadir.

14 Okandan, a.g.e., s.153.

15 Padisah’in meclisi tatil etmesinin pratik sonucu asil itibari ile Kanun'un yiiriir-
litkten kaldirilmasidir. Padisahin Kanun'u resmen ytiriirliikten kaldirma yoluna
gitmeyerek bu konuda gelebilecek olasi elestirileri bertaraf etmeyi amagladig: ve
bir bakima hukuki hile yolunu tuttugu soylenebilir.

1909 yilinda ortaya ¢ikarilan metin, doktrinde kimi yazarlarca yeni bir anayasa
olarak tanimlansa da ortaya ¢ikarilan yeni metnin Kanun-1 Esasinin bir devam
niteliginde oldugu goriisti daha akla yatkin gortinmektedir. Dolayisiyla calisma-
mizda “degisiklikler”” ifadesini kullanmay1 uygun bulduk.

Ozttirk, Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsamu, s.55.

16
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1876 Kanun-1 Esasisi ile baslayan siire¢ goz oniine alindiginda 6n-
celikle su ¢ikarim yapilabilir ki, diizenleme yetkisi bizzat anayasal me-
tinlerde yer almistir. Ancak metnin tam anlamu ile tatbik edilememesi
nedeni ile yasamadan ayrisik bir diizenleme yetkisinin giin 1s1g1na cik-
tiginin savunulmas: da mumkiin goziikmemektedir.

2.1921 Anayasasi

1921 Anayasasi’nin, hazirlanma stirecinde icinde bulunulan siya-
si konjonkttirden ayr1 bigcimde degerlendirilmesi s6z konusu olamaz.
1920 ve 1924 yillar1 arasinda Ankara’da kurulan TBMM Hiikiimeti,
yasama ve ylriitme yetkilerinin tek elde toplandig: bir diizen olus-
turmaktadir. Ulusal kurtulus savasinin tim hiziyla sturdtigii olaga-
niistii bir donemde tiim yetkilerin tek elde toplanip daha kararh ve
hizli hareket edilmesi gerekliligi, bu yonde bir anayasaya zemin ha-
zirlamistir. Sebep-sonug iliskisi iginde bakildiginda, hazirlanan 1921
Anayasasi’'nda da kuvvetler birligi sistemi benimsenmis ve boylece
ylriitmenin sahip oldugu diizenleme yetkisi basl basina bir yetki ola-
rak ortaya ¢itkmamis ve yasama yetkisi ile i¢ ice ge¢mistir.

1921 Anayasasi'nda benimsenen kuvvetler birligi sistemi ile halen
varligini koruyan padisahin olas1 miidahalelerinin 6niine gegilmesi ve
bahsi gectigi tizere devam eden olaganiistii durumun tistesinden daha
hizli ve kolay gelinebilmesi amaglanmistir. Bu anayasa ile TBMM nin
anayasanin ruhuna ve hiikiimlerine uygun bir bicimde, kanunlar1 yap-
makla kalmay1p ayni zamanda onlarin ytirtitiilmesi gorevini de bizzat
ustlendigi goriilmektedir’®.

1876 Kanun-1 Esasisi ve 1921 Anayasasi ile ilk goriintiilerini veren
diizenleme yetkisi, izleyen anayasalarda kendine daha belirgin alanlar
bulmakta ve bize daha ayrintili inceleme yapma imkani sunmaktadar.

8 Bunun yaninda 1921 Anayasasi ile yiiriitme islerinden sorumlu oldugu kabul

edilen Icra Vekilleri Heyeti'nin de ozellikle 1920 yilindan itibaren kanunlarin
ytirtitiilmesini saglamak tizere “nizamname” adiyla diizenleyici islemler yaptik-
lar1 gortilmektedir. Bu islemlere, 66 sayili Istiklal Madalyas1 Kanunu'na dayanila-
rak c¢ikarilan nizamname 6rnek olarak verilebilir.
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B. Diizenleme Yetkisinin Koklesmesi

1. 1924 Anayasasi

Turk hukukunda diizenleme yetkisinin unsurlari ile birlikte orta-
ya ¢ikmasi siirecinin 1924 Anayasasi ile bagladigini kabul etmek yanlis
olmayacaktr.

1924 Anayasasi’'nda belirlenen sistemin, 1921 Anayasasi'nda dii-
zenlenen kuvvetler birligi sistemi ile parlamenter sistemin harmanlan-
dig1 bir yari-parlamentarizm oldugunu soylemek miimkiindiir”. Cum-
huriyet tarihimizin ilk anayasasi olma 6zelligini tastyan bu anayasa,
yliriitme organmin diizenleme yetkisini acikca ongormekle birlikte
kimi hiiktimleri ile bazi belirsizlikleri de biinyesinde barindirmakta-
dir. 1924 Anayasas1 ongordugi sistem uyarinca, bir yandan kuvvet-
ler birligi ilkesine -bir clctide- bagl kalmakta, diger yandan ise, 1921
Anayasasi’na gore daha bagimsiz bir yiirtitmenin olusumuna olanak
vermektedir?®.

1924 Anayasasi’nin hiikiimleri incelendiginde, Anayasanin 52.
maddesi haricinde dogrudan diizenleme yetkisinin konusunu teskil
edebilecek bir hitkmiin bulunmadig goriilmektedir. S6z konusu hii-
ktim uyarmca, “Bakanlar Kurulu, kanunlarin uygulamsini gostermek
yahut kanunun emrettigi isleri belirtmek tizere iginde yeni hiiktimler
bulunmamak ve Danistay’in incelemesinden gegcirilmek sartiyla ttiziik

akarir?.”

Madde metni, pratikte bazi sorunlari da beraberinde getirmekte-
dir. Oncelikli sorun, anilan maddenin ticiincii fikrasina iliskindir. Fik-
ra, ttiztiklerin kanuna aykiriligi iddialarmin TBMM tarafindan ¢6ziime

9 Ayni yonde goriis igin bkz. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Ya-

yinlari, Gozden Gegirilmis 12. Baski, Ankara, 2011, s.31; Miimtaz Soysal, Anaya-
saya Giris, Ankara, Sevin¢ Matbaasi, 1968, s.130-131'de 1924 Anayasasinin kabul
ettigi sistemin parlamentarizm oldugunu savunmaktadir. Soysal, bu gortistine,
Cumhurbagkaninin durumunun parlamenter sistemlerdeki devlet baskanlarinin
durumundan pek farkli olmadigini, bununla birlikte yiirtitme organi i¢indeki so-
rumlu kismin(bakanlar kurulunun) meydana gelisi ile sistemde aldig1 pozisyonu
dayanak yapmaktadir.

Ozttirk, Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsamu, s.61.

“Teskilat-1 Esasiye Kanunu'nun dili, 10.01.1945 tarihli ve 4695 say1il1 “Anayasa” ile
sadelestirilmistir. Ancak 24.12.1952 tarihli ve 5997 sayil1 Kanunla “Tegkilat-1 Esa-
siye Kanunu” tekrar ytriirliige konmustur. Alintilanan madde metni, 10.01.1945
tarihli ve 4695 sayili “Anayasa’da yer alan metindir.

20
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kavusturulacagini hiikiim altina almaktadir. Bu hiikiim, haliyle ttiziik-
lerin niteligi konusunda kuskulara neden olmus, ttiztiklerin yasama
islemi niteliginde olup olmadig: tartismalar1 yapilmistir>. Bunun ya-
ninda ortaya ¢ikan diger sorun ise, kanunlarla idareye talimatname ¢i1-
karma yetkisi taninmasidir®. Bu yonde bir gelisme olarak, cesitli idare-
ler de talimatname ad1 altinda baz1 diizenleyici islemler tesis etmistir.
Boyle bir islemin anayasa metni ile uyumsuzlugu ortadadir.

Deginilmeden gecilemeyecek bir baska husus ise, 1924
Anayasasi’nin ytirtirlitkte oldugu donemde, 1567 sayili Tiirk Parasi-
nin Kiymetini Koruma Kanunu ile yiirtitmeye taninan etkili diizen-
leme yetkisidir®. Sozii edilen Kanun'un ilgili maddesi ile Bakanlar
Kurulu'na, Anayasa’nin ruhuna aykir1 bicimde genis bir diizenleme
alan1 birakilmistir®. Ancak bu noktada, donemin gerek siyasi gerekse
de ekonomik gostergeleri cercevesinde konunun degerlendirilmesinin,
rasyonel bir sonuca ulasilmasina katki saglayacagi unutulmamalidir.

2.1961 Anayasas1

1924 Anayasasi'ni takiben yiirtirltige giren 1961 Anayasast ile bir-
likte Tiirkiye” de artik tam anlamiyla parlamenter sisteme gecildigi
soylenebilir. Gercekten de, Kurucu Meclis Anayasa Komisyonu'nun
hazirladig1 gerekgede parlamenter hiikiimet tarzini kabul ettigini acik-

2 Bu goriisten hareketle varilacak sonug, yiirtitmenin diizenleme yetkisinin hali

hazirda yasama yetkisinden ayr1 sekilde degerlendirilemeyecegidir. Bunun aksi
ancak yasama yetkisinin devri ile s6z konusu olabilir. Zira bu devir ile yasama
yetkisini elinde bulunduran kanun koyucu, kendisine ait olan bu yetkisini belirli
bir alanla sinirlandirmak sartiyla idarenin diizenleme alanina sokmaktadir.

2 Ornekler icin bkz. Oztiirk, idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsamy, s.63.

% 1567 sayilt Kanun'un 15.02.1954 tarihli ve 6258 sayili Kanunla degisik birinci mad-
desi su sekildedir; “Kambiyo, nukut, esham ve tahvilat alim ve sattiminin ve bun-
lar ile kiymetli madenler ve kiymetli taslarla bunlardan mamul veya bunlar1 muh-
tevi her nevi esya ve kiymetlerin ve ticari senetlerle tediyeyi temine yarayan her
turlii vasita ve vesikalarin memleketten ihraci veya memlekete ithalinin tanzim ve
tahdidine ve Tturk parasinin klymetinin korunmas: zzimninda kararlar ittihazina
Bakanlar Kurulu salahiyetlidir.”

Ragip Sarica, Tiirkiye’de Icra Uzvunun Tanzim Salahiyeti, Camhuriyet Matbaasi,
Istanbul, 1943, 5.255: “Tanzim salahiyetini mevzuat bakimindan incelerken Ttirk
parasinin kiymetini koruma kanununa da temas etmek zorundayiz. Filhakika bu
kanun, Icra Vekilleri Heyetine istisnai ve fevkalade bir tanzim salahiyeti tammak-
tadir. Bu sahaya dahil mevad ve hususati -adeta kanun vazii yerine kaim olmak
suretiyle- tanzim etmek salahiyetini hiikiimete birakmaktadir.”

25
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ca belirtmesi bu tespiti dogrular niteliktedir. Dolayisiyla artik anaya-
sanin yiriitme organi ile ilgili hiiktimlerinin yorumlanmasinda parla-
menter hiikiimet ilkelerine dayanilmalidir®.

1924 Anayasasi’'nda karsilasilan problemlerden biri, kanunlarin
anayasaya uygunluk denetiminin ¢ngoriilmemis olmasidir. Bu ne-
denle cogunlukla bir kanuna dayanan diizenleme yetkisinin uygula-
madaki gortiniimleri de tartisma konusu yapilamamaktaydu. iste 1961
Anayasasi, idarenin higbir islem ve eylemine kars1 yargi yolunun ka-
patilamayacagini ongorerek (A.Y. m.114) ttiziiklere iliskin idari yarg:
yerlerinde iptal davasi agabilme olanagini giindeme getirmistir.

Buna ek olarak 1961 Anayasasi, 1924 Anayasasi yiiriirliikte iken
ozellikle talimatnameler konusunda yasanan sorunlari da bertaraf
edecek ¢oziimler sunmaktadir®. Zira 1924 Anayasasi, tiiziikler hari-
cinde diizenleyici islem tiirti 6ngormediginden talimatnamelerin var-
l1g1 sorun teskil etmekteydi. Bu soruna bir ¢6ztim bulmak adina, 1961
Anayasasi'nin 113. maddesi, bakanliklara ve kamu tiizel kisilerine ken-
di gorev alanlarma iligskin konularda kanunlarin uygulamasin sagla-
mak ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikarma yetkisi
tanimaktadir. Hiikiimde, Bakanlar Kurulu tarafindan yonetmelik ¢ika-
rilabilecegi acikca belirtiimemesine ragmen, Anayasa Mahkemesi'nin
25.10.1969 tarihli ve E.1967/41 K.1969/57 sayili karar: ile Bakanlar
Kurulu'nun da yonetmelik ¢ikarabilecegi belirtilmistir®.

1961 Anayasasinin uygulandigi doneme iliskin tartismala-
rin odak noktasy, giiclii bir yiirtitmeye duyulan 6zlemdir. Zira 1961
Anayasasi’nin tamamu ile yasamaya bagli bir yiirtitme yarattig1 diisti-
niilmekte ve zamanin zorlu kosullarinin tistesinden ancak yasamanin
boyundurugu altinda olmayan, gtiglii ve basiretli bir y{irtitme ile geli-
nebilecegi vurgulanmaktadir®.

26 Aldikacty, a.g.e., s.313.

% Bkz.y.L B, 1. _

2 “jdarenin Diizenleyici Islemleri” baslikli makalenin tiim haklar1 yazari Sevilay
Satr’e aittir ve makale, yazari tarafindan Tiirk Hukuk Sitesi (http:/ /www.turkhu-
kuksitesi.com) kiitiiphanesinde yayinlanmuistir.

Turgut Tan, “1982 Anayasas1 Yoniinden Yiirtitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi
(Guglti Devlet ya da Giiglu Yiirtitme)”, Anayasa Yargisi, C.I, 1984, s.31-47, s.31 :
“1961 Anayasasinda egemenligin diizenlenis bicimi ytiriitme organini zayiflatict
nitelikte gortintiyordu. Bu gortise gore egemenligi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi-
nin tekelinden ¢itkarmak ve baska organlarca da kullanilabilir hale getirmek, ilk
bakista yalniz parlamentoya yonelmis bir zayiflatma ¢abasi olarak gortilmekteyse
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Kuskusuz yiirtitmenin giiclendirilmesinin bir boyutu da, ytirtitme-
nin diizenleme yetkisinin genislemesi ya da 6zerklesmesini saglamaktir®.
Tam da bu noktada, yukarida zikredilen giiclii ylirtitme gereksiniminin
bir yansimasi olarak, 1971 yilinda yapilan koklii anayasa degisiklikleri
ile hukuk diinyamiza “kanun hiikmiinde kararname®”” kurumu dahil ol-
mustur. Bu kurum ile yiiritme organina, bir yetki kanununa dayanmak
sartiyla kanun giictinde diizenlemeler yapma yetkisi bahsedilmistir.

Sonug itibari ile diizenleme yetkisi agisindan bakildiginda, 1961
Anayasasi, 1924 Anayasasi’'ndan kaynaklanan sorunlarin énemli bir
bolimiine ¢oziim getirmekte ve ytirtitme gorevinin kanunlar gerceve-
sinde yerine getirilecegini 5ngormekle®’, asagida incelenen diizenleme
yetkisinin tiirev ve ikincil nitelikli bir yetki oldugunu hiikiim altina
almaktadir.

Diizenleme yetkisinin tarihsel gelisimi bu yonde olmakla birlikte,
bu yetkinin niteligine iliskin ilerleyen boltimlerde yapilacak aciklama-
larda halen ytirtirliikte bulunan 1982 Anayasasi'nin hiiktimlerinin esas
almacag belirtilmelidir.

II. DUZENLEME YETKIiSININ KAPSAMI

Genel hatlari ile yiirtitmenin diizenleme yetkisinin niteligi ve kap-
sami, ilk bakista teknik bir idare hukuku sorunu gibi goriinse dahi,
anayasal sistem iginde kuvvetler arasi iliskilerin degerlendirilmesini
de gerektiren genis boyutlara sahiptir®.

Yiirtirlitkte bulunan 1982 Anayasasi esas almarak soylenmelidir
ki, var olan anayasal metin ile varilmak istenen nihai hedef, tnceki
donem anayasal tartismalarin da kaynagi olan giiglii bir ytiirtitmeyi or-

de, bundan asil zarar goren parlamentodaki cogunluga dayal: ytiriitme organi
oluyordu.”

Oztiirk, Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, s.68.

Ayrintili bilgi icin bkz. Burhan Kuzu, Tiirk Anayasa Hukukunda Kanun Hiik-
miinde Kararnameler, Ucdal Nesriyat, Istanbul, 1985, 5.10 vd.

Kamm Oztiirk, Son Degisiklikleriyle Gerekeeli Anayasa, Bilgi Yaymnevi, 12. Basi,
Istanbul, 975, s.25 : “1961 Anayasasinin 5, 6, 7. maddelerinin ortak gerekgesi:
T.B.M.M, herhangi bir sahayr Anayasaya uygun olmak sartiyla diizenleyebilir.
Halbuki ytirtitme sadece kanunlarin uygulanmasi demektir. Kanun olmayan yer-
de Tiirk hukukuna gore ytirtitme de yoktur. Yiirtitme organ1 kaynagini kanundan
almayan bir tasarrufta bulunamaz.”

Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Yiirtitmenin Diizenleme
Yetkisi”, Anayasa Yargisi, C.I1I, 1986, 5.203-216, s.205.
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taya ¢ikarmaktir®. Buna uygun bir 6rnek olarak, 1982 Anayasasi'nin
yapim siirecinde Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve
Hukuk Fakiiltesi'nin birlikte hazirlamis oldugu “Gerekgeli Anayasa
Onerisi’nde® “Yiriitmenin Giiclendirilmesi Sorunu” ele alinmistir.
Bahse konu Anayasa Onerisi incelendiginde, yiiriitmenin gii¢lendiril-
mesi amacina yalnizca yasama organ tizerinde yapisal degisikliklerle
degil, ayn1 zamanda yiiriitme organinin da kendi iginde ve yasama
organi ile iligkilerinde yeni diizenlemelere gidilerek ulasilmaya gali-
sildig goriilmektedir. Yani yiirtitmenin giiglendirilmesi, parlamenter
sistemin mantig1 cercevesinde, devlet baskani ile birlikte hiiktimeti
kapsayan bir biittinliik iginde diistintilmiistiir®.

Turk hukukunda 1982 Anayasasi’nin ytirtitmeyi giiclendirme egi-
limi tasimasina ragmen, diizenleme yetkisinin tiirev niteliginin degisti-
rildigini soylemek miimkiin goztikmemektedir. Diizenleme yetkisinin
tiirev niteligi ise, genel anlamu ile bu yetkinin ancak kanunun 6ngordii-
gu smurlar icinde kullanilmasidir. 1982 Anayasasi’'nda da diizenleme
yetkisi kanunlar cercevesinde ve kanunlara uygun olarak kullanilir®.
Diizenleme yetkisinin ttirev ve ikincil nitelikte oldugu, Anayasa’nin
ilgili maddelerinden de cikarilabilir. Ornegin, yonetmeliklerin diizen-
lendigi Anayasa’nin 124. maddesi, yonetmeliklerin ancak kanunlarin ve
tiiziiklerin uygulanmasini saglamak tizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla
cikarilabilecegini hiikme baglamistir. Yine Anayasanin 8. maddesin-
de, yiiriitme yetkisi ve gorevinin anayasa ve kanunlara uygun olarak kul-

i Konuya iliskin Burhan Kuzu, Anayasa Hukukumuzda Yiiriitme Organinin Dii-

zenleyici Islem Yapma Yetkisi ve Giiglendirilmesi Egilimi, Filiz Kitabevi, Istanbul
1987, s.168’de kuvvetli bir ylirtitme organinin cagimiz gerekleri agisinda sadece
mesru degil ayn1 zamanda gerekli oldugunu da savunmaktadir. Kuzu'ya gore,
parlamenter rejimde yiirtitme zayif, gii¢stiz olursa, devlet sosyal gorevlerini ye-
rine getiremez duruma diiser. Giinii giintine izlenmesi ve surat ile halledilmesi
gereken ve biinyeleri geregi oldukca karmasik olan cagimizin sorunlarini, belirli
prosediire bagli ve bu yiizden de giiniin ihtiyaglarmni pek yakindan takip ede-
meyen kanunlarla ¢oziimlemek oldukca zordur. Bu konuda ytirtitmenin yetkili
kilinmasi cagimizda bir zaruret halini almistir.

% AUHF-AUSBF, Gerekgeli Anayasa Onerisi, Ankara, AUSBF Yayinlari, 1982.

3 Kiirgat Erdil, Yirtitmenin Gliglendirilmesi Egiliminin 1982 Anayasasi'ndaki Nor-

matif Diizenlemeye Yansimasi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii

Doktora Tezi, Istanbul, 1997, s.55.

Aym yonde gortisler icin bkz. Turan Gtines, Ttirk Pozitif Hukukunda Ytirtitme

Organinin Diizenleyici I§lemler1 Ankara, AUSBF Yaymlari, 1965, s.80 vd. ; Liitfi

Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?”’, IHID, Y 4, 5.1-3, 1983, s. 33- 42,

s.42; Metin Giinday, Idare Hukuku, Imaj Yaymevi, Giincellenmis ve Gozden Ge-

cirilmis 10. Baski, Ankara, 2011, s.226 vd.
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lanilip yerine getirilecegi belirtilmektedir. 1961 Anayasasi'ndan farklh
bicimde, 1982 Anayasasi'nda yiiriitmenin yalnizca bir gérev degil yetki
olarak da diizenlenmis olmasr®*, diizenleme yetkisinin tiirev niteligi
acisindan kafalarda soru isaretleri yaratmaya aciktir®.

Sonugcta 1982 Anayasasi’na gore, yiriitmenin diizenleme yetkisi-
nin doktrinde de sikca vurgulandig: {izere, tiirev nitelikte oldugu ka-
bul edilmelidir®.

Bu degerlendirmeye karsilik, diizenleme yetkisinin 6zerk niteli-
ginden de kisaca bahsetmek, konunun zihinlerde daha iyi canlanmasi
acgisindan yararli olacaktir. Diizenleme yetkisinin 6zerk niteligi, yet-
kili organ ve makamlarin diizenleyici islemleri yapmaya girisirken,
anayasada veya kanunlarda bir dayanak aramak ve bulmak zorunda
olmadan, herhangi bir konuyu serbestce ve diledikleri gibi diizenleye-
bilmeleri seklinde tanimlanabilir.

1982 Anayasasi’na gore, ytirtitmenin diizenleme yetkisinin tiirev
nitelikte oldugu kabul edilse de, Anayasa’da yer alan baz1 6zel hiikiim-
ler bu kurali mutlak olmaktan ¢ikarmaktadir. Ornegin, Anayasa’min
107. maddesi, Cumhurbaskanligi Kararnamesi'ni diizenlemektedir.
Cumbhurbaskanlig1 Kararnamesi, Cumhurbaskaninin tek basina yapa-
cagl islemlerden olup yarg: denetimine kapalidir (A.Y. m.125). Kus-
kusuz boyle bir durumda, kararnamenin ne denli hukuka uygun hii-
ktimler barindirip barindirmadiginin incelenememesi de tereddiitler
olusturmaktadir. Bu tereddiitlere karsi net bir ¢6ziim cngoriilemese
de savunulabilecek bir goriis olarak soylenebilir ki, hukukun genel
ilkeleri ve hukuk devleti ilkesi, herhangi bir organa smirsiz yetkiler

38 Anayasa Mahkemesi, bazi kararlarinda ytirtitmenin yetki olarak da diizenlenmis

olmasinin maksath oldugunu ve dolayisiyla diizenleme yetkisinin kapsami belir-

lenirken bu durumun da g6z 6niine alinmasi gerektigini igtihat etmistir. Ornek

olarak bkz. AYM.,, T.15.10.1991, E.1990/29 K.1991/37, R.G. T.05.02.1992, 5.21133.

Oztiirk, idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsamz, s.121 : “8. madde metninde veri-

len yetki sozciigiiniin de, diizenleme yetkisinin tiirev niteligini degistirecek bir et-

kiye sahip oldugu diistintilemez(...)ytirtitmenin bir yetki oldugunun ongoriilme-
si, ayn1 zamanda gorev olarak da diizenlenmesi karsisinda, 1961 Anayasasi'nda
oldugundan farkli sonuglara ulasmaya izin vermemektedir.”

40" Ornek olarak bkz. Dan. 7. D., T.26.09.2002, E.2002/3190, K.2002/2962, DBB: “...
Kanunlara uygun olarak kullanilabilecek ytiriitme yetkisi, 6zerk diizenleme yet-
kisini icermez ve sadece tiirevsel ve bagiml diizenleyici islemler yapilmasina ola-
nak verir.”

4 Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?”, s.34-35.
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taninmasina engel teskil etmektedir. Her organ ancak belli sinurlar da-
hilinde yetkilerini kullanabilmektedir*.

Bunun yani sira, Anayasa’nin 107. maddesinde Cumhurbaskanli-
g1 Kararnamesi ile ongoriilen 6zerk diizenleme yetkisinin sinirl alani,
bu yetkinin istisnai nitelik tasidigini gostermekte ve bu yoniiyle Tiirk
hukukunda dtizenleme yetkisinin tiirev nitelikte oldugu kuralin: teyit
etmektedir®.

III. DUZENLEME YETKISININ DAYANAGI
A. Anayasal Dayanak Sorunsali

Tuirk hukuku agisindan bu zamana kadarki anayasalarda diizen-
leme yetkisinden dogrudan dogruya bahseden bir hitkmiin bulunma-
dig1 soylenmelidir. Ancak boyle bir yetkinin anayasanin ruhundan ya
da baska hiikiimlerinden ¢ikarilmasinda zorunluluk bulunmaktadir®.
Zira anayasanin idareye boyle bir diizenleme yetkisini vermedigi ka-
bul etmek, bizi icinden ¢ikilmaz bir duruma gottirecektir. Ciinkii boyle
bir kabulde idarenin tiiziik, yonetmelik, kararname gibi diizenleyici
islemler yapmas: da miimkiin gortinmemektedir. Bilindigi tizere, ti-
ziik, yonetmelik, kararname gibi islemlerin her biri idarenin iradesini
ortaya koydugu tasarruflardir. Bu diizenlemeye iliskin tasarruflarin
da bir yetkiye dayanmasi zorunluluk arz etmektedir®. Bahse konu dii-
zenleyici islemleri idarenin yapmasina imkan olmadigini soylemek bu
zamana kadar yapilmis ve yapilacak olan tiim diizenleyici islemleri
de hukuken dayanaksiz birakmaktadir. Boyle bir sonucun ortaya gik-
masinin da ne denli telafisi zor -hatta miimkiin olmayan- durumlara
sebebiyet verecegi de tartismadan uzaktir.

42 Halil Kalabalik, “idarenin Takdir Yetkisinin Sinirlari ve Yargisal Denetimi”,

GUHFD, C.I,S.1, 1997, s.172-211, s.172: “Biitiin yetkilerin mesru ve yasal siurlari
oldugu gibi, kamu otoritelerine verilen takdiri yetkiler de sinirsiz degildir; bilakis
mesru ve yasal sinirlari sz konusudur(...)Takdir yetkisinin sinirlarindan maksat,
bu yetkilerin hangi sinirlar icerisinde ve hangi ilke ve kurallara dayanilarak ve
uyularak kullanilacak alanin tanimlanmasidir. Bu smurlar, anayasal, kanuni ilke
ve kurallar ile yazili olmayan ve fakat mahkeme kararlariyla ortaya konulan hu-
kukun genel ilkeleridir.”

Oztiirk, Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, 5.123.

Sarica, a.g.e., 5.27. ) )

Guido Zanobini, Idare Hukuku -Umumiyet Itibari ile Idari Nizam-, Cev. Atif
Akgtic, Sahir Erman, C.I, Istanbul, M. Sadik Kagit¢1t Matbaasi, 1945, .50 : “Sirf
maddi manada kanunlarmn en genis ve en miithim nevi, icra kuvvetine mensup
mercilerin, anayasaya veya bu mahiyette diger her hangi bir kanunun kendile-
rine verdigi salahiyete binaen, 1sdar eyledikleri hukuk kaidelerinden terekkiip
eder.” (Vurgu tarafimiza aittir.)
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Dolayisiyla hukuk diizeninde ytirtitme organinin, diizenleyici is-
lemler yaptig1 goriiliiyor ise, mevcut hukuki diizende bu organ ya da
makama diizenleme yetkisi agikga ya da ortiilti olarak verilmis demek-
tir*. Her hukuk diizeninin temelinde anayasa yer aldigindan, bu dii-
zenleme yetkisinin mengei de bizatihi anayasa olacaktir. Zira anayasa,
hukuk diizeninin kurucu unsurudur.

Ozellikle hizmetlerin zamaninda ve dogru bigimde verilmesi ge-
rekliligi, yasama organinin isleme usullerinin agir olmasi ve yine yasa-
ma organinin teknik bilgi gerektiren konularda yetersiz kalma ihtima-
linin ytiksek olmasi gibi unsurlar bu tezi destekleyen diger verilerdir.
Kisaca soylenebilir ki, ytirtitme organi diizenleyici islem yapma yetki-
sine kendiliginden sahiptir. Boyle bir yetkinin acikca anayasada dngo-
riilmiis olmasi gerekli degildir®.

1982 Anayasasi’'nda diizenleme yetkisinin dayanag sorunu asil
itibari ile iki ana baslik altinda incelenebilir: Bunlardan ilki, ytirtitme-
nin gorev ve yetki oldugunu 6ngéren Anayasa’nin 8. maddesidir. Tkin-
ci baslik ise, Anayasa'nin ttiziik ve yonetmeliklere iliskin 115 ve 124.
maddeleridir.

Idarenin genel diizenleme vyetkisine dayanak olarak anilan
Anayasa’nin 115 ve 124. maddeleri, Anayasa’nin 8. maddesine oran-
la daha kesin delil gortinttistinde karsimizda durmaktadir. Zira bu
maddeler*, neredeyse diizenleme yetkisini kullanabilecek tiim idare-
leri kapsamina alacak genis bir nitelige haizdir. Bu ¢ikarimin yani sira,
Anayasa’nin 8. maddesinin diizenleme yetkisine dayanak yapilmasi
noktasina da deginmekte fayda vardir. Diizenleme yetkisinin, ytrtit-
menin gorev ve yetki oldugu hiikmiinti koyan bu maddeye dayan-

46 Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, C.I, Hak Kitabevi, 3. Basi,
Istanbul, 1966, 5.371: “Tiiziikler ve yonetmelikler yapmak suretiyle idareye tani-
nan tanzim salahiyeti anayasanin 107 ve 113. maddelerinde bahis mevzuu olmak-
la beraber idarenin maddi bakimdan kendi fonksiyonuna yabanct olan béyle bir
salahiyeti haiz olmas, icra fonksiyonun ve amme hizmetlerinin hususiyetiyle de
izah edilebilir. Yani anayasada mevcut bu sarih bir hiikiim olmasa da idare gene
kendine diisen fonksiyonu ifa edebilmek icin bir tanzim salahiyetine sahip olmak
mecburiyetindedir, ¢linkii idare ifa edecegi amme hizmetinin islemesi ve hatta
kurulusu, fertlerin bunlardan istifade tarzlar1 hakkinda umumi kaideler koymak
mecburiyetindedir.”

Seref Goztibiiytik, Yonetim Hukuku, Turhan Kitabevi, Giincellestirilmis 22. Basi,
Ankara, Eyliil 2005, s.331. )

Bu qikarmmu destekleyici bir goriis olarak Tahsin Bekir Balta, Idare Hukukuna
Giris I, Ankara, TODAIE Yayinlari, 1968, s.122" de 1961 Anayasas1 yoniinden ge-
nel diizenleme yetkisinin, 113. maddede hayat buldugunu séylemektedir.
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dirilmasi, 6zel olarak idarenin diizenlenme yetkisine 6zgtilenmis hii-
kiimlerin yaninda (A.Y. m.115 ve m.124) zorlama bir yorum gorintiisii
vermektedir. Zira bu halde Anayasada konuya iliskin 6zel diizenleme-
lere yer verilmesinin sebebinin aciklanmasi da son derece zor olacaktir.

Bu bakimdan Tiirk hukukunda diizenleme yetkisinin dayana-
g1, spesifik bir hiikim olmayip, Anayasanin miinferit hiiktimleridir.
Buna gore, Bakanlar Kurulu, bakanlar ile kamu kurum ve kuruluslari-
nin sahip oldugu tiirev diizenleme yetkisi, kaynagin1 Anayasanin 115
ve 124. maddelerinde bulmakta; Cumhurbaskani’nin istisnai olarak
sahip oldugu 6zerk diizenleme yetkisi ise Anayasa’min 107. madde
hiikmiinde belirmektedir. Bunlara ek olarak, Ttirk hukukunda anaya-
sal bir dayanag1 bulunmayan, ancak uygulamada ornekleri ile sikca
karsilasilan adsiz diizenleyici islemler kategorisi de yine varligini siir-
diirmektedir®.

B. Kanunla Olan Iliskisi

Turk hukukunda, idarenin dtizenleme yetkisini kullanabilme-
si icin o alanin daha onceden kanunla diizenlenmis olmas1 gerektigi
kurali konuya iliskin arastirma ve tespitlerde sikca karsimiza ¢ikmak-
tadir®. Gerek tliziik ve yonetmeliklerin kanunlarin uygulanmasini
gostermek {izere ¢ikarilacagini 6ngoren Anayasa'nin 115 ve 124. mad-

49 Atay, a.g.e., s.72 : “Adsiz diizenleyici islemlerin, idarenin kural koyma yetkisi

baglaminda ortaya c¢ikardigi sorun, 1924 Anayasasi’nda diizenlenen ‘nizamname’
ve 1961 ve 1982 Anayasalarinda diizenlenen ‘tiiziik ve yonetmelik” olmak tizere,
belirli islem tiirlerinin Anayasada yer almas: karsisinda, nizamname, tiiziik ve
yonetmelik islemlerin disinda kalan kural koyucu islemlerin hukuki dayanagidir.
Bu hukuki dayanak sorunu, idarenin kural koyma yetkisinin kaynagi sorusuna
verilecek yanitla ilgilidir. Zira, idarenin kural koyma yetkisi, kural koyucu islem-
lerin dtizenlendigi Anayasal hiikiimlerden kaynaklaniyorsa, idarenin bu islemler
disinda kural koyucu islem yapma yetkisi s6z konusu olmayacak, fakat somut
Anayasal hiiktimler, zaten mevcut kural koyma yetkisinin bir sonucu iseler, daya-
nak sorunu kalmayacaktir.”

Glines, a.g.e.s.147 : “Diizenleyici islemler ile yasama islemi arasindaki sinirlar(z)
‘genel esaslar’ “temel hiikiimler’ gibi kategorilerde aramaya imkan yoktur. Belli
bir konuda temel hiikiimlerin de pek ala bir idari diizenlemede bulunmas: miim-
kiindiir. Yeter ki kanun idarenin yapabilecegi isleri bir gerceve teskil edecek ©l-
clide gostermis olsun. Mamafih bu gergeve i¢inde yapilabilecek olan seyler de,
belli bir anda mevcut kanunlar blokunun hiikiimlerine ve bu hiikiimlerin kanun
koyucu tarafindan belirtilmis bulunan baglayicilik derecesine baglidir. Ciinkii
idare her halde kanunlarin icinde kalmaya mecburdur.” (Vurgular tarafimiza ait-
tir.) Ayrica bkz. Liitfi Du_rgn, “Idare Alaninin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi
Tasarruflarin Sinurlar1”, IUHFM, C. XXX, Y.1964, S.1-2, 5.466-492, s.473 vd.
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deleri, gerekse de idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu-
nu ve kanunla diizenlenecegini hiikiim altina alan Anayasa’nin 123.
maddesi, varilan bu sonucu dogrular niteliktedir. Diizenleme yetkisi
idareye tistlendigi gorevleri yerine getirmek tizere taninacagina ve bu
gorevler de ancak kanunla diizenlenebilecegine gore, anilan bu mad-
deler, kanuna dayanmayan diizenleme yetkisi olamayacaginin dolayl
bir gostergesi sayilabilir®’.

Idarenin diizenleme yetkisini kullanabilmesi igin bir kanunun var-
11 aranmakta ise de, kural olarak, bu yetkinin kanunda agikca zikre-
dilmesine gerek yoktur. Anayasa’nin diizenleme yetkisini iceren ilgili
hiiktimleri de bu yonde bir zorunluluk 6ngérmemektedir. Dolayisiyla
soylenebilir ki, bir kanunun uygulanmasinin saglanabilmesi icin, ilgili
kanunun bunu acik bir sekilde 6ngormesi gerekmez. Bir kanun ¢ika-
rildig1 anda buna paralel bicimde idare de, o kanunun uygulanmasin
saglamak bakimindan bir diizenleme yetkisine sahip olmaktadir.

Doktrinde kabul edilen bir bagka gortise®> 6nemi nedeniyle burada
temas etmek faydali olacaktir. Bu goriis uyarinca, idarenin diizenleme
yetkisi, her zaman Anayasa ve kanundan kaynaklanmaz. Bazen de “es-
yamn tabiati”ndan kaynaklanir. Kanun koyucunun her seyi dtizenleme
imkaninin bulunmamasi, kamu hizmetinin iyi islemesi, kamu dtizeni-
nin ve kamu yararinin saglanmas1®, takdir yetkisinin objektiflestirilme-
si gibi etkenler, idarenin bir kanuna dayanmasa dahi, diizenleme yet-
kisine sahip olmasmi sonuglamaktadir. idarenin esyanin tabiatindan
kaynaklanan bir diizenleme yetkisine sahip olmasi, bu yetkinin kanuna
dayanmak (secundum legem) zorunda olmadigini1 da gostermektedir.

Bu gortisten c¢ikarilacak sonug olarak, idare, kendisine kanunla
yetki verilmemis olsa dahi ilk elden o alanda diizenleme yapma yetki-
sine haizdir. Bu yetki de, idarenin asli (muhtar, otonom) diizenleme yet-
kisine sahip oldugunu gostermektedir™. Konuya iliskin Danistay, bir

51 Oztiirk, 1darenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, s.143.

%2 Kemal Gozler, idare Hukuku, C.I, Ekin Kitabevi, Bursa, Nisan 2003, 5.1034 vd.

> DDK.,, T.28.04.1972, E.1968/709, K.1972/364, AID, C.5,S.4,1972, 5.201-202: “Kamu
yararmnin gerektirdigi hallerde, idarenin genel nitelikte diizenleme yetkisine sahip
oldugu hukukun genel ilkelerindendir. Bu nedenle, idarenin toplum ve hizmet
yararina bir alani diizenlemesi icin, mutlak surette, idareye bu hususta yetki tani-
yan bir metnin varli§1 zorunlu degildir.” .

Gozler, a.g.e., s.1034 : “Ancak burada su noktanin altin1 ¢gizmek gerekir: Idare es-
yanin tabiatindan kaynaklanan diizenleme yetkisine sahip oldugu durumlarda
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ornek olayda, Tiirkiye tizerinden karayolu transit tasimalar: ile Ttir-
kiye’ de transit esyanin tasinmasi esaslarina iliskin Bakanlar Kurulu
karari ile tirlardan gecis ticreti alinmasini “Devletin egemenlik hakk: ve
idarenin genel diizenleme yetkisi’ ne dayandirarak bu tezi destekleyici bir
ictihat ortaya koymustur®™.

IV. DUZENLEME YETKiSINE ANAYASA MAHKEMESI’NIN
BAKISI

Turk hukukunda ditizenleme yetkisine iliskin Anayasa
Mahkemesi'nin kurulusundan bugtine kadarki ictihatlar1 incelendi-
ginde, Yiiksek Mahkeme'nin ytiriime organi 6zelinde idarenin dii-
zenleme yetkisinin sinirlarini yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi
cercevesinde ¢izdigi gozlemlenmektedir®. Yiiksek Mahkeme bircok
kararinda ictihat ettigi tizere, idarenin herhangi bir konuda asli di-
zenleme yetkisi yoktur. Dolayisiyla idarenin diizenleme yetkisi, ancak
Anayasa ve kanunlarin ¢izdigi cerceve icinde kullanilabilecek bagimli
ve turev bir yetkidir”.

Yiiksek Mahkeme’ye gore, idareye diizenleme yetkisi, ancak dii-
zenlenecek alanin esasli hiikiimleri, temel esaslar1 ve uyulacak genel

dahi, kanuna dayanmadan olagan dénem kanun hiikmiinde kararnamesi, tiiziik
ve yonetmelik ¢ikaramaz. Bu ii¢ islem Anayasamiza gore daima kanuna dayan-
mak, secundum legem nitelikte olmak zorundadir. O halde, idare, Tiirkiye'de,
esyanin tabiatindan kaynaklanan diizenleme yetkisini, kanun hiikmiinde karar-
name, tiiziik ve yonetmelik disindaki diizenleyici islemlerle,(...) adsiz diizenleyici
islemlerle yapmalidir.”

% Fatih Aydin, Ttuirk Pozitif Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisi, T.C Basbakan-

lik Uzmanlik Tezi, Ankara, 2000, s.41.

Taner Ayanoglu, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Diizenleme Yetkisi ve

TAPDK Ornegi”, TUHFM, C.65, S.1, 2007, 5.39-83, 5.69.

7 AYM, T.06.07.1993, E.1993/5, K.1993 /25, R.G.25.02.1995, $.22213: “ Anayasa’mun 2.
maddesinde, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin Baslangi¢’ta belirtilen temel ilkelere daya-
nan bir Devlet oldugu vurgulanmus, 176. maddesi ile Anayasa metni iginde oldu-
gu aciklanan ‘Baslangi¢” boltimiinde ise, giicler ayrilig1 ilkesine yer verilmistir. Bu
ilke geregi yasama, yiiriitme ve yarg: yetkileri kullanacak organlar Anayasa'nin
7., 8. ve 9. maddesinde gosterilmistir. Bu baglamda, Anayasa’nin 7. Maddesinde,
yasama yetkisinin T.B.M.M'nce kullanilacag1 ve devredilemeyecegi kurala bag-
lanmustir. Bu kural karsisinda Anayasa’da yasayla diizenlenmesi 6ngoriilen ko-
nularda ytirtitme organina genel ve smirlar1 belirsiz bir diizenleme yetkisinin ve-
rilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, sinirli, tamamlayici ve
bagiml1 bir yetkidir. Bu nedenle, Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar disinda,
yasalarla diizenlenmemis bir alanda, yasa ile yiirtitmeye genel nitelikte bir kural
koyma yetkisi verilemez.” (Vurgu tarafimiza aittir.)
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kurallar1 yasama organinca belirlendikten sonra verilebilir®™. Bu gortis-
ten ¢ikan sonug olarak, idarenin diizenleme yapabilmesi i¢in, kanu-
nun, idareye birakilan diizenleme alaninin temel ilkelerini koymasi,
baska bir ifadeyle, cercevesini ¢cizmesi gerekmektedir”. Anayasa uya-
rinca, yasama organi ilkel ve asli diizenleme yetkisine sahip olmasina
ragmen, yasama organi bu yetkisini devretme yetkisine ya da bu yet-
kinin devri sonucu doguracak yasa yapma yetkisine sahip degildir.

Anayasa Mahkemesi bir bagka kararinda, yasama organinin dii-
zenleme yetkisini agiklarken giizel bir benzetme yapma yoluna gide-
rek su yonde hiikiim tesis etmistir: “...Kuskusuz ki Yasama Organminin
genis bir diizenleme alani vardir. Ancak bu alan ne kadar genis olursa olsun
Anayasa’ya dayanmak zorundadir. Ciinkii bir ‘Hukuk Devleti'ndeki diizen-
lemeler muhtesem bir agaca benzer. Anayasa bu agacin kokiinii(temelini),
kanunlar govdesini, tiiziik ve yonetmelikler kollarini, teblig ve genelgeler
dallarimi, ¢esitli aciklamalar ise yapraklarini olusturur. Bir agacin kaynagim
kokiinden almayan bir ‘uzounun’ hayatta kalmas: miimkiin olmadigr gibi,
bir ‘Hukuk Devleti'nde kaynagini Anayasa’dan almayan bir diizenlemenin
hukuk aleminde varli§in siirdiirmesi diisiiniilemez®.”

Genel kabul goren goriis uyarinca, idareye sinirlari belirsiz bir tak-
dir yetkisi taninmasi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine ay-
kiridir. Mahkeme bu teze iliskin verdigi bir kararinda su hiikme var-
mustir: “lkel bir yetki olan yasama yetkisine sahip yasa koyucu, belli konuda
gerekli kurallart eksiksiz olarak koyacak, eger uygun veya zorunlu goriirse,
onlarin uygulanmas: yolunda simirlart iyice gosterilmis alanlar birakacak,
idare ancak o alanlar icindeki takdir yetkisine dayanarak, yasalara aykir: ol-
mamak tizere bir takim kurallar koyup yasanin uygulanmasini saglayacaktir.
(...) Devlet icinde yiiriitmenin gorevleri ise, ancak yasa kurallarini uygula-

maktirel.”’

% AYM., T.29.11.2006, E.2004/102, K.2005/96, R.G.07.09.2006, S.26282; AYM.,
T.23.02.2006, E.2005/42, K.2006/27, R.G.23.03.2007, S.26471.

% AYM,, T.01.06.2005, E.2004/60, K.2005/33, R.G.23.03.2006, S.26117: “...657 sayili
Yasa'nin 29. maddesinde belirlenen smuirlar iginde hangi nitelik ve nicelikteki he-
diyenin insani iligkilerin kabul edilebilir 6l¢tistinii astigini giintin kosullarina goére
belirleme yetki ve gorevinin Kurul’a verilmesi, kamu gorevlisine getirilmis yeni
bir yiiktimluliik olmadig: gibi yasama yetkisinin devri anlamina gelmez.”

0 AYM., T.11.06.2003, E.2001/346, K.2003/63, R.G.08.11.2003, 5.25283 (Alt1 tarafi-
mizdan ¢izilmistir.)

61 AYM,, T.23,24,25.10.1969, E.1967/41, K.1969/57, R.G.12.03.1971, S.13776.
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Anayasa Mahkemesi'nin idareye diizenleme yetkisi verilmesi ko-
nusunda getirdigi bir bagska dnemli 6lctit de, yasa koyucunun genel
kurallar1 koyup idareye takdir yetkisine gore diizenleyebilecegi alan
birakirken62, idarenin yargisal denetiminin etkinligini engellemeye-
cek nesnel kurallar koymasidir63. Hukuk Devleti'nde, yarg: deneti-
minin saglanabilmesi i¢in idarenin gorev ve yetkilerine iliskin siirin
yasalarda agikga gosterilmesi bir zorunluluktur64.

Son olarak, Anayasa Mahkemesi'nin yani sira Danistay’in da ko-
nuya yaklasimini irdelemekte fayda vardir. Danistay’a gore, “Ydnet-
melikler, yasa teknigine uygun olmamasi ve giicliikler bulunmas: nedeniyle
yasal diizenlemelerde yer almayan ancak idarenin isleyisi ve kamu yarari icin
dnceden belirlenmesi zorunlu bulunan teknik konu ve ayrintilari, yasal cerce-
ve igerisinde kalmak kosuluyla diizenleyebilir. Kamu idaresi tarafindan gérev
alamina giren konularda yonetmelikler yapilirken yasanin biitiiniine bagh ka-
Iimmast zorunlu oldugu gibi, yasay: ve yasanin amacini asar veya yasa konu-
su alanlara girer nitelikte diizenleme yapma olanag1 da bulunmamaktadir®.”

SONUC

Konuya iligkin tartismalarin odagi, devletin diizenleme yetkisinin
kapsam ve sinirlarinin net bigcimde ¢izilmemesi ve bu durumun da hu-
kuksal sorunlarin dogmasina neden olmasidir. Bahse konu sorunlarin
ontine gecebilmek ise, ancak, her devlet organinin kendilerine pozitif
hukuk tarafindan ¢izilen cercevenin disina ¢tkmamasi ile miimkiin go-
ziikmektedir. Buradan yola ¢ikarak oncelikle soylenmelidir ki, mevcut
ya da yapilacak her diizenlemenin pozitif hukuk kurallarinin en tis-
tuni niteligi tasiyan anayasaya uygun olmasi gerektigi, genel hukuk
ilkelerindendir. Bu nedenle yapilan her diizenleme, sayet 6zii ya da

62 Halil Kalabalik, “Idare Hukukunda Takdir Yetkisi Kavrami ve Benzer Kurumlarla

Karsilastirilmasi”, GUHFD, C.I, S.2, 1997, s.205-232, 5.207: “Idarenin takdir yetkisi
tanimas1 hem kaginilmaz hem gerekli ve hem de makbul bir husustur. Oncelikle
belirtmek gerekir ki, idarenin takdir yetkisi, ytiriitme ve idare fonksiyonunun
mahiyetinden kaynaklanmaktadir. Bir kere, devlet hayatinin pratik zorunluluklars,
boyle bir sonuca varmayi gerekli kilmaktadir. Ozellikle karmasiklasmis, uzman-
lasmis ve cok genis alanlara yayilmis olan modern devlet hayati icerisinde, idare-
nin biitiin eylem ve islemlerinin yasama organi tarafindan 6nceden diizenlenmesi
gerektigini savunmaya imkan yoktur. Buna yasama organinin ne calisma siresi,
ne uzmanligr ve ne de hayli agir isleyen ¢alisma usulleri miisaittir.”

63 Ayanoglu, a.g.m., s.73.

4 AYM, T.11.06.2003, E.2001/346, K.2003/63, R.G.08.11.2003, 5.25283.

65 Dan. 13. D., T.24.01.2006, E.2005/75, K.2006/474, DD., S.113, 5.146;

Ayrlca Dan. 5. D., T.25.05.1988, E.1987 /2545, K. 1988 /1659, DD., S.72-73.
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soziliyle anayasaya aykirilik tasiyorsa, o diizenlemenin gegerli olama-
yacag1 tartismasizdir. Ancak anayasada dogrudan dogruya bu yetki-
nin kullanimina iliskin bir hiikiim bulunmamasi, tek basina yapilan
diizenlemenin gegersiz oldugu sonucunu dogurmamalidir. Ayrica dii-
zenleme yetkisi kullanilirken, yapilan diizenlemenin anayasanin yani
sira ilgili kanuna da uygun olmasi, gozden uzak tutulmamasi gereken
bir husus olarak vurgulanmalidir. Diizenleme yetkisi agisindan 6nce-
likle bu yonde bir hassasiyet gelistirilmelidir.

Bununla beraber diizenleme yapan organin sahip oldugu takdir
yetkisi, diizenleyici islemin yargisal denetimi agisindan sorun olus-
turmaktadir. Zira s6z konusu takdir yetkisi, mahkemelerin is bu dii-
zenleyici islemler tizerindeki incelemelerinde yerindelik denetimine
kayabilme tehlikesini beraberinde getirmektedir. Dolayisiyla, alinacak
bir 6nlem olarak, hem diizenleme hem de yargisal denetim yetkisinin
smirlar1 ¢ok iyi belirlenmeli ve diizenleyici islemlerin yargisal deneti-
minde ¢ok dikkatli ve titiz davranilmalidir.
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