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2017 Anayasa degisikligi ile birlikte Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
“Cumhurbaskanlig1 kararnamesi” adi altinda asli nitelikte diizenleyici islem yapma yetkisi ile donatilmistir.
Bununla birlikte Cumhurbagkanina tanman bu yetki, kanuna uygunluk denetimine tabidir. Nitekim Anayasa’nin
104. maddesinin 17. fikrasinda “Cumhurbaskanhg kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmast
halinde, kanun hiikiimleri uygulanmr.” hitkkmiine yer verilmistir. Bu nedenle idarenin kanuna aykir1 nitelikteki bir
Cumhurbagkanlig1 kararnamesini uygulamasi, Anayasa’ya aykir1 bir uygulama niteligi tasiyacak ve bu uygulama
nedeniyle bireylerin zarara ugramast halinde idarenin sorumlulugu giindeme gelecektir. Ancak bu noktada
yalnizca idarenin sorumlulugunun tespiti yeterli degildir. Merkezi idarenin en iist hiyerarsik makami olan
Cumbhurbaskani tarafindan ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiyerarsi iliskisi iginde uygulanmasini
emreden idari makamin ve bu emri yerine getiren kamu gorevlisinin kisisel sorumluluklarinin hangi 6lgiitlere gore
belirlenecegi ayrica incelenmelidir. Caligmanin amaci, kanuna aykirt Cumhurbaskanligi kararnamesine dayanan

emirlerin yerine getirilmesinden dogan kisisel sorumlulugun sinirlarinin belirlenmesidir.
Anahtar kelimeler
Cumhurbaskanh: kararnamesi, Kisisel sorumluluk, Kusur, Emir, Idari hiyerarsi
Abstract

With the 2017 constitutional amendment, the President was granted the authority to issue regulatory acts,
called “presidential decrees,” on matters concerning executive power. Nevertheless, this authority is not exempt
from review for conformity with law. In particular, Article 104, paragraph 17 of the Constitution provides that “In
the event of conflicting provisions in presidential decrees and statutes, the provisions of statutes shall apply.”
Accordingly, the implementation by the administration of a presidential decree that conflicts with statutes, and is

therefore contrary to law, will constitute an unconstitutional and unlawful administrative practice. Where
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individuals suffer damage as a result of such implementation, the liability of the administration will arise. At this
point, however, merely determining the liability of the administration is not sufficient. It is also necessary to
examine the criteria according to which personal liability should be determined for the administrative authority
that issues an order based on a presidential decree issued by the President, as the highest hierarchical authority of
the central administration, and for the public official who complies with that order. The aim of this study is to
determine the limits of personal liability for compliance with an order based on a presidential decree contrary to

statute.
Keywords

Presidential decree, Personal liability, Fault, Order, Administrative hierarchy

GIRIS

Demokrasi, halkin halk tarafindan ve halk i¢in yonetimidir'. Demokrasinin bu dzellikleri,
devletin, genel ve soyut (diizenleyici) nitelikte iglem yapma fonksiyonunu kullaniminda,
yasama organinin yiiriitme organi karsisinda iistiin bir konumda olmasmi gerektirir’. Zira
iiyeleri halk tarafindan secilen yasama organi, halkin iradesini temsil kabiliyeti en yliksek devlet
birimidir. Yasama organinim diizenleyici islem yapma konusundaki bu iistiinliigli “idarenin
kanuniligi ilkesi” iizerinden betimlenebilir®. Bu ilkeye gore yiiriitme organmmn kurulus, gérev
ve yetkilerinin, yasama organi tarafindan ¢ikarilan kanunlara dayanmasi* ve kanunlara aykir

olmamasi gerekir. Idarenin kanuniligi ilkesinin temel yasal dayanaklarini, Anayasa’nimn 8. ve

123. maddeleri olusturmaktadir®. Anayasa’nm 8. maddesine gore “Yiiriitme yetkisi ve gorevi,

Abraham Lincoln tarafindan yapilan bu tanim i¢in bkz. Bernard Crick, Democracy A Very Short Introduction
(1. Baski, Oxford University Press 2002) 69 vd.

Ingiltere’de yasama organinin yiiriitme organindan iistiin olduguna iliskin demokrasi temelinde olusan bu
anlayis, “parlamentonun egemenligi ilkesi” (principle of the rule of parliament) olarak adlandirilmaktadir. Bu
ilke hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Ergun Ozbudun, ‘Ingiltere'de Parlamento Egemenligi Teorisi’ (1968)
25(1) Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 59 vd. Bu noktada ifade etmek gerekir ki, genel iradenin
temsil edilemeyecegini kabul eden Rousseau, ingiliz parlamentosunun Ingiliz halkin1 6zgiir kilmayacagm ileri
siirmektedir. Jean-Jacques Rousseau, Toplum Sizlesmesi (Vedat Giinyol cev., Is Bankas: Kiiltiir Yayinlari
2017) 90. Ingiliz parlamentosunun olusumu ve parlamenter devletin dogumu hakkinda ayrmtili bilgi icin bkz.
Martin Loughlin, Kamu Hukukunun Temelleri (Dilsad Cigdem Sever, Kivilcim Turhanli gev., 1. Baski, *dipnot
yaymlari 2015) 209 vd.

3 Bu ilke hakkinda ayrmtih bilgi icin bkz. Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni Idare Ilkesi (1. Baska,
Beta Yaymlart 2013); Metin Sahin, ‘Normlar Hiyerarsisinin Tiirk idare Hukukunda Uygulanmasi’
(Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Gazi Universitesi 2014) 67 vd.

“Anayasa'min 123. maddesinde ise idarenin, kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu ve "kanunla"
diizenlenecegi kurala baglanmistir. Bu maddede yer alan diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine igaret
etmektedir. Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarimn gérev ve yetkilerinin hi¢hir duraksamaya yer
vermeyecek sekilde, acik bir bicimde kanunla diizenlenmesini gerekli kilar.” AYM, 2013/84, 2014/183,
04.12.2014, RG 13.03.2015/29294.

Mustafa Oksar, 2017 Anayasa Degisikligi Cercevesinde Yiiriitme Erkinin Ustiinliigii (1. Baski, Yetkin
Yayinlar1 2019) 109.

Trabzon Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 4 | Sayi: 2 | Eyliil 2026



106 YUCESAN

Cumhurbaskant tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir.” 123. maddesine gore ise “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir ve kanunla

diizenlenir.”

Idarenin kanuniligi ilkesi geregince yiiriitmenin diizenleyici islem yapma yetkisinin,
kanuna dayanmasi ve kanuna aykir1 kullanilmamasi gerekir. Yiiriitmenin diizenleyici islem
yapma yetkisinin, kanuna dayanmasi, asli ya da ilk elden olmadigini, ikincil ya da tiirevsel
oldugunu ve mesruiyetini yasama organmin iradesinden aldigin1 gostermektedir. Buna gore
yiirlitme organinin diizenleme yetkisi yasama organmnin diizenleme yetkisine gore “sinirl,
tamamlayic1 ve bagimli” bir niteliktedir®. Yiiriitmenin, diizenleyici islem yapma yetkisinin
kanuna aykir1 olarak kullanilamamasi ise yaptig1 diizenleyici iglemlerinin kanunla ¢atigmasi

halinde kanunun iistiin gelmesi anlamma gelir”.

Anayasa’ya gore yiirlitme organinin kanuna dayanmadan yapabilecegi tek diizenleyici
islem® cesidi Cumhurbaskam tarafindan c¢ikarilan “Cumhurbaskanligi kararnameleri”dir

(‘CBK’)°.

6 AYM, 2013/47, 2013/72, 06.06.2013, RG 12.07.2013/28705. Aynmi yonde bkz. Damstay 8. D, 2016/578,
2018/3664, 27.06.2018 <https://www.lexpera.com.tr/> Erisim Tarihi 14.04.2026; 8. D, 2014/592, 2019/6504,
04.07.2019; IDDGK, 2013/819, 06.03.2014 <http://www.kazanci.com/> Erisim Tarihi 02.06.2026. Anayasa
Mahkemesi, idari islemlerin kanuna dayanmasi zorunlulugunun bulundugu tespitini yaparken Anayasa’nin 8.
maddesinden yararlanmaktadir. 2013/72, 2013/126, 31.10.2013, RG 24.01.2014/28892.
Yiriitme organinin diizenleme yetkisinin kanuna dayanmasi ve kanuna aykir1 olmamasi gerekleri hakkinda
ayrintili bilgi igin bkz. Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku (2. Baski, Ekin Basimn Yayin Dagitim 2018) 864
vd.
Anayasa’da bu iglem tiiriiniin bireysel veya diizenleyici olduguna iliskin “sarahat” bulunmamakla birlikte (ibid
876) Anayasa’nin bazi maddelerinde (m. 104/9, m. 104/17, m. 106/son, m. 108/son, m. 118/son, gegici m.
21/B), bu iglem tiirii ile ilgili olarak gecen “diizenler”, “diizenlenir”, “diizenlenemez” seklindeki ifadelerden,
bu islemin diizenleyici islem oldugu anlasilmaktadir. Murat Acil, ‘Anayasa Degisiklikleri Cergevesinde
Cumhurbagkanhgi Kararnameleri® (2018) 76(2) istanbul Hukuk Mecmuasi 725, 741. Ayrica bkz. Gozler (n 7)
875, 877. CBK ile bireysel idari islem tesisi konusunda bkz. Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde
Cumhurbaskanligi Kararnamesi (1. Baski, Seckin Yayinlar1 2018) 158-161.
® Nitekim Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskanlifi kararnamelerinin  “en  belirgin®  ozelliginin
“Cumhurbaskani’na belirli konularda ilk elden diizenleme yapma yetkisinin” verilmesi oldugunu
belirtmektedir. 2019/31, 2020/5, 23.01.2020, § 4, RG 13.05.2020/31126. Anayasa Mahkemesi, daha sonraki
tarihli baska bir kararinda ise “idari islemlerin kanuna dayanmasi zorunlulugunun” “Cumhurbagkanlig
kararnameleri haricinde gecerli” oldugunu ifade etmek suretiyle Cumhurbaskanligi kararnamelerinin asli
niteligini vurgulamigtir. 2018/91, 2020/10, 19.02.2020, § 110, RG 30.04.2020/31114. Ayn1 yonde bkz. Gozler
(n 7) 877-878; M. Artuk Ardigoglu, ‘Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi’ (2017) (3) Ankara Barosu Dergisi 20,
37, 50; Ozen Ulgen, ‘Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri’ (2018) (1) Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 3, 6; Soyler (n 8) 109-110. Kars. Turan Yildirim, ‘Cumhurbaskanlig
Kararnameleri® (2017) 23(2) Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar1 Dergisi 13, 25.
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CBK, Tiirk hukuk diizeninde, 2017 Anayasa degisikligiyle ortaya ¢ikan ve biitiiniiyle yeni
bir islem tiirii degildir. Bununla birlikte, s6z konusu degisiklikle CBK’larin anayasal konumu,
hukuki islevi ve konu bakimmdan diizenleme alan1 énemli dlgiide degismistir!?. S6z konusu
Anayasa degisikligi Oncesi yalnizca Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligine iliskin olarak
tanman CBK ¢ikarma yetkisi'!, degisiklik sonrasmnda Anayasa’nin 104. maddesi ile “yiiriitme

912

yetkisine iligkin konularda”'< verilmistir. Bununla birlikte Cumhurbaskanma taninan bu

“agli” 13

nitelikli yetkinin yasama organinin diizenleme yetkisinden {iistliin bir niteliginin
bulundugu kural olarak sdylenemez. Nitekim Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan asagidaki
hiikiimlerden, olaganiistii hal ilan1 bulunmadig1 siirece'?, CBK’lar ile kanunlarin ¢atismasi

durumunda kanunun iistiin gelecegi anlagilmaktadir'>.

Idarenin diizenleyici islem yapma yetkisinin genisletilme egiliminin, Tiirkiye’de oldugu gibi Fransa’da da
anayasal diizenlemelere yansidig1 goriilmektedir. Nitekim 1789 Devrimi sonrasi “her tiirlii diizenlemenin
patronu” olarak goriilen yasama organinin diizenleme yetkisinin genelligi benimsenmis olmakla birlikte, 1958
Fransiz Anayasasi’nda sinirli-tahsisli kanun anlayisina gegilerek yasama organinin diizenleme alani ile
yiiriitme organinin diizenleme alan1 konu bakimindan ayrilmistir. Omer Anayurt, 1958 Fransiz Anayasasinda
Kanun Anlayist Kanunun Genelliginden ‘Stirli-Tahsisli Kanun’a Gegis (1. Baski, Segkin Yayincilik 2019) 12
vd. Bununla birlikte Fransiz Anayasa Konseyi’nin yerlesik i¢tihadi, Anayasa’da yiiriitmenin diizenleme yapma
konusunda &zel yetkili kilindig1 konularda, yasama organmin, kanun ¢ikarmasma hukuken engel olmadigi
yoniindedir. Mathieu Bertrand, ‘La part de la loi, la part du réglement: De la limitation de la compétence
réglementaire a la limitation de la compétence législative’ (2005) 114 Pouvoirs 73, 73-87, aktaran Ali Dursun
Ulusoy, ‘Aralik 2016  Anayasa  Teklifi ~Neler Getiriyor, Neler Goétiiriiyor?”  (2019)
<http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasadegisikligi.pdf> Erigsim Tarihi 12.04.2026, 4. “(...) yasama ve
yiiriitmenin diizenleme alamna belirli simirlar getiren 1958 tarihli Fransa Anayasast 'nin, Anayasa Konseyi ve
Conseil d’Etat (Danistay) kararlar: sonrasinda ¢ok farkh bir sekilde uygulandigi” yoniinde bkz. Ozen Ulgen
Adadag, ‘Kanun-Cumhurbagkanligi Kararnamesi Iliskisinin Yargisal Denetimine Yénelik Sorunlar’ (2019)
36(1) Anayasa Yargisi Dergisi 261, 276.

2017 Anayasa degisikligi oncesinde Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisinin, icerik itibariyle
Cumhurbagkanligr Genel Sekreterliginin i¢ yapisi ve isleyisi ile siirl oldugundan, asli diizenleme yetkisine
gercek anlamda bir rnek olusturmayacag bile sdylenebilir. Litfi Duran, ‘Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir
Mi?’ (2011) 4(1-3) idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi 33, 40.

“Cumhurbagkanhigi kararnameleri kanun giiciinde, kanuna esdeger islemler degildir. Fikradaki, “yiiriitme
yetkisine iliskin konular” simirlamasi, bu iglemlerin yasa giiciinde olamayacagint gostermektedir. Ciinkii
yiiriitme yetkisi, kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun kullanmilmasi gereken bir yetkidir.”
Yildirim (n 9) 23.

13 Bkz. Ulgen (n 9) 6 vd.

Bu sinirlamalar olaganiistii hal ilan1 sonrasi ¢ikartilan CBK’lar igin gegerli degildir. Zira bu CBK’lar Anayasa
m. 119/6’ya gore kanun hiikmiindedir. Bu bakimdan olaganiistii halde ¢ikartilan CBK’larm, normatif olarak
sahip oldugu giiciin, 2017 Anayasa degisikligi ile kaldirilan olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnameleri ile
biiyiik olgiide ortiistiigii soylenebilir. Olaganiistii hal ilan1 sonrasi ¢ikartilan CBK’lar ve kanun hiikkmiinde
kararnamelerin tabi olduklar1 hukuki rejimlerin kargilagtirmasi i¢in bkz. Séyler (n 8) 168; Oksar (n 5) 143 vd.
15 Bkz. Necmi Yiizbasioglu, Anayasa Hukukuna Giris (1. Baski, Beta Yaymncilik 2017) 183. Bu konuda ayrica
bkz. Gozler (n 7) 896; Oksar (n 5) 115; Lokman Yeniay ve Giilden Yeniay, ‘Tiirk Hukukunda Yiiriitme
Organinin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi Dergisi 105,
138; Acil (n 8) 747; Abdullah Sezer, ‘Normlar Hiyerarsisi Ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri [Cok Boyutlu
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“(...) Anayasada miinhasiran kanunla  diizenlenmesi  6ngoriilen  konularda
Cumhurbaskanligr  kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanlig kararnamesi ile kanunlarda
farkly hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanmir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aymt konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanhg: kararnamesi

hiikiimstiiz hale gelir.”

Fikranin besinci ciimlesi olan “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl
hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” hikkmii, CBK hiikiimleri ile kanun
hiikkiimleri arasinda c¢atisma bulunmast halinde uygulanacak normun kanun oldugunu
diizenlemektedir. Buna karsilik fikranin diger ciimleleri, CBK’larin ¢ikarildiklar1 konu veya
zaman bakimindan anayasal sinirlarmi belirlemekte ve bu sinirlarm asilmasi halinde ortaya
¢ikan hukuka aykirilig1 normatif diizeyde tespit etmektedir'®. Bu nedenle, s6z konusu ciimleler
CBK’nin hukuka aykiriliginin belirlenmesine; besinci ciimle ise bu hukuka aykiriligin
uygulama asamasinda nasil sonu¢ doguracagina iliskindir. Yani kanunun CBK’dan
iistiinliigiiniin, “uygulamada” ortaya ¢ikmasi, ilgili fikranin besinci climlesinin kamu gorevlileri

tarafindan yerine getirilmesine baglhdir.

Idarenin kanuna aykir1 nitelikteki bir Cumhurbaskanlig1 kararnamesini uygulamasmin,
Anayasaya aykir1 bir nitelikte olacagi ve bu uygulama dolayisiyla bireylerin zarar gormesi
halinde idarenin sorumlulugunun dogacag1 aciktir. Ancak hiyerarsi iliskisi icinde CBK’larin
uygulanmasimi emreden iist makamin ve bu emri uygulayan kamu gorevlisinin kisisel

sorumluluklarmin nasil olacagmin ayrica degerlendirilmesi gerekir. Zira CBK hiikkmiiniin

Normlar Piramidi Yaklasimi]’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist Dergisi 353, 412; Ulgen (n 9) 18 vd.; Turan
Yildirim, ‘idarenin Kanuniligi Ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Anayasal Smir1’ (2019)
36(1) Anayasa Yargisi Dergisi 293, 333. Anayasa’nin bazi hiikiimlerindeki (m. 104/9, m. 106/11, m. 108/son,
m. 118/6) ifade bigimi, bu maddelerde diizenlenen konularin yalnizca CBK ile diizenlenmesi gerektigini
diisiindiirmektedir. Ancak Anayasa m. 104/17’nin agik hiikmii karsisinda s6z konusu hiikiimlere dayanilarak
¢ikarilacak CBK’larin kanundan iistiin konumda oldugu sdylenemez. Nitekim Anayasa Mahkemesi,
Anayasa’nim 106. maddesinin 11. fikrasina dayanilarak ¢ikarilan baz1 CBK hiikiimlerinin iptali istemiyle agilan
bir davada, dava konusu hiikiimleri Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan kurallara uygunluk
yoniinden incelemistir. 2019/31, 2020/5, 23.01.2020, § 34, RG 13.05.2020/31126. Ancak karara farkli
gerekeeyle katilan iiyelerce, “(...) Anayasa’min 123. maddesi uyarinca idarenin kanunla kurulmas: gerektigi
yontindeki hitkme ragmen 106. maddenin on birinci fikrasinda bakanliklarin teskilatinin CBK ile diizenlenecegi
yontindeki 6zel hiikiim nedeniyle 104. maddenin on yedinci fikrasimn tigiincii ciimlesindeki simirlamanin
gecerlilik kazanmayacagi kabul edilmistir.” Ayni karar, farkli gerekge, § 9.

Fikrada gegen “cikarilamaz” ve “hiikiimsiiz hale gelir” ifadelerinin ne tiir bir hukuka aykirilik tiiriine isaret
ettigini anlamak olduk¢a giigtiir. Bu fikradaki kavramsal belirsizlik hakkinda bkz. Ahmet Yayla,
‘Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Perde-Yasa Kurami1 Bakimindan Degerlendirilmesi’ Cumhurbaskanlig
Sisteminde Yiiriitme Sempozyum Bildiri Kitabt (Marmara Universitesi Yaymnevi 2019) 56, 57 vd.
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kanuna aykiri olmasi, bu hiikkmiin uygulanmasmna katilan kamu gorevlilerinin her durumda
kisisel olarak sorumlu tutulmalarimi gerektirmemektedir. Bu noktada, uygulanacak normu
belirleyerek bu yonde emir veren idari makam ile hiyerarsi iliskisi i¢inde kendisine verilen emri
yerine getiren kamu gorevlisinin hukuki durumlarmin birbirinden ayrilmasi1 gerekir. Bu
cergevede calismamizda, kanuna aykir1 nitelikteki CBK’lara dayanilarak verilen emirlerin
yerine getirilmesinden dogan kisisel sorumlulugun sinirlari, emri yerine getiren kamu gorevlisi
ve emri veren idari makam bakimindan ayr1 ayr1 incelenecektir. Ilk olarak hiyerarsi iliskisi ve
kanunsuz emre iliskin hiikiimler ¢ercevesinde emri yerine getiren kamu gorevlisinin
sorumlulugu ele alinacak; ardindan CBK’nin uygulanmasi konusunda karar alma yetkisine
sahip idari makamimn kanunu uygulama yiikiimliiliigli ve bu ylikiimliiliige aykir1 davraniginin
hangi kosullarda kusur teskil edecegi iizerinde durulacaktir. Bdylece kanunun CBK
karsisindaki iistiinliigiiniin uygulamaya gecirilmesinde, kisisel sorumluluga iliskin kurallarin

islevi ve sinirlar1 ortaya konulmaya caligilacaktir.
I. EMRI YERINE GETIREN KAMU GOREVLISININ SORUMLULUGU

Idare teskilatinin “ajanlari, mallar1 ve islevi cokluk ve cesitlilik” arz etmesine ragmen bir
biitiin teskil etmesine “idarenin biitiinliigii ilkesi” denir'’. Bu ilke, {initer devletlerde gegerli bir
kuraldir. Idarenin biitiinliigii ilkesi, Tiirk Anayasasi’'nin 123. maddesinde “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir.” seklinde ifadesini bulmustur. S6z konusu ilke yiiriitme organi
(organik anlamda idare) biinyesindeki kamu gorevlilerinin (idare ajanlarmin) koordinasyon ve
uyum iginde ¢aligmasini gerektirir ', Idarenin biitiinliigiinii saglayan hukuki araglar ise hiyerarsi

ve vesayetten olusmaktadir'®.

Yunanca kokenli olan hiyerarsi, kelime anlami itibariyla “mukaddes emir” demektir?’.
Bu kelime, “hiéros” (kutsal, mukaddes) ve “arché” (yonetim, emir) sozciiklerinin birlesiminden
olusur?!. Idare hukukunda hiyerarsi (silsile-i meratip, meratip silsilesi)*? ayn1 kamu tiizel kisisi

biinyesinde ¢alisan kamu gorevlileri arasinda var olan siki bir bagi1?® ifade eder. Hiyerarsinin

17" Latfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlar: (Fakiilteler Matbaasi 1982) 35.

'8 Ali Dursun Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku (3. Baski, Yetkin Yayilar1 2020) 138, 146; Kemal Gézler, Idare

Hukuku (C. 1) (Giirsel Kaplan'in Katkilariyla Giincellenmis 3. Baski, Ekin Basim Yaym Dagitim 2019) 246.

Roland Maspétiol ve Pierre Laroque, La tutelle administrative : le controle des administrations

départementales, communales, coloniales et des établissements publics (Librairie du Recueil Sirey 1930) 8-9.

20 Sefik Can Agar, Idari Hiyerarsi Kudreti (Sulhi Garan Matbaas1 Kollektif Sirketi 1970) 72-73, 66 dpt. 1.

2l Bkz. Agar (n 20) 66 dpt. 1.

22 Si1ddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: (C. 11) (3. Baski, Ismail Akgiin Matbaasi 1966) 598.

23 Zehreddin Aslan, ‘Merkezden Yonetimin Gergeklesme Araci Olarak Hiyerarsi’ (1994) 6 istanbul Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi 1, 2.
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sadece bir “denetimden” ziyade denetimi kapsayan bir “hukuki bag, iliski veya yetkiler biitiinii”
olarak goriilmesi gerekir. Zira denetim, belirli bir muamele yapilmasini takiben devreye giren
bir miidahale iken; hiyerarsi sadece boyle bir miidahaleyi degil, ayn1 zamanda emir verme

suretiyle “6nceden yonlendirme yetkisini” (pouvoir de pré-diriger)** de igerir®.

Hiyerarsi, kamu tiizel kisilikleri biinyesinde bulunan kamu gorevlileri arasinda ast-iist
iliskisi seklindeki bir personel diizeni olarak tezahiir eder. Bu personel diizeni kamu tiizel
kisilikleri i¢inde biitiinligii saglayarak idari faaliyetlerin etkin sekilde yiiriitiilmesini temin
eder”’. Buna gore ast, kanunu ve hizmet kaidelerini, kural olarak, kendi anlayisma gore degil,
iistiinlin anlayigina gore ve emirleri dogrultusunda uygulamak zorundadir. Bagka bir deyisle
hiyerarsi iliskisinde ast, kural olarak, idari faaliyetleri yiiriitiirken iistiiniin emirlerine itaat ile

yiikiimliidiir?’.

Emir, kelime anlamu itibartyla muhatabi bir seye zorlamak konusunda muhataba iletilen
bildiridir®®. Idare hukukunda ise emir, {istiin, asttin uymasi gereken davranis1 belirleyen irade

3

aciklamasidir®. Su halde emir, iist konumundaki kamu gorevlisinden (kisaca “iist”) ast

konumundaki kamu gorevlisine (kisaca “ast”) verilir.

Hiyerarsi iliskisinde iistiin asta verdigi bir emrin kanuna aykir1 olmasi halinde, hukuk
devletinin bir geregi olan “kanuna itaat” ve idari faaliyetlerin siirekli ve diizenli yiriitiilmesi
igin gerekli olan “emre itaat” yiikiimliiliikleri kars1 karsiya gelmektedir*®. Bu nedenle hiyerarsi
iliskisinde astin, iistii tarafindan verilen kanuna aykiri1 emirlere mutlak olarak itaat etmesi
gerektigini soylemek hukuk devleti ilkesi ile bagdagmaz. Bu dogrultuda hiyerarsi iligkisinde

astin Ustliniin verdigi emirleri uygulayabilmesi i¢in hukuki bir denetimden gecirmesi

24 Charles Eisenmann, Cours de droit Administratif (C. 1) (Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence 1982)
239-240.

25 Agar (n 20) 92-93.

26 Bkz. Gdzde Atasayan, Kamu Hizmetlerinin Siireklilik ve Diizenlilik Ilkesi (1. Bask1, On Iki Levha Yayincilik
2012) 131.

27 Onar (n 22) 598 vd.; Ismet Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner ve Kahraman Berk, Idare Hukuku (Der

Yaynlar1 2011) 214 vd.

Batuhan Salim Yesilkdy, Emir Kavraminin Idari islem Perspektifinden incelenmesi (1. Baski, Adalet Yaymevi

2024) 21.

Bkz. Léon Duguit, ‘L’acte administratif et ’acte juridictionnel’ (1906) 23 Revue du droit public et de la science

28

29

politique en France et a I'étranger 413, 426.
30 Bkz. Hakki Demirel, ‘Emrin Icras1 Suretiyle islenilen Suglar’ (1950) 7(1) Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi 116, 121.
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zorunludur®!. Bu denetimin nasil yapilacagi Anayasa’nm “Kanunsuz emir” ** bashgmi tasityan

137. maddesinde su sekilde ifade edilmektedir:

“Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢alismakta olan kimse, tistiinden
aldigi emri, yonetmelik, Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine
aykiry goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligt o emri verene bildirir. Ancak, tistii emrinde israr
eder ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir; bu halde, emri yerine getiren sorumlu

olmaz.

Konusu sug¢ teskil eden emir, hi¢cbir suretle yerine getirilmez, yerine getiren kimse

sorumluluktan kurtulamaz.

Askeri hizmetlerin goriilmesi ve acele hallerde kamu diizeni ve kamu giivenliginin

korunmasi icin kanunla gosterilen istisnalar saklidir.”?

Anayasa’nin 137. maddesinin ilk iki fikrasinda hukuka aykir1 emrin yerine getirenin
sorumlulugu, emrin sekline (yazili, sdzlii olmasi) ve iceriginin hukuk aykirilik derecesine gore
belirlemistir. Buna gore sozlii bir emir hukuka aykir1 ise onu yerine getirenin sorumlulugu
dogacaktir. Emrin yazili olmasi halinde ise yerine getirilmesi -konusu sug teskil etmedigi
stirece- zorunludur. Baska bir deyisle yazili bir emri yerine getiren ast, emrin konusu
Anayasa’ya aykir1 olsa dahi -sug¢ teskil etmedigi siirece- sorumlu tutulamaz. Maddenin son
fikrasinda ise kanunla gosterilen istisnalarin sakli oldugundan bahsedilmektedir. Buna gore
“Askeri hizmetlerin goriilmesi ve acele hallerde kamu diizeni ve kamu giivenliginin korunmasi
icin kanunla gosterilen istisnalar saklidir.”” Bu istisna hiikmiiniin ayr1 bir fikra olarak
diizenlenmis olmasi, ilk bakista kanun yapma teknigi bakimindan istisnanmn ilk iki fikray1
kapsayic1 bir nitelik arz edebilecegini diisiindiirmektedir. Ancak bdyle bir diisiince kabul
edilemez. Zira 2. fikrada bulunan “hi¢bir suretle” ifadesinden, konusu su¢ teskil eden emrin

yerine getirilebilecegine dair bir istisna getirilemeyecegi anlagilmaktadir®®. Nitekim 657 sayili

31" Bu denetimin nasil yapilacagi konusunda gesitli teoriler éne siiriilmiistiir. Bu teoriler hakkinda ayrintili bilgi

icin bkz. Yilmaz Giinal, ‘Amirin Emrini icrada, Emrin Mesruiyetini Kontrol Meselesi’ (1965) 20(2) Ankara
Universitesi Siyasal Bilimler Fakiiltesi Dergisi 635, 636; Muhammed Demirel, Amirin Emri (On ki Levha
Yayincilik 2014) 223 vd.

Burada kanun kavramindan kasit, yasama organi tarafindan ¢ikartilan “dar anlamda kanun” degil, tiim pozitif
hukuk kurallarini i¢ine alan “genis anlamda kanun” kavramidir.

Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 11. maddesinde ve Polis Vazife ve Saldhiyet Kanunu’nun 2. maddesinde
Anayasanin 137. maddesinin 1. ve 2. fikrasinda yer verilen kurallar benzer ifadeler ile tekrarlanmaktadir. Olgun
Degirmenci, ‘Tiirk Ceza Hukukunda Kusurlulugu Kaldiran Neden Olarak Amirin Emrini ifa’ (2012) (10)
Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi 455, 477.

3% 1zzet Ozgenc, Tiirk Ceza Hukuku Genel Hiikiimler (12. Baski, Seckin Yayimcilik 2016) 414.

32

33
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Devlet Memurlar1 Kanunu®® ve 2559 sayili Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu'nda*®, agikga,
konusu sug teskil eden emrin yerine getirilemeyecegi belirtilmis ve bu konuda bir istisnaya yer
vermemistir’’. Ancak 1632 sayili Askeri Ceza Kanunu’nun*® 41. maddesinin 2. fikrasina gore,
“hizmete miiteallik hususlarda verilen emir bir suc¢ teskil ederse, bu sucun islenmesinden emri
veren mesuldiir.” Bu kanun hiilkmiiniin Anayasa’nin 137. maddesinin 2. fikrasina aykiri oldugu
aciktir®. Bununla birlikte bu hiikiim, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilinceye kadar,
Anayasa’ya uygun sayilacagindan®® sug¢ teskil eden bir emrin yerine getirilmesine temel

olabilecektir.

Kanun koyucu bazi hiyerarsik iliskilerin tasidiklar1 6zel nitelik dolayisiyla emrin hukuka
uygunlugunun kontrolii konusunda 6zel diizenlemelere yer vermistir. 2559 sayili Polis Vazife
ve Salahiyet Kanunu’nun 2. maddesinde, Anayasa’nin 137. maddesinin ilk iki fikrasinda
bulunan kurallar benzer ifadeler ile tekrarlanmakla birlikte, sayilan hallerde yetkili amir
tarafindan verilecek sozIli emirlerin derhal yerine getirilecegi, bu emirlerin yazili olarak
verilmesinin istenilemeyecegi ve bu hallerde emrin yerine getirilmesinden dogabilecek
sorumlulugun emri verene ait oldugu belirtilmistir. Ayrica 211 sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri I¢
Hizmet Kanunu’nun*! 8. maddesinde emrin, “Hizmete ait bir talep veya yasagin sézle, yazi ile
ve sair surette ifadesi” oldugu belirtilmis, 14. maddesinde ise astin iistiinden aldig1 emirleri
yapacag1 ve emrin icrasindan dogan mesuliyetin emri verene ait oldugu ifade edilmistir. Kanun
hiikiimlerinden asker Kkisilerin, istlerinin verdigi yazili emirler gibi s6zlii emirleri de
sorgulamadan yerine getirmesi gerektigi zaten anlasilmakla birlikte, Tiirk Silahli Kuvvetleri i¢
Hizmet Yonetmeligi’nin*® 33. maddesinin 1. fikrasinda “Emirlerin, hizmete miitaallik olmas:
(Silahli Kuvvetler I¢c Hizmet Kanunu madde 8 ve 16) ve kanun ve nizamlar: ihlal etmemesi

sarttir.” ciimlesine yer verilmis ve fakat “Askeri Ceza Kanununun 41 inci maddesinin b fikrasi

35 Devlet Memurlar1 Kanunu, Kanun Numarasi: 657, Kabul Tarihi: 14.07.1965, RG 23.07.1965/12056.

36 Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu, Kanun Numarasi: 2559, Kabul Tarihi: 04.07.1934, RG 14.07.1934/2751.

37 Degirmenci (n 33) 478.

3 Askeri Ceza Kanunu, Kanun Numarast: 1632, Kabul Tarihi: 22.05.1930, RG 15.06.1930/1520.

3 (Ozgeng (n 34) 416. Maddenin 3. fikrasina gore ast “emrin hudutlarmi asmis” ya da emrin “adli ve askeri bir

su¢ maksadini ihtiva eden bir fiile miitaallik oldugu kendisince malum ise” ona da miisterek ceza verilecektir.

Buna gore, eger ast iistiiniin kendisine verdigi emrin “adli ve askeri bir su¢ maksadini ihtiva eden bir fiile

miitaallik oldugu kendisince malum” degilse sug isleme kastindan s6z edilemeyecek ve bu nedenle cezai

sorumlulugu dogmayacaktir. Ozgeng (n 34) 416.

Kemal Gozler, “Yorum ilkeleri’ i¢ Ozan Ergiil (ed), Kamu Hukuk¢ular Platformu Anayasa Hukukunda Yorum

ve Norm Somutlagsmasi (Turkiye Barolar Birligi Yayinlar1 2013) 15, 112-113.

41 Tirk Silahli Kuvvetleri I¢ Hizmet Kanunu, Kanun Numarasi: 211, Kabul Tarihi: 04.01.1961, RG
09.01.1961/10702.

4 Tiirk Silahli Kuvvetleri i¢ Hizmet Yo6netmeligi, RG 06.09.1961/10899.

40

Trabzon Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 4 | Sayi: 2 | Eyliil 2026



Kanuna Aykir1 Nitelikteki Cumhurbaskanh@ Kararnamesine Dayamlarak
Verilen Emrin Yerine Getirilmesinden Dogan Kisisel Sorumluluk 113

stimuliine giren haller haricinde ast, aldigi emri kanun ve nizama uygun bulmasa bile” yerine

getirecegi ve ondan sonra sikayet edecegi ayrica belirtilmistir.

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1 “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkly hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” hilkmiinii igermektedir.
Sadece bu hiikiimden yola ¢ikilarak kanuna aykir1 nitelikteki bir CBK’ya dayanarak verilen
emrin uygulanamayacagi sdylenemez. Zira hiyerarsi iliskisinde emrin yerine getirilmesinden
dogan sorumlulugu diizenleyen Anayasa’nin 137. maddesi, 104. maddesinin 17. fikrasina gore
6zel hiikkim* niteligindedir ve bu nedenle de dncelikle uygulanacaktir. Yani 6zel hiikiim
niteligindeki m. 137’ ye gore, hiyerarsik iliski i¢inde iistiin asta verdigi emirin yerine getirilmesi,
emir “Anayasa’ya aykir1 olsa dahi” gerekli sartlar1 tagimasi halinde bir yiikiimliilikktiir. Bu
cercevede, kanuna aykiri olmasi nedeniyle Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasina aykirilik
tagryan CBK hiikiimlerine dayanilarak idari makamlar tarafindan verilen emirlerin icrasi, emri
yerine getiren kamu gorevlileri bakimindan anayasal temeli bulunan bir ylikiimlilik teskil
edebilecektir. Bu durumda, merkezi idarenin en iist hiyerarsik makami olan Cumhurbagkani
tarafindan c¢ikarllan CBK’larin, hiyerarsik iliskinin sagladigi giic araciligiyla kanun
hiikiimlerini  fiilen perdelemesi ihtimali giindeme gelebilir. Nitekim YAYLA
Cumhurbagskanlig1 kararnamesinin hiyerarsi ilkesinden gii¢ alarak kanunu perdeleme ihtimalini
bir 6rnek iizerinden su sekilde aciklamaktadir: “Ornegin, bir CBK ile toplanti ve gésteri
yiiriiytislerinin tamamen yasaklandigini diigiinelim. Béyle bir CBK hem miinhasir kanun
alaninda hem de, Toplanti Ve Gdsteri Yiirtiyiisleri Kanunu yiiriirliikte oldugu igin, agik¢a
kanunda diizenlenmis konudadir. Gosteri yiiriiyiisii yapmak isteyen bir grubun bildirimde
bulunmas: iizerine idare ne yonde karar verecektir? Ustelik CBK'yva dayanarak
Cumhurbaskant ya da igisleri bakanligr bu yiiriiyiisiin yasaklanmasin i¢in emir de verebilir.
Kanunsuz emir ile ilgili Anayasanin 137. Maddesi hiikmii, konusu sug¢ teskil etmeyen emrin
yazili tekrari halinde wygulanmasini hiikiim altina almistir. Su halde Idare, CBK’yi
uygulayarak yiiriiyiigii yasaklama karart alabilir. Oysa béyle bir CBK Anayasaya aykiridr.
Hatta “yoklukla” malul oldugu dahi ileri siiriilebilir. Goriildiigii gibi, bir CBK, kanunla idari

43 Anayasa maddeleri arasindaki genel hiikiim- 6zel hiikiim iligkisi hakkinda bkz. Kemal Gézler, Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi (1. Baski, Bursa Ekin Kitabevi Yayinlar1 2000) 32-34. Ozel kural,
genel kuralin “ongordiigii hukuksal sonucu, belirli, ozel ve dar bir alanda ortadan kaldiran veya degistiren
kuraldir.” Rona Serozan, Hukukta Yontem (1. Baski, Vedat Kitape¢ilik 2015) 147.
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islem arasina girmemekle birlikte, kanunun yaninda ama hiyerarsi ilkesinden gii¢ alarak,

perdeleme yapabilmektedir.”**

Hiyerarsi iligkisinde CBK’ya dayanilarak verilen emrin yerine getirenin sorumlulugu
hususu, 6zel bir nitelik arz etmemektedir. Emrin dayanagini kanunla g¢atisan bir CBK
hiikmiiniin olugturmasi, astin emrin hukuka uygunlugunu denetleme yiikiimliiliigiinii ortadan
kaldirmadig1 gibi, onun sorumluluktan kurtulmasi i¢in tek basma yeterli de degildir.
Anayasa’nin 137. maddesinin ilk iki fikrasinda 6ngoriilen genel rejime gore ast, hukuka aykiri
gordiigii sozIii emri yerine getirmeyerek aykiriligi iistiine bildirmeli; {istiiniin emrinde 1srar
ederek emrini yazili olarak yenilemesi halinde veya en basta emri yazili olarak vermis ise
konusu sug teskil etmeyen emri yerine getirmelidir. Bu durumda astin sorumlu tutulamamast,
emrin bir CBK hiikmiine dayanmasindan degil, hukuka aykir1 emrin yerine getirilmesine iliskin
anayasal kosullarin gerceklesmesinden kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla emrin dayandigi
diizenleyici islemin CBK olmasi, ast bakimindan ne ayrica bir sorumluluk nedeni ne de

bagimsiz bir sorumluluktan kurtulma sebebi olusturmaktadir.
II. EMRi VEREN IDARi MAKAMIN SORUMLULUGU

CBK’larm idare hukukuna tabi birer “idari” iglem oldugu agiktir. Zira idari iglem, yetkili
idari makamin, idari fonksiyona iligkin olarak, muhataplar1 iizerinde hukuki sonu¢ doguran, tek
yanh irade agiklamalaridir®®. CBK, asli nitelikte olmas1 ve yargisal denetiminin Anayasa

Mahkemesinin gdrevine girmesi*® dolayisiyla yasama organmin ¢ikardigi kanunlara

4 Yayla (n 16) 61 dpt. 4.

4 Bkz. Celal Erkut, Iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi (Tipki Basim,
Danistay Yayinlar1 2015) 2; Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku (10. Baski,
Savas Yaymevi 2019) 312; il Han Ozay, Giimisiginda Yonetim II Yargisal Koruma (1. Baski, Filiz Kitabevi
2004) 139 vd.

46 Anayasa m. 148/1’e gore “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlhig: kararnamelerinin ve Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel

basvurulart karara baglar.” Bu hiikimden yola ¢ikilarak CBK’larin yasama islemi niteliginde oldugu

soylenemez (Ulusoy (n 10) 6-7; Soyler (n 8) 154-155). Zira bir iglemin hukuki niteligi, temel olarak dogurdugu
hukuki sonuglara bagl olarak belirlenebilir. Baska bir deyisle bir iglemin niteligi, onun igeriginde yani maddi
unsurunda saklidir. Soyler (n 8) 152. Cumhurbaskani tarafindan ¢ikartilan diizenlemelerin yargisal denetimi
hakkinda ayrmtil bilgi igin bkz. Omer Faruk Erol, ‘Cumhurbaskanligi Diizenlemelerinin Yargisal Denetimi’,

Cumhurbaskanhigi Sisteminde Yiiriitme Sempozyum Bildiri Kitabi (Marmara Universitesi Yaymevi 2019) 65-

87. CBK’larm yargisal denetimi hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Soyler (n 8) 182 vd.; Oksar (n 5) 170 vd.;

Taylan Barm, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi (1. Baski, On Iki

Levha Yaymcilik 2020) 177 vd.
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“benzese”*’ de Cumhurbaskanmin tek yanli irade agiklamast ile “yiiriitmeye iliskin konularda”

hukuki sonug dogurmaktadir®®.

Idari islemlerin en temel fonksiyonu, idari faaliyetlerin siirekli ve diizenli sekilde
yiiriitiillerek kamu yararmin temin edilmesidir*’. Bu nedenle idari islemler, muhataplarinin
iradesine bagli olmaksizin tek yanl irade agiklamasi ile sonug dogurur. idari islemin bu dzelligi,
onun kamu giicii kullanimmin bir tezahiirii oldugunu gostermekte ve hukuka uygunluk
karinesinden yararlanmasini gerektirmektedir>’. Bu nedenle kamu gérevlisi, idari diizenlemeyi
kanuna aykir1 bulsa da kural olarak uygulamak zorundadir. Bagka bir deyisle kamu gorevlisi
kanuna aykirt buldugu idari diizenlemeyi, bu diizenlemenin normlar hiyerarsisinde kanunun

altinda yer aldigindan hareketle ihmal edemez’'.

Bununla birlikte normlar hiyerarsisini
uygulamak ile gorevli yargi mercilerinin kanuna aykir1 bulduklari idari diizenlemeyi ihmal etme

gorevi bulunmaktadir®?,

47 Soyler (n 8) 150 vd.

4 Ulusoy (n 10) 6-7. Ayrica bkz. Yildirim (n 9) 23. CBK’nin hukuki niteligi konusunda ayrintili bilgi i¢in bkz.

Soyler (n 8) 150 vd. Soyler’e gore “Cumhurbaskanhigr kararnameleri ile kanunlar iizerinde degisiklik

yapilamasa bile bu kararnamelerin yine de yasama islemi olarak degerlendirilmesi gerekir. Ciinkii kanunun

olmadigi yerde Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun gibi hiikiim ifade eder. Kanuni diizenlemelerin devreye
girdigi yerlerde Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hiikiimsiiz kalmast bile en azindan bu agamaya kadar

Cumhurbaskanligr kararnamelerinin yasama iglemi olarak hiikiim stirdiigii gercegini degistirmez.” Soyler (n

8) 157.

Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 45) 321. “(...) Idare Hukukunda “kamu yarar” séz konusu oldugundan étiirii,

Idare ile idare edilenler arasinda “esitlik” kurali yerine Idarenin “listiinliigii” esasi kabul edilmektedir.”

Ragip Sarica, Idare Hukuku Ders Notlar: (Teksir notu Istanbul 1971-1972) 85.

30 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 45) 321; Metin Giinday, /dare Hukuku (10. Baski, Imaj Kitapevi 2013) 124-
126; “Kamu giiciiniin temeli bu olunca, tek yanlt islem yapabilme yeteneginin kuramsal bir baska ilke ile de
tamamlanmasi gerekir ki, o da “kanunilik” karinesi olarak anlir.” Ozay (n 45) 143; “Idare hukuku dgretisinde
idari islem; idarenin idare hukuku alanminda gordiigii hizmet ve faaliyetlere iliskin hukuksal sonug¢ yaratmaya
yonelik irade agiklamast olarak tanimlanmakta olup, kamu giiciine dayali olarak tesis edilmeleri, kesin ve icrai

49

olmalari, resen icra edilebilmeleri ve hukuka uygunluk karinesinden yararlanabilmeleri de idari islemlerin

diger ozelliklerini olusturmaktadir.” Uyusmazlik Mahkemesi HB, 2019/569, 2019/506, 30.09.2019; Danistay

15. D, 2018/1702, 2018/6235, 12.09.2018; istanbul BIM 8. IDD, 2018/1552, 2019/363, 06.03.2019

<https://www.lexpera.com.tr/> Erisim Tarihi 11.02.2026.

Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 45) 24.

52 ibid 24; Damstay 8. D, 2014/592, 2019/6504, 04.07.2019 <http://www.kazanci.com/> Erisim Tarihi
08.03.2026: “Normlar hiyerarsisinde anayasal ve yasal diizenlemelerden sonra gelen idari diizenlemeler bir
kanun hiikmiine dayali olarak hazirlamr ve kanun hiikiimlerine agiklik getirilmesi suretiyle bu kanun
hiikiimlerinin uygulamaya gecirilmesi amagclanir. Idarelerin diizenleme yetkisinin, yasalarla getirilen
hiikiimleri agsacak veya daraltacak bir bicimde kullanilamayacagi da idare hukukunun en temel ilkelerindendir.

51

Idari diizenleme ile Yasaya aykir diizenleme yapilmasi ve idari diizenlemeye uygun fakat yasaya aykirt olarak
bireysel iglem tesis edilmesi halinde idari diizenlemenin ihmal edilerek, Yasa hiikmiiniin uygulanmasi gerektigi
de Damnistay'in yerlesik ictihatlarindandir. (...) yasa hiikmiiniin uygulanarak; Yasaya aykirt Yonetmelik
hitkmiiniin ihmal edilmesi gerektiginden, Yasaya aykiri islem yapildiginin tespit edilmesi tizerine de idarece bu
aykirthigin giderilmesinin idareye yiiklenen bir zorunluluk oldugu tartismasizdir.” Ayrmtili bilgi i¢in bkz.
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Anayasa’nin  104. maddesinin 17. fikrasy, “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” hiikkmiinii
icermektedir. Buna goére kanuna aykiri nitelikteki CBK’larin ihmal edilerek kanunun
uygulanmast gerekir. Bu hilkmiin muhatab1 yargi mercileri yaninda CBK’lar1 uygulama
konusunda karar alma yetkisine sahip olan idari makamlardir>®. Bu agidan bu idari islem tiirii
bakimimdan hukuka uygunluk karinesine s6z konusu idari makamlar i¢in getirilmis bu istisna

bulundugu sdylenebilir.

Goriildiigii lizere soz konusu Anayasa hiikmii geregince idari makamlarin, CBK
hiikiimlerinin kanuna aykir1 olmalar1 halinde, bu aykirilig1 tespit etme ve kanun ile ¢atigan CBK
hiikiimlerini ihmal ederek kanunu uygulama gérevi bulunmaktadir. idari makamlarin bu gérev
dolayistyla sorumlu tutulabilmeleri i¢in kusurlu olmalar1 gerekmektedir. Bununla birlikte “idari
gercekler” goz Oniine alindiginda s6z konusu gorev dolayisiyla kusurlu sayilmalarinin oldukca
zor olabilecegi aciktir™’. Bu durumda onlarm bu gorev dolayisiyla kusurlu sayilip
sayilamayacaklar1 konusunu incelemeden Once gercek kisilerin sorumlulugunun temelini

olusturan kusur kavramina iliskin baz1 bilgilere burada yer verilmesi uygun olacaktur.

Kusur, kisilerin hukuken sorumlu tutulmalari i¢in kullanilan en temel kavramdir. Kusur
kelime anlamu itibartyla “bilerek veya bilmeyerek bir isi geregi gibi yapmama” seklinde
tanimlanmaktadir®. Sorumluluk hukukunda ise kusur, bir “davranis bigiminin” sahibi olan

kisinin hukuken kinanmasina yol acan “niteligidir’*°. Dikkat etmek gerekir ki sorumluluk

Samet Saygi, ‘iIptal Davalarinda Thmal Kurumu: Fransiz Ornegiyle Karsilastirmali Bir Inceleme’
(Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Hacettepe Universitesi 2017) 134 vd.

33 Gozler (n 7) 896; Ardigoglu (n 9) 46; Ulgen (n 9) 33-34. Aksi yonde bkz. Lokman Yeniay ve Giilden Yeniay

(n 15) 133. Anayasa m. 104 geregi yargi mercilerinin kanuna aykiri nitelikteki CBK’y1 ihmal edebilecegi

yoniinde bkz. Soyler (n 8) 189-191; Recep Narter ve Semih Batur Kaya, Hukuk Ihdasi Rejiminde

Cumhurbagskanligi Kararnamesi (Yetkin Yayinlar1 2020) 316-317; Ulgen (n 9) 33-34. Bununla birlikte yarg:

mercileri, Anayasa m. 152/1 geregince CBK’y1 Anayasa’ya aykir1 bulursa, bu aykirilik iddiasin1 Anayasa

Mahkemesine tasimalar1 gerekmektedir.

Bkz. Soyler (n 8) 100. Ayrica Cumhurbaskaninn fiili giicii dolayistyla idari makamlar kanuna aykir nitelikteki

CBK hiikiimlerini uygulamayz tercih edebileceklerdir. Ulgen (n 9) 33. Kanunda acik¢a diizenleme oldugu iddia

edilen konularda dahi uzlasmanin kolay olmayacag1 yoniinde bkz. Barm (n 46) 121.

55 Tirk Dil Kurumu, Tiirkce Sézlik (11. Baski, TDK yayinlar1 2011) 1541,

3¢ Ciineyt Ozansoy, ‘Tarihsel ve Kuramsal Agidan idarenin Kusurdan Dogan Sorumlulugu’ (Yayimlanmamis
Doktora Tezi, Ankara Universitesi 1989) 169 dpt. 10. Kinama kavramiin kullanildigi diger kusur tanimlar1
icin bkz. Haluk Tandogan, Tiirk Mes uliyet Hukuku (Akit Disi ve Akdi Mes uliyet) (2. Tipki Baski, Vedat
Kitapeilik 2010) 45-46; Selim Kaneti, ‘Haksiz Fiil Sorumlulugunda Kusur Kavraminin Gorevi’, Sorumluluk
Hukukunda Yeni Gelismeler Sempozyumu (istanbul Fakiilteler Matbaas1 1980) 29, 40; Kemal Oguzman ve
Turgut Oz, Bor¢lar Hukuku (8. Baski, Vedat Kitapgilik 2010) 484; Fikret Eren, Bor¢lar Hukuku Genel
Hiikiimler (20. Baski, Yetkin Yayimlart 2016) 591; Mustafa Kiligoglu, Tazminat Hukuku (5. Baski, Bilge
Yaymevi 2014) 17; Mustafa Resit Karahasan, Sorumluluk Hukuku (6. Baski, Beta Yayimlar1 2003) 159;

54
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hukukunda kusur, “kinayan bir nitelendirme” (kinama eylemi) degil, “kinanmay1 gerektiren bir
niteliktir”>’. Hukuk dilinde bir davramigin “kinanan niteligi” degil, “kinanan davramsin kendisi”
kusur olarak adlandirilabilmektedir. Yani “kusurlu davranisiyla zarara neden olan” yerine
“kusuruyla zarara neden olan” denilebilmektedir’®. Hukuk diizeni bir davranis bigimini
bekledigi sekilde olmamasi nedeniyle kusurlu saymakta® ve bu davramgm sahibini kinamaya
layik gormektedir. Goriildiigii tizere sorumluluk hukuku agisindan kusur, bir davranig bigimi
hakkinda yiiriitiilen olumsuz bir deger yargisini ifade eder. Bu deger yargisi ise davranig
sahibinin hukuken kimanmasmi igerir®®. Kusur, bir ya da birden ¢ok insan davranismnin
kmanmas: ile ilgili olmast itibariyla “sorumlulugun siibjektif kosulunu” olusturmaktadir®®. Ozii
262

itibartyla siibjektif bir nitelie sahip olan kusur, “ortalama bir davranistan sapmaya

dayandirilmak suretiyle “objektif bir dlgiit” vasitasiyla belirlenmektedir®.

Kusurun tanimindan anlasilacagi tiizere; idari makamlarin ilgili goreve aykiri
davraniglarindan dolayr kusurlu sayilmalar1 i¢cin bu davramiglar1 hukuken kinanmalarini
gerektiren bir nitelige sahip olmalidir. Bu nitelik ise ancak kanun ile CBK hiikiimlerinin farkli
hiikiimler igerdigi, lafzi yorum metodu ile “tartismasiz bicimde agik”%* sekilde tespit edilebilir
oldugu durumlarda s6z konusu olabilir. Nasil ki yargi¢larin hukuki sorumlulugunun

smirlandirilmas: yargisal faaliyetin siirekliligi icin gerekiyor ise idari faaliyetlerin idari

Bahtiyar Akyilmaz, ‘Kamu Gérevlilerinin Ugiincii Sahislara Vermis Olduklar1 Zararlardan Dogan Mali

Sorumluluk’ (Yayimlanmams Doktora Tezi, Selcuk Universitesi 1991) 427; Zahit Imre, Doktrinde ve Tiirk

Hukukunda Kusursuz Mesuliyet Halleri (1. Baski, Istanbul ismail Akgiin Matbaast 1949) 21; Turhan Tufan

Yiice, Ceza Hukukunun Temel Kavramlar: (1. Baski, Turhan Kitabevi 1985) 52-53; Serkan Merakli, Ceza

Hukukunda Kusur (1. Baski, Seckin Yaymlar1 2017) 32; Cengiz Apaydin, Ceza Hukukunda Kusurluluk (1.

Baski, Se¢kin Yayinlar1 2018) 39.

Ozansoy (n 57) 169 dpt. 9-10. Kars. Yargitay HGK, 2003/11-756, 2003/743, 10.12.2003

<http://www.kazanci.com/> Erigim Tarihi 21.03.2026: “(...) kusur genel tammiyla, hukuk diizeni tarafindan

bir davranis tarzinin kinanmas olup (...)”

8 Tandogan (n 57) 45.

% Ahmet M. Kiligoglu, Bor¢lar Hukuku Genel Hiikiimler (17. Baski, Turhan Kitabevi 2013) 306.

60 Kaneti (n 50) 40; Ozansoy (n 57) 169; Akyilmaz (n 57) 427; Ozgeng (n 34) 331; Mehmet Emin Artuk, Ahmet
Gokgen ve Ahmet Caner Yenidiinya, Uygulamalr Ceza Hukuku (8. Baski, Adalet Yaymevi 2016) 49.

6l Kaneti (n 57) 40; Eren (n 57) 594 vd.; Ozansoy (n 57) 169-170.

62

57

“Kusurun kanunlarimizda tammi yapilmamustir. Uygulama ve ogretide kabul gérmiis tamima gore kusur, hukuk
diizenince kinanabilen davranistir. Kinamanin nedeni, baska tiirlii davranma olanagi varken ve zorunlu iken,
bu sekilde davranmilmayarak, bu tarzdan sapilmis olmasidir. Kisacasi; kusur, genel tammuyla hukuk diizeni
tarafindan bir davranis tarzimin kinanmasi olup; bu kinama, o davranisin belirli kosullar altinda bireylerden
beklenen ortalama hareket tarzindan sapmis olmasindan kaynaklanir.” Yargitay HGK, 2017/4-1394,
2019/494, 30.04.2019 <http://www.kazanci.com/> Erigim Tarihi 27.01.2026.

3 Kaneti (n 50) 58; Ozansoy (n 57) 170-171; Karahasan (n 50) 159.

4 Soyler (n 8) 100.
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makamlar tarafindan istikrarl sekilde yiiriitiilmesi icin bu bir gerekliliktir®®. Zira aksi yonde bir
diistince bizi her idari makamin CBK’lari, kanuna uygunluk yoniinden bir yargic edasiyla
denetleme yiikiimliiliigiiniin oldugu ve bu konuda isabetli vermedigi her kararinda sorumlu
olabileceginin kabul edilmesi gerektigi sonucuna goétiirebilir ki idari makamlarin boyle bir yilik
altinda sokulmasi hukukun genel ilkelerinden olan hukuki giivenlige aykiridir. Zira hukuki
giivenlik ilkesi, yalnizca bireylerin degil, idari faaliyeti yiiriiten kamu gorevlilerinin de hangi
davranislarin kisisel sorumluluk dogurabilecegini makul 6l¢iide dngoérebilmelerini gerektirir.
Kanun ile CBK arasindaki ¢atigmanin ac¢ik olmadigi, ancak belirli bir hukuki yorum faaliyeti
sonucunda tespit edilebildigi durumlarda, idare ajanlarinin bu ¢atigmay1 her zaman isabetli
bicimde degerlendirmeleri beklenemeyebilir. Bu tarz bir degerlendirme bir¢ok halde hukuki
formasyon ve yargisal muhakemeye yaklasan bir degerlendirme yetenegi gerektirir. Oysa idare
ajanlarinin hukuk¢u olmasi gerekmediginden, bu kisilerin kanun ile CBK arasindaki karmasik
norm catismalarint her durumda isabetli bicimde ¢ozmeleri beklenemez. Nitekim Narter ve
Kaya’nm belirttigi tizere, idarenin bu baglamda karar mercii konumuna yiikseltilmesi, idarenin
ajanlarma fazladan yiiklenen bir kiilfet niteligi tastyabilecektir®®. Hatta Aslan’in da belirttigi
tizere, mahkemelerin dahi kararnameleri ihmal ederek kanunlar1 uygulamaya yonelmeleri her

zaman gerceklesecek bir durum degildir®’.
SONUC

2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile Cumhurbagkanina verilen asli diizenleme
yetkisinin tezahiirii olan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin, Anayasa’nin 8. ve 123.
maddelerinde diizenlenen “idarenin kanuniligi ilkesi” geregince kanuna uygun olmalar1 gerekir.
Bu gerekliligin dogal bir sonucu olarak kanunlar Cumhurbaskanligi kararnamelerinden
dstiindiir. Bu istiinliglin  hayata gecirilmesi konusunda yargi mercileri yaninda
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin uygulanmasi konusunda karar alma yetkisine sahip idari
makamlara da gorev diismektedir. Nitekim Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda
“Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun

hiikiimleri uygulanir.” denmek suretiyle bu gorev ortaya konmustur. Bu hiikkiim

5 Nitekim Waline, hakli olarak, astin kanunsuz emirlere itaat etmemesi gerektiginin genel olarak kabul edilmesi

halinde astin istlerinin emirlerinin kanuniligi konusunda adeta yargi¢ konumuna getirilecegini, bunun ise
hiyerarsik diizen bakimmdan sakincali sonuglar dogurabilecegini ifade etmektedir. Marcel Waline, Traité
élémentaire de droit administratif (6. Baski, Librairie du Recueil Sirey Paris 1950) 343.

6 Narter ve Kaya (n 54) 317 dpt. 87.

7 Volkan Aslan, Karsilastirmali Anayasa Hukukunda ve Tiirkiye'de Devlet Baskaninin Kararname Yetkisi (1.
Baski, On iki Levha Yaymcilik 2020) 337.
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Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine dayanarak karar almaya yetkili idari makamlar agisindan
Cumhurbagskanligi kararnamelerinin hukuka uygunlugu karinesine 2017 Anayasa degisikligi ile
getirilmig bir istisna niteligine sahiptir. Bu durum Tiirkiye idaresindeki bir degisim olarak
degerlendirilebilecektir. Bununla birlikte bu hiikmiin s6z konusu idari makamlarin hiyerarsi
iliskisi icinde olduklar1 astlarina verdikleri emrin yerine getirilmesini engelleyici bir etkisi
olamaz. Zira Anayasa’nin 104. maddesi karsisinda 6zel hiikiim niteligini tasiyan 137.
maddesine gore, hiyerarsik iligki icinde ast iistiinden aldig1 emri “Anayasaya aykir1” olmasi
halinde bile yerine getirmek zorunda olabilecektir. Bununla birlikte emri veren s6z konusu idari
makamlar Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda gecen s6z konusu hiikiim geregince
kanun ile Cumhurbagkanligi kararnamesi arasindaki catigmayr tespit etmek ve
Cumhurbagkanligr kararnamesini ihmal ederek kanunun uygulanmasini temin etmek ile
yiikiimliidiir. Ancak onlarin bu ¢atigmay tespit edememeleri her zaman kusurlu olduklarini
gostermeyecektir. Zira onlarin bu konuda kusurlu olduklarinin séylenebilmesi i¢cin kanunla

Cumbhurbaskanlig1 kararnamenin ¢atistiginin “tartigsmasiz sekilde acik” olmasi gerekir.

Goriildigii iizere, kanuna aykir1 nitelikteki bir Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikmiiniin
uygulanmasi, bu uygulamaya katilan kamu goérevlilerinin kisisel sorumlulugunu kendiliginden
dogurmamaktadir. Bu kapsamda emri yerine getiren astin, konusu sug teskil etmeyen emirler
bakimidan kanunsuz emre iligkin anayasal kosullarin gerceklesmesi halinde sorumluluktan
kurtulabilmesi ve emri veren idari makamin kusurlu sayilmasinin kanun ile Cumhurbaskanligi
kararnamesi arasindaki ¢atigmanin tartismasiz bigimde agik olmasima bagli bulunmasi, kisisel
sorumlulugun dogabilecegi alani sinirlandirmaktadir. Bu smirlandirma, idari faaliyetlerin
stirekli ve diizenli yiiriitiilmesi ile kamu gorevlilerinin hangi davraniglarinin kisisel sorumluluk
doguracagini makul oOlgiide Ongodrebilmeleri bakimindan bir gereklilik olarak ortaya
cikmaktadir. Ancak ayni durum, kanunun Cumhurbaskanligi kararnamesi karsisindaki
dstiinligiiniin  kisisel sorumluluk yoluyla uygulamaya geg¢irilmesinin sinrlarmi da
gostermektedir. Dolayisiyla Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan hiikmiin
kanunun uygulanmasini emreden normatif iglevi ile kamu gorevlilerinin kisisel sorumlulugu
tizerinden idari uygulamay1 yonlendirme etkisi birbirinden ayrilmalidir. S6z konusu hiikiim,
karar alma yetkisine sahip idari makamlara kanunla ¢atisgan Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
hitkmiinii ihmal etme yiikiimliiligii getirmesine ragmen, bu yiikiimliilige aykir1 her uygulama

kisisel sorumlulukla sonu¢lanmamaktadir.
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Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda ge¢en s6z konusu hiikmiin kamu gorevlileri
acisindan yiliksek bir 6nem tasidigini1 sdylemek olduk¢a giigtiir. Bu degerlendirme, kanuna
aykir1 kararname hiikkmiiniin hukuka uygun hale geldigi veya kanunun uygulanmasi
yikiimliiligliniin ortadan kalktigi anlamina gelmemekte; hukuka aykiriligin tespiti ile bu
aykiriligin uygulamaya katilan kamu gorevlilerine kisisel kusur olarak yiiklenmesinin farkli
degerlendirmeler oldugunu ortaya koymaktadir. Su halde, s6z konusu anayasal hiikmiin kamu
gorevlileri bakimindan oOneminin sinirli oldugu yOniindeki degerlendirme, hiikkmiin
baglayiciligina degil, kisisel sorumluluk dogurmak suretiyle kanunun istiinliigiinii fiilen
saglama etkisine iliskindir. Sonug olarak, kanunun Cumhurbaskanligi kararnamesi karsisindaki
normatif istiinliigline ragmen, hiyerarsik iliskinin isleyisi ve kusura dayali sorumlulugun
smirlar1 nedeniyle kanuna aykir1 kararname hiikiimlerinin uygulanmasi ve kanun hiikiimlerini
fiillen perdelemesi ihtimali devam etmektedir. Bu nedenle kanunun iistiinliigiiniin uygulamada
saglanmasi, uygulamaya katilan kamu gorevlilerinin kisisel sorumluluguna dayandirilarak

giivence altina alinamamaktadir.
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