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Tiirkiye’de Hukuk ve Siyaset Iliskisi Ekseninde Cumhurbaskanhg:
Kararnameleri

Ahmet Bora TARHAN"
(074

Degisen yasama ve yiiriitme iligkileri, yiliritmenin diizenleyici islemleri basligi altinda da pek ¢ok degisikligi
beraberinde getirmistir. Bu ¢alisma, 6771 Sayili Anayasa Degisikligi Hakkinda Kanun ile degisen siyasal sistem
icerisinde, Kanun Hilkmiinde Kararnamelerin yerini alan bir diizenleyici islem olarak Cumhurbagkanligi
Kararnamelerini anayasal ve siyasal diizende degisen yasama-yiiriitme dengesi agisindan incelemeyi amaglamaktadir.
Mevcut akademik ¢aligmalarda sinirli bir hukuki degisiklik olarak goriilen Cumhurbagkanligi Kararnameleri halihazirda
Tiirkiye’de siiregelmekte olan siyaset-hukuk iligkilerine yonelik radikal bir degisimin araci olarak goriilmelidir. Bu
baglamda konu hukuki boyutu asan bir diizlemde, bireysel 6zgiirliiklerden toplumsal diizene ve siyaset teorisine iligkin
etkileriyle birlikte ele alinacaktir. Mevcut anayasa ve idare hukuku ile sinirlt kalmayan meselede siyasal partiler diizeni
ile meclis cogunlugu gibi ilk elden etkilenecek konularla ve yasama, yiiriitme, yargi iliskilerine yonelik tartigmalara yer
verilecektir. Caligmada esas olarak, konuya iliskin mevzuat, kitaplar, makaleler, yargi kararlar1 ve internet
kaynaklarindan elde edilen analiz ve degerlendirmelere yer verilecektir.

Anahtar Sozciikler: Hukuk-Siyaset Iliskisi, Anayasa Degisikligi, Yeni Hiikiimet Sistemi, Cumhurbagkanlig
Kararnamesi

JEL Simflandirmasi: K19, K49

Presidential Decrees in Terms of the Relationship between Law and Politics in
Tiirkiye

ABSTRACT

The changing legislative and executive relations have brought amendments within the context of the regulatory
acts of the executive. This study aims to analyze the Presidential Decrees as a regulatory act replaced by decree laws in
the political system amended by the Law No. 6771, in terms of the changing balance between the legislative and the
executive in the constitutional and political order. The current academic studies consider Presidential Decrees as a
limited legal amendment. However, they ought to be acknowledged as an instrument for a radical change in ongoing
relationship between politics and law in Tiirkiye. In this context, the subject will be discussed at a level beyond the legal
dimension, with its effects on individual freedoms, social order and political theory. Based on the issue not limited to
the current constitutional and administrative law, the study includes discussions related to the order political parties and
parliamentary majority that will be affected first, as well as legislative, executive and judicial relations. The study mainly
reviews the analysis and evaluations obtained from the relevant legislation, books, articles, judicial decisions and
internet resources.
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1. GIRIS

Hukuk kurallari, i¢inde bulundugu devletin ve iktidarin toplumsal, kiiltiirel, tarihsel ve en
Onemlisi siyasal siirecler icerisinde sekil almakta, anlam ve islev kazanmaktadir. Bu anlamda
hukukun siyasetle olan tarihsel iligkilerini agiklamak, hukukun araglarimi degerlendirebilmek
acisindan bir gerekliliktir. 6771 Sayili Anayasa Degisikligi Hakkinda Kanun 9 Temmuz 2018
tarihinde yiirtirliige girmis, parlamenter sistem yerine baskanlik sistemine yakin olan
“Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi”ne ge¢ilmis, degisen yasama ve yiiriitme iliskileri, 6zellikle
anayasal denetim ve yiriitmenin diizenleyici islemleri baslig1 altinda birgok degisiklige sebep
Olmustur. Yeni hiikiimet sistemi, yiiriitmenin diizenleyici islemlerinden Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin de temelini olusturmaktadir. Calisma 1971 yilindan beri korunan giiglii yiiritme
modelini daha da derinlestiren yeni hiikiimet sistemini, gerek yiiriitmenin yetki alanin1 yasama
aleyhinde genisleterek denge denetme fonksiyonunu azaltmasi gerekse yiiriitmenin yiiksek yargi
iyelerinin se¢imindeki rolii nedeniyle hukuku, siyasal bir ara¢ olarak kullanmaya basladigi
iddiasindan hareket etmekte, Cumhurbaskanligi Kararnamelerini de siyasal belirlenim altinda ele
almaktadir.

1982 Anayasas1 parlamenter hiikiimet sisteminin asli ve tali 6zelliklerini igermekle birlikte
yiirlitmeyi, Cumhurbagkani’nin gorev ve yetki alanim genisleterek giiglendirmistir. 31 May1s 2007
tarihli 5678 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile birlikte Cumhurbaskani’nin halk tarafindan
secilmesi usuliine gecilerek parlamenter sistemden yari-bagkanlik hiikiimet sistemine gecilmis, 9
Temmuz 2018 tarihinde yiiriirliige giren 6771 Sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile de Bakanlar
Kurulu’na ait tiim gorev ve yetkiler Cumhurbaskani’na verilerek yiiriitme organi monist bir yapiya
evrilmis ve bagkanlik hiikiimet sistemine benzemistir. Dolayisiyla 1982 Anayasasi yliriitme
organinin gii¢lendirilmesi egilimini anayasa degisiklikleriyle korumus hatta bu egilimi zaman
icerisinde arttirarak kuvvetler arasindaki dengeyi yiirlitme lehine bozmustur. S6z konusu iddia
Dicey ve Barry’nin analizleriyle iligkilendirilmekte, Linz ve Stephan’in “Pekismis Demokrasi” ve
O’Donnell’in “Delegasyoncu Demokrasi” kavrami iizerinden degerlendirmeye tabi tutulmaktadir.
Bu degerlendirmeler Cumhurbagkanligi Kararnameleri tizerinden hukuk ile politika arasindaki
iliskinin derinligini serimlemektedir. Calismanin 6zgiin yam yiiriitmenin en dénemli diizenleyici
islemi haline gelen Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin yalnizca bir hukuki diizenleme olarak ele
almak yerine Tiirkiye’deki degisen anayasal diizenlemeler ile yakin tarihin siyaset-iktidar iliskileri
acisindan bir tartisma sunmaya aday olmasidir. Bu baglamda Cumhurbaskanligi Kararnameleri
hukuk-siyaset iligkileri perspektifinden hareketle Tirkiye’nin siyasal yapisi igerisinde ele
alinmaktadir.

2. HUKUK-SIYASET ILISKiSI

Hukuku diger sosyal kurallardan ayiran en onemli fark, bu kurallarin kamu giiciiyle
desteklenmesi yani maddi miieyyideli kurallar sistemine sahip olmasidir. Bu 6zellik hukukun
siyasi irade tarafindan yapildiginin dolayisiyla devlet iradesini yansittiginin da ifadesidir ki bu
yiizden tiim diger sosyal kurallardan iistiindiir (Heywood, 2012: 186). Hukuku egemen giiciin
iradesi olarak goren Hobbes’a gore “Hukuk baskalarina emretme hakkindan dolayr yasa
koyucunun soziidiir” (Heywood, 2012: 193). Devlet yapisi icerisinde iktidar ve hukuk birbirlerinin
mesruiyet siireclerini beslemek suretiyle yakinlasir ve iktidar iliskileri anayasalar {lizerinden
mesrulastirilirken, hukuk normlari da iktidarin cebri giicii araciligiyla desteklenmektedir (Hirsch,
1987: 45; Akman, 2012: 27-28).

Modern devletin ortaya cikisiyla birlikte aydinlanma diisiincesi i¢inde sekillenen ve
iktidarin hukukla smirlandirilmasini savunan hukuk devleti kavrami, objektif ve formalist
unsurlar1 sebebiyle giiniimiiziin ortak degerlerinden biridir (Schmitt, 2006: 65.). Yonetici sinif ile
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devlet teskilatinin hukuka bagli olmasi meselesi politik tartismanin merkezinde yer alarak
giincelligini korumaktadir.

Hukukun istiinliigii, sahis yonetiminin yerine hukuk y6netimini yani kurumsal yonetimi
temin eder. Bu diislince Kita Avrupa’sinda etkili olan Roma-Germen Hukuk anlayis1 i¢indeki
kodifikasyon siireci -Rechsstaat- hukuk devleti kavramiyla anlam kazanir. Modern toplum ve
siyaset anlayis1 i¢inde siirli devlet ilkesi, anayasal hareketlerle pratige dokiilen demokratik bir
degerdir (Heywood, 2012: 187-189). Demokratik esaslara bagli anayasal devletlerde yazili
anayasalarin yani sira giigler ayriligi, denge denetleme ve hesap verilebilirlik mekanizmalarinin
olmasi gerekir (Barry, 2004: 57).

Bir iilkede uygulanan hukuk sisteminin o iilkenin politik, ekonomik kiiltiirel ve tarihi
yapisindan bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesi miimkiin degildir. Dogan Ozlem’e gore de
hukuk sisteminin isleyisinde bir yagsam gériisii ve ideoloji dolayisiyla siyaset soz sahibidir (Ozlem,
2004: 211). Toplumsal ve siyasal yap1 igerisindeki gorlis ayriliklar1 hukuksal siireci
gerekcelendirmekte, icerigi ise politik, ekonomik, kiiltlirel ve tarihsel alanlar belirlemektedir
(Akman, 2012: 33-43). A. V. Dicey hukukun iistiinliigii farkl1 bir agidan ele alarak Ingiltere 6rnegi
iizerinden uygulamay1 elestirir (Dicey, 1982). Ingiltere hiikiimetler parti disiplini ilkesi
cercevesinde parlamento {izerinde etkin bir kontrol mekanizmasi kurmaktadir. Bu durum
ylirlitmenin yasama karsisinda giiciinii arttirmakta ve hukukun stiinliigiine golge diistirmektedir.
Ciinkii hukukun istiinliigiinden bahsedebilmemiz igin yasa yapan parlamentonun hicbir etkiye
maruz kalmamasi esastir. Bu yoniiyle Ingiltere’deki yonetim sistemi “secimli diktatorliik”
seklinde degerlendirilmekte, koklii bir anayasal reform aracilifiyla giigler ayriligi ilkesinin
uygulanmasi gerekliligini vurgulanmaktadir (Heywood, 2012: 188-189). Norman Barry’e gore
cogunluga sahip iktidar partisinin yonetimi altinda, yasamanin genelligi, ilkelligi ve
devredilmezligi ilkeleri asinmakta parlamento gii¢ kaybederek, yiiriitmenin parlamento tizerindeki
etkileri artmaktadir (Barry, 2004: 44-52). Bu nedenle hukuki olgular ¢ogu zaman siyasi degisime
neden olan kurallar yoluyla anlasilabilmektedir.

Mesrulugun salt yasallik temelinden degerlendiren pozitivist yaklagim bigimi, hukukun
amag ve deger unsurlarini Snemseyenler yani insan haklarini ve demokrasiyi savunanlar tarafindan
elestiriye tabi tutulmaktadir. Hukuk devletinde temel sorun insan haklarinin korunarak, iktidarin
denetlenmesi ve sinirlandirilmasidir. Hak ve 6zgiirliikleri koruma yiikiimliiliigii olan devletin tim
erkleri kamusal denetime acik olmali ve otoriter bir yonetim sisteminden kaginmalidir (Akman:
2012: 351-353). Hukuki pozitivizmi elestiren Dworkin’e gore hukuk ile politika i¢ i¢e gegtigi i¢in
hukuk politiktir. Sadece hukukun olusum bi¢iminde degil yorumlama seklinde de ahlaki ve siyasi
ilkeler goz ard1 edilemezler (Dworkin 1986: 146). O’na gore onemli olan kurallarin sekli
ifadelerine anlam veren ilkelerdir ve kurallar kesin olmakla birlikte ilkeler kurallardan farkli olarak
her olaya uygulanmayabilir. Bu yo0niiyle ilkeleri hukuka dahil etmek ancak bir siyasi teori
aracihigiyla gergeklesebilir ki Dworkin’in bu yaklasimi da siyaset ile hukuk arasindaki ayrimi
biiyiik 6l¢iide ortadan kaldirmaktadir (Barry, 2004: 52-54). Bu sebeple Kelsen’in ortaya koymaya
calistigi “temel yasa” kavramu iizerinden olusturdugu normlar hiyerarsisi' Dworkin tarafindan
elestirilir.

! Kelsen’e gore normlarin varligi ile gegerliligi arasindaki iligki toplumsal degil hukuksal 6lgiitlere tabidir. Bir normun
gegerli olabilmesi kendisinden daha {istiin olan bir baska norma baglidir. Kelsen’in “normlar hiyerarsisi” adini1 verdigi
bu sistemde en {istte yer alan norm ise anayasadir. Anayasa’ya bagli olarak ortaya ¢ikan ve bir alt kademede yer alan
“genel normlar” ise yasalar ve kararnamelerden olusmaktadir. idari kurumlarin kendi yénetimsel yapilarini diizenleyen
“birel normlar” ise en alt kademede yer almaktadir (Kelsen, 2016: 13-19).
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Hukuk tarafsizhigmi yitirdigi ol¢iide bir ideolojik araca doniismekte ve bu kapsamda
devlet/iktidar giicii hukukun baskici ve hegemonik tarafini olugturmaktadir (Gramsci, 1986: 312).
Michel Foucault, bu hukuksal tercihlerin iktidar iliskilerinden bagimsiz bir sekilde
degerlendirilemeyecegini vurgular (Foucault, 2003: 173). Nicos Poulantzas da iktidar iligkileri
icerisinde degisen ittifaklarin kendisini hukuk sistemi iginde anayasalar {izerinden gosterdigini
sOyler (Poulantzas, 2004: 373). Bu yolla politik diizenin merkezinde yer alan hukuk, rejimin/
sistemin ana unsurlarinin i¢sellestirilmesinde endoktrinasyon islevi goriir (Akman, 2012: 249-
251).

Sonug¢ olarak iktidara yasal diizenleme yetkisi veren anayasalar, iktidarin ¢ikardigi
normlarin mesruiyetini saglarken ayni normlar iktidarin da mesruiyetini ve siirekliligini
saglamaktadir. Politika iktidar ve toplumsal denetim faaliyeti olarak ele alindiginda, hukuk hem
belirleyen hem de politik olanin belirlenimi altinda bir konuma sahiptir. Hukuk, kitlelerin yonetimi
adina iktidarin bir araci olurken kimi zaman da iktidar {izerinde denetim kuran bir iglevle ortaya
cikmaktadir. Hukukun politikayla i¢ ige gectigine yonelik degerlendirmelerde, hukukun politik,
ekonomik, tarihsel ve kiiltlirel boyutuyla ele alinmasi gerekmektedir. Tiirkiye’de 6zellikle iktidar
sahiplerinin giindemde tuttugu anayasa degisiklikleri, bu siirekliligi saglamaya yonelen bir politika
olarak degerlendirilebilir. Bu baglamda hukuk, politik karar alma siireglerinin bir araci haline
doniismektedir. Tirkiye’de demokratiklesme egilimlerini de olumsuz etkileyen bu doniisiim Linz
ve Stepan’in “demokratik pekisme” (Linz ve Stepan, 1996) kavrami etrafinda
degerlendirildiginde, siyasal g¢atismalarin uzlastirilmas: igin gerekli olan hukuksal yapiyi,
kurumsallagsma ve kamuoyu olusturma siireclerini olumsuz etkilemektedir?. Tiirkiye’de ¢ok partili
siyasal hayatla birlikte doniisen siyasal yapida secimler de giderek millete ait olan egemenligin,
kazanan partiye/parti liderine vekalet yoluyla devredilmesini (Ozbudun, 2016: 30) ve iktidarin
hicbir (hukuki) engelle karsilasmadan iilkeyi yonetmesini saglamaktadir. O’Donnell’in
“Delegasyoncu Demokrasi” (O’Donnell, 1994) kavramiyla agiklanabilen bu yaklagimda iktidar
sadece se¢im donemlerinde halka hesap vermekte, hukuk denetim araci islevini
ylriitememektedir.

3. GENEL OLARAK YURUTMENIN DUZENLEYICi ISLEMLERI VE
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI

Yiiriitme organina tanman diizenleyici islemler yapma yetkisi, hem yumusak kuvvetler
ayriligma Omek teskil eden parlamenter sistemde hem de sert kuvvetler ayriligina drnek teskil
eden baskanlik sisteminde yer almaktadir. Fakat parlamenter sistemde yiirtitmenin sorumlu kanadi
olan hiikiimet bu yetkiye sahipken, bagkanlik sisteminin uygulandig1 devletlerde baskan tek basina
bu yetkiye sahiptir. Yiiritmeyi daha giiclii kilan bagkanlik sisteminde devlet baskanina taninan
kararname c¢ikarma yetkisi, dogrudan anayasadan gelen yetkiyle belirlenerek, normlar
hiyerarsisinde tiim diger diizenleyici islemlerin lizerinde yer alan hatta kanunlarla esdeger giigte
olabilen, kanunlarla diizenlenmeyen alanlar1 da diizenleme konusu yapabilen ve bu yoniiyle
sistemin isleyisine yon veren en 6nemli gili¢lerden biridir (Aslan, 2019: 139).

Bir diizenleyici islem olan kararname ¢ikartma yetkisinin anayasa ile dogrudan verildigi
yani yiiriitmeye bir asli diizenleme yetkisi olarak tanindigi iilkelere Hindistan (Anayasa m.123),
Katar (Anayasa m. 70), Izlanda (Anayasa m.28) ve Arjantin (Anayasa m.99) drnek verilebilir®,

2 Linz ve Stepan gelismis bir demokrasiyi “demokratik pekisme” olarak tanimlar. Demokrasinin gelisme igin aktif bir
sivil toplum ile 6zerk siyasal toplumun bir arada olmast gerekliligini, hukukun istiinliigiinii ve kurumsallagmig bir
biirokratik yap ile iktisadi toplumun varligma isaret etmektedir (Linz ve Stepan, 1996). Ergun Ozbudun bu teori
iizerinden Tiirk siyasal hayatm iizerine bir degerlendirme yapmaktadir (Ozbudun, 2000: 4-5).

8 Kararname ¢ikartma yetkisine iligkin anayasal 6rnekler i¢in bkz. https://www.constituteproject.org/
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Amag ise ekseriyetle hiikiimetin daha hizli karar almasini saglamak icin yasamayi devre disi
birakarak, yiiriitmeyi giliclendirmektedir.

Tiirk anayasa tarihinde kararnamelerin agik anayasal dayanakla Kanun-i Esasiye’de,
anayasal dayanak olmaksizin ise 1921 ve 1924 Anayasalarinda var oldugu gortilmektedir. 1961
Anayasasi’nin ilk halinde yer almamakla birlikte, 1971 yilinda yapilan anayasa degisikligiyle
giiclii kararname Ornegi “Kanun Hiikmiinde Kararname” basligi altinda yeniden hukukumuza
dahil olmustur* (Karahanogullari, 1998: 41). Soysal’a gore 1971 degisikligiyle hiikiimete taninmis
olan bu yetki parlamentonun haklarina ¢ok fazla miidahale etmemis, iki meclisin karsilikli ¢aligma
usullerini degistirmemis, yiiriitmeye de etkin bir sekilde is gérme olanagi saglamamistir (Soysal,
1993: 79). 1982 Anayasasinda ise bu yetki daha da genisletilip etkili hale getirilerek korunmustur
(Yiizbasioglu, 1996: 46).

Otorite hiirriyet dengesinde otoriteden yana tavir alan 1982 Anayasasi hem yiiriitmeyi hem
de yiiriitme iginde tanidig1 yetkilerle Cumhurbaskani’ni gii¢lendirmistir. Yokus (2004: 763)’a gore
Cumhurbagkani’na taninan yetkiler siyasal iktidarin yaninda tiim erklerin birlestirici giicii olarak
bir devlet iktidari® yaratmigtir. Parlamenter sistemlerde yiiriitmenin asil kanadi olan bakanlar
kurulunun yaninda Cumhurbaskani’nin siyasal sorumlulugu azdir. Hatta cumhurbagkanligi
sembolik yetkilere sahip bir makamdir. 1982 Anayasasi parlamenter sistemi benimsemis olmasina
ragmen Cumhurbagkani’na tanidig1 genis yetkilerle sistemin parlamenter niteligini de tartigmaya
acmustir. Yargi organi basta olmak tizere kamu kurum ve kuruluslarina yapilacak atamalar
bakimmdan Cumhurbaskani’nin yetkileri genisletilmistir. =~ Cumhurbaskani’nin tek basina
kullanabilecegi bu yetkiler yargi denetimine de tabi degildir (Soysal, 1993: 214).

1982 Anayasasi’nda ‘“kanun hiikmiinde kararname rejimi” de 1961 Anayasasi’na kiyasla
daha genis bir sekilde diizenlenmistir. Ozellikle olaganiistii dénemlerde Cumhurbaskani’na
Bakanlar Kuruluyla birlikte “olaganiistii hal kararnamesi” ¢ikartma yetkisinin verilmesiyle asli
diizenleme yetkisi taninarak devlet baskanini kararname yetkisine anayasal diizeyde ortak etmistir
(Aslan, 2020: 248-249).

1982 Anayasasi, kanun hiikkmiinde kararnamelerin varligim korurken, 1961
Anayasasi’'nda yer almayan yeni bir diizenleyici islem tiirli olan Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’ni 1982 Anayasasi’nin 107. maddesi ile ihdas etmistir. Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterligi’nin kurulusu, teskilat ve ¢calisma esaslari ile personel atama islemleri ile sinirli tutulan
bu kararnameler kaynagini kanundan degil, dogrudan dogruya anayasadan almaktadir. S6z konusu
sekreterlige iligkin diizenleme, diger kararnamelerden farkli olarak Cumhurbagkani’nca
hazirlanarak tek basina imzasiyla yayimlanan ve yiiriirliige koyulan islemlerdir (Ozbudun, 2002:
246; Tanor ve Yiizbasioglu, 2002: 346).

1982 Anayasasinda Cumhurbagkani’nin giiglendirilmesine yonelik yapilan bu tercihler,
ylriitme organi i¢erisinde siyasal sistemi ttkanma noktasina getirecek ¢atismali bir alan yaratmistir
ki 2001 sonras1 donemde Bagbakan Recep Tayyip Erdogan ile Cumhurbaskani Ahmet Necdet
Sezer arasindaki uyusmazlik bu duruma ornek teskil eder. Yasanan gatismalara karsilik 1982
Anayasasi’nda 2007 ve 2017 yilinda yapilan degisikliklerle Cumhurbaskani’nin konumu daha da
giiclendirilerek parlamenter hiikiimet sisteminden Yari-bagkanlik sistemine gecilmistir. 9
Temmuz 2018’dan beri ise yiiriitme organina ait yetkilerin tliimiiyle Cumhurbaskani’nda

4 Kanun hiikmiinde kararnamelerin niteligine iliskin farkli goriisler i¢in bkz. Ozbudun, 1961 ve 1982 Anayasalarinda
Kanun Hiitkmiinde Kararnameler, Anayasa Dergisi, C. II, 1985, ss. 227-238, s. 227; Gozler, Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerin Hukuki Rejimi, Bursa, Ekin kitabevi, 2000, s. 17

51982 Anayasast’nin yarattigi devlet iktidari ile ilgili ayrintili bir agiklama igin bkz. Sevtap Yokus, Tiirkiye’de Yiiriitme
Erkinde Degisen Dengeler, Ankara, Yekin Yaymlar: 2010.
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toplandigi, baskanlik rejimine yakin Gozler’in ifadesiyle “tirii kendine ozgii bir hiikiimet
sistemi”ne (Gozler, 2018: 308) gegilmistir®.

2017 Anayasa degisikligiyle birlikte Kanun hiikmiinde kararnameleri diizenleyen 91.
Madde ilga edilmis, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan yetki yasasina tabi kilinan kanun
hiikmiinde kararname ¢ikartma yetkisi Anayasa’dan ¢ikarilmigtir. Bu diizenleyici islemin yerini
yetki yasasina tabi olmaksizin, asli diizenleyici islem olarak, Cumhurbaskani’nin tek basina
cikarabilecegi ~ Cumhurbagkanligt  Kararnamesi  almistir.  Olaganiistii  hallerde  de
Cumbhurbaskani’nin 104. Maddede yer alan sinirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbagkanligi
Kararnamesi c¢ikarabilecegi, bu kararnamelerin kanun giiciinde oldugu ve Resmi gazetede
yayimlanip, yiiriirlii§e girecegi ve ayni giin TBMM onayina sunulacag belirtilmistir. Olaganiistii
donemde g¢ikarilan Cumhurbagkanlii Kararnameleri bu calismanin kapsami disinda yer
almaktadir. “Cumhurbaskanligi Kararnameleri” ile kast edilen diizenleyici islem olagan donemde
¢ikarilan “Cumhurbaskanligi Kararnameleri’dir.

4. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI BOYUTU

Cumhurbaskanligi Kararnamesi yeni bir diizenleyici iglem tiirii olmayp 6771 sayili
Anayasa Degisikligi Kanunundan 6nce de vardir. Ancak konusu sadece Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin teskilat yapisi, ¢alisma esaslar1 ve personel atamalariyla sinirlandirilmistir ve
Cumbhurbagkani’nin tek basina yapabilecegi islemler statiisiinde yer almistir. 6771 sayili Anayasa
degisikligiyle birlikte Cumhurbaskanhigit Kararnameleri lagvedilen kanun hiikmiinde
kararnamelerin yerini almistir. Nitekim 1982 Anayasasi’nda kanun hiikmiinde kararnamelerin
gectigi maddelerde (m.148, m. 150, m. 151, m. 152, m. 153) bu ibare silinip yerine
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi” ibaresi eklenmistir (Gozler, 2018: 365)

Cumbhurbaskanligi Kararnamesi c¢ikartma yetkisi sadece Cumhurbaskanina aittir ve
devredilemez niteliktedir. Bu yetki, kanundan degil, Anayasanin 104. Maddesinin 17. Fikrasindan
kaynaklanmakta olup, yiiriitmenin diizenleyici islemleri igerisinde istisnai olarak ‘“secundum
legem” yani kanuna dayali olmayan bir islem tiiriidiir. Kanun hiikkmiinde kararnamelerden farkli
olarak da Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi’nin yetki yasast yoluyla bu diizenleyici islemin
¢ikarilmasinda Cumhurbagkani’ni konu, siire ve kapsam bakimindan sinirlama yetkisi yoktur. Bu
durum Cumhurbaskani’nit TBMM karsisinda daha giiglii bir konuma yiikseltmistir.

Olagan donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnameleri ii¢ farkli kategoride
degerlendirilebilir:

1- Sadece Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi ile diizenlenebilecek olan konular
kategorisinde, iist kademe kamu ydneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslar (m104/9),
Cumbhurbaskani’nin yiiriitme yetkisine iliskin konular (m.104/17), Bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile, merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasi
(m.106/11), Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri (m.
108/son), Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri (m. 118/son),
Olagantistii hallerde olaganiistii halin gerekli kildigi konular (m. 119/6), Kamu tiizel kisiligi
kurulmast (m. 123/son) yer almaktadir.

2- Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenemeyecek olan konular kategorisinde;
Anayasa’nin ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimiinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve
Odevleriyle, dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler (m. 104/17), Kanunda agikca

6 1982 Anayasasinin kurdugu hiikiimet sisteminin niteliksel degisimine iliskin ayrmtili bilgi i¢in bkz. Gozler, Tiirk
Anayasa Hukuku Dersleri, Ekin Yayinlari, Bursa, 2018, s. 298-313.
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diizenlenen konular (m. 104/17) ve Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen
konular (m. 104/17) yer almaktadir.

3- Cumhurbagskanligi Kararnameleri ile kanunlarin ¢atigsmasi durumunda yer alan hususlar
ise Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimlerinin uygulanmasi (m. 104/17), TBMM nin aym1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmesi, (m. 104/17), Biitgede harcanabilecek
tutarin Cumhurbagkanligt Kararnamesi ile asilabilecegine dair biitge kanununa hiikiim
konulamamasi (m. 161/7) ve olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin 104. Maddenin 17. Fikrasinin ikinci climlesindeki sinirlamalara tabi olmamakla
birlikte, ii¢ ay icinde TBMM tarafindan karara baglanmadiklar1 taktirde kendiliginden yiiriirliikkten
kalkmasidir (m. 119/7).

6771 sayili Anayasa Degisikligi Hakkinda Kanun, yiiriitmeye iligskin pek ¢ok konunun
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle diizenlenmesine olanak taniyarak yiiriitmeye mahfuz bir alan
yaratmistir’. Ancak Ulusoy’a gore yasama yetkisinin kullanilmasi adina 1982 Anayasasi’nda
herhangi bir degisiklige gidilmemistir. Anayasanin 7. Maddesi “ Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” diyerek yasama yetkisinin
kullanilmasi adina Cumhurbagkani’na bir istisnai yetki alan1 birakmamistir. Cumhurbaskani’nin
yetki ve gorevlerini Anayasa’ya ve kanunlara uygun bir sekilde kullanacagini ifade eden 8. madde
de yiritmenin kanunlara baghiligmi vurgulamaktadir. Ulusoy lafzi yorumdan hareket ederek
anayasanin ilgili hitkkiimlerinde (m. 104/9m., 106/son, m. 108/son, m. 118/son) belirtilen konularda
“miinhasir” veya “sadece” ifadesi yer almadig1 i¢in yasama organimin gerekli goriirse bu alanda
diizenleme yapabilecegini iddia etmektedir. Bu iddiasin1 Rousseaucu bakis acisina dayanan
yasama yetkisinin genelligi ilkesine ve bu ilkenin halkin iradesini ve bu iradeyi temsil eden
parlamentoyu istiin bir konumda ele almasina dayandirmaktadir (Ulusoy, 2020: 55-56).
Cumhurbagkanligi Kararnameleri var olan kanunlar {izerinde degisiklik yapamaz ve farkl
sonuglar ortaya koyamaz. Anayasa Mahkemesi’nin 13.05.2020 tarihli Resmi Gazete’de
yayimlanan 2020/5 sayil1 karar ve bu karara muhalefet serhi koyan yargiglarin ortak goriisii de bu
yondedir®,

Cumbhurbagkanligi Kararnamesi’nin yiirlitmeye taninmig asli bir diizenleme yetkisi
olmasi, kanunlara dayanma (secundum legem) ilkesinin bir istisnasi olarak kanuni diizenlemenin
bulunmadig: bir alanda ¢ikarilabilmesi, bu diizenleyici islemin kanunla esdeger giigte oldugu
iddiasim1 giiclendirmektedir. (Ozbudun, 2018: 211; Ulgen, 2018: 7). Bu iddia 1961 Anayasasi
donemindeki kararnamelere iliskin verilmis Anayasa Mahkemesi igtihatlarinda® da yer almaktadir
(Yiizbasioglu, 1996: 56). Arikan’in belirttigi iizere, Mahkeme bu kararinda bir konuyu dogrudan
dogruya diizenleyebilme 6zelligini kanunun bir niteligi olarak kabul etmistir (Arikan, 2011 s. 37,
Aslan, 2019: 150). Kemal Gozler, “yiiriitme yetkisine iligkin konunun” hem diizenleyici nitelikte
hem de bireysel nitelikte olabilecegini sdyleyerek, bu ayrima girilmemesini elestirerek “ytiriitme
yetkisine iliskin konular’in sarih bir alan olmadigini, muglak bir alan yarattigini ifade etmistir'®
(Gozler, 2018, s. 368).

7 Anayasanin sadece Cumhurbagkanlii Kararnamesi ile diizenlenmesini ngérdiigii hususlarda TBMM nin de kanun
ile diizenleme yapamayacagini savunan bir goriis i¢in bkz. Gozler, 2018, s. 372. Kanun ile diizenleme yapilabilecegini
savunan aksi goriis icin bkz. O. Ulgen, “Cumhurbaskanhig Kararnamesinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, s. 3-39

8 Jlgili kararlar i¢in bkz. AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020.
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2020-5-nrm.pdf

9 lgili kararlar icin Bkz. AYM, E.1965/16, K.1965/41, 6/7/1965
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/1965-41-nrm.pdf

10 Benzer bir yorum igin bkz.; Ulgen Ozen, Sirin Tolga, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi Esit degildir
Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Giincel Hukuk, Say1: 170, Mart-Nisan 2018, s.30-32

381



Optimum Journal of Economics and Management Sciences, Vol. 10, No. 2- https://dergipark.org.tr/tr/pub/optimum

Tarhan — Presidential Decrees in Terms of the Relationship between Law and Politics in Tiirkiye

Sadece kanunla diizenlenebilecek alanlar dolayisiyla Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle
diizenlenemeyecek olan konular hususunda ise anayasa ¢ok sinirli konulari bu alana dahil etmistir.
Anayasanin 13. Maddesinde yer alan temel hak ve Ozgirliikklerin sadece kanunla
sinirlanabilecegini belirten hiikmii, yine 38. maddede yer alan su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesi,
“ancak” ibaresine yer vermese de anayasanin 73. maddesinde yer alan vergi ve benzeri
yiikiimliiliklerin kanunla konulabilecegi hiikiimleri 6rnek verilebilir (Ergiil, 2018, s.31). Bu
alanlarda ortaya cikabilecek bosluk durumunda dahi CBK ile diizenleme yapilmasina imkéan
vermemistir. Keza 1982 Anayasasi’nin 123. Maddesinin 3. Fikrasi kamu tiizel kisiliginin kanunla
veya Cumhurbaskanligi Kararnamesi’yle kurulacagini belirtmesi, sadece kanun nitelendirmesi
yapilan diizenleme alanlarinda CBK ile diizenleme yapilamayacagina bir kanit olusturmaktadir.
Anayasa Mahkemesinin 2020 yilinda yiiriirliige giren 2020/4 ve 2020/5 sayil igtihatlarinda da
Anayasada agik¢a kanunla diizenlenmesi gereken hususlarda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin
cikarilamayacag belirtilmektedir'* (Ulusoy, 2020, s. 52-54).

Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri normatif olarak idarenin diizenleyici islemleri arasinda
en st sirada yer alsa da (Ulusoy, 2020, s. 45) normlar hiyerarsisindeki yeri tartisma konusudur.
Olaganiistii donemlerde ¢ikarilacak Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin kanun giiciinde oldugu
belirtilmekle birlikte olagan donemlerde ¢ikarilacak Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin statiisii
ile ilgili bir hiikiim belirlenmemis, sadece ¢atisma esasina dayali bir kural éngoriilmiistiir’2. Bu
kararnamelerin degisiklik oncesi kanun hiikkmiinde kararnamelerin yerini almasi ancak Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’nden yetki izni olmaksizin ¢ikarilabilmesi, herhangi bir kanunu referans
almak zorunda olmamasi, kanunlar gibi Resmi Gazete’de yayimlanmasinin zorunlu olmasi,
yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasi, kanun ile esdeger giigte oldugunu
iddia eden goriisleri desteklemektedir. Zira 1982 Anayasa’siin 104/17. Maddesinde yer alan
catisma kurali halinde kanunun gegerli olacagina dair hiikiim de birbirine esit olan iki normun
catismasi halinde hangi kuralin gegerli olacagim belirlemekte, bu yoniiyle ilgili madde temel
haklara iliskin bir konuda kanun ile uluslararasi antlasmalarin c¢atismasi halinde uluslararasi
anlasmaya oncelik veren 1982 Anayasasi’nin 90. maddesine®® benzetilmektedir (Ergiil, 2018: 31;
Aslan, 2019: 148; Atar, 2018: 276-277.) Aslan’a gore de Kelsenci “Normlar Hiyerarsisi” doktrini
temelinde konuya yaklasildiginda hukuki islemlerin her ikisinin de digerinin igerigini
belirlemesine imkan vermemesi sebebiyle kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi arasinda bir
hiyerarsi iliskisi bulunmamaktadir (Aslan, 2019. 149).

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin ilk siiregte 6nemli bir islevi de idari teskilat yapisini
kanun yerine diizenlenmesidir. 15 Temmuz 2018 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanan “4
Numarali Bakanliklara Bagly, Ilgili, Iliskili Kurum ve Kuruluslar Ile Diger Kurum ve Kuruluslarin
Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi”nin!* diizenledigi kurumlarin kurulus
kanunlarinda yer alan maddeleri nerdeyse aymi sekilde Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ne
aktarilmistir. Boylece pek ¢ok kamu kurumunun gorev ve yetkileri Cumhurbagkanligi Teskilati’na
dolayisiyla merkezi idareye devredilmistir (Kanadoglu, Duygun, Bilgehan, 2018: 27-28). 703
sayili Kanun Hikmiinde Kararname de kamu kurum ve kuruluslarinin organlarinin olusumuna
iliskin olarak Cumhurbaskani’na, Cumhurbaskanligi Kararnamesi araciligiyla genis yetkiler
vermistir. 10 Temmuz 2018 tarihinde yaymmlanmis olan 3 numarali Cumhurbaskanlig

1 Bkz. AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020, § 29.

121982 Anayasast m.104/17 “Cumhurbaskanlig: kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmast halinde, kanun
hiikiimleri uygulanmir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”.

13 1982 Anayasast m.90/5: “Usuliine gére yiiriirliige konulmus temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletleraras
andlagmalarla kanunlarin ayni konuda farkli hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazhiklarda milletlerarast
andlasma hiikiimleri esas alinir.”

14 {1gili Resmi Gazete igin bkz; https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2018/07/20180715-1.pdf
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Kararnamesi®® ile kurumlar iki cetvele ayrilmus, ilk cetvelde yer alan kurumlarin baz1 organlarinin
dogrudan Cumhurbaskani tarafindan atanmasi, ikinci cetvelde yer alan kurumlarin bazi
organlarinin ise ilgili kurumun atamasi ve Cumhurbagkani’nin onayi ile gergeklesecegi karara
baglanmistir. Ayn1 Kararname’nin 5. Maddesine gore 1 sayili cetvelde yer alan kadrolarda Devlet
Memurlugu Kanunu’na tabi olmaksizin sézlesmeli personel galigtirilmasi da miimkiin hale
gelmistir. Bu so6zlesmeli personelin kosullar1 da yine tamamen Cumhurbagkani tarafindan
belirlenmektedir. Bu atama siirecleri her ne kadar Anayasa’nin 104. Maddesinde yer alan
Cumbhurbagkani’nin st kademe kamu ydneticilerini atama ve gorevlerine son verme yetkisiyle
bagdassa da idare hukukunun genel kaidelerine ters diismektedir. Bilimsel, teknik ve kiiltiirel
kamu kurumlar1 ve personeli 6zerklik esasina gore yapilanmalidir (Giinday, 2013:340). Ancak
Yiiksek Ogretim Kurulu iiyelerinin tamaminin Cumhurbaskan tarafindan secilmesi ve Rektorlerin
1 sayili cetvelde yer alarak dogrudan dogruya Cumhurbagkani tarafindan atanmasi bu kurala
aykirilik teskil etmektedir?®.

5. YENi HUKUMET SIiSTEMININ OZELLIiKLERIi

11 Subat 2017 tarih ve 29976 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak 16 Nisan 2017
tarihinde halkoyuyla kabul edilen 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu 18 maddeden
olusmakta ve 1982 Anayasasi’nin 69 maddesinde kapsamli degisiklikler icermektedir. S6z konusu
Anayasa degisikligi, 1961°den beri gegerli olan parlamenter sistem gelenegini kirarak hiikiimet
sistemi degistirmistir. Degisikligin gerekcesi siyasal istikrar, yonetilebilirlik, demokratik uzlasma
ve yiriitmenin iki bagli olmasinin yarattig1 mesruiyet krizlerine dayandirilmistir (Mis ve Duran
2017: 20). Kriz iireten bir hiikiimet sistemi olan parlamenter sistem yerine (iba, 2010: 241) tek
bagh yiiriitmenin egemen kilindig1 baskanlik sistemine!’ benzer bir hiikiimet sistemi
ongoriilmiistiir'. Ileri siiriilen gerekgeler, 1961 Anayasasi’ndan giiniimiize kadar Tiirkiye’de
muhafazakar sagin yineledikleri temel elestirilerin devami olarak da degerlendirilebilir (Seving,
2017: 100-106).

Degisiklik teklifinde 15 madde esasa iligkin konular igerirken, 54 maddede kelime
degisikleri yapilmistir. Bakanlar Kurulu ile ilgili 21 madde yiirtirliikkten kaldirilarak bagbakana ve
bakanlar kuruluna ait tiim yetkiler baskanlik sistemine benzer bir sekilde Cumhurbaskani’na
verilmistir. Daha hizli bir karar alma mekanizmasinin 6ngdriildiigii sistemde yiirtitmenin yetkileri
arttirllmig, karar alma mekanizmalarinin etkin bir sekilde kullanilmasi i¢in diizenleyici islemler
yeniden ele alimmistir. Degisiklikler yasama, yiiriitme ve yargi arasindaki dengede yliriitmeyi
gliclendirici bir islev gdrmistiir. Degisiklik 1971 yilindan beri siiregelen, 6zellikle yasama organi
karsisinda giiclenen bir ylirlitme anlayisimi pekistirerek, gorevler ayrilifina da son vermis,
Cumhurbagkani’n1 yiiriitmenin tek asli unsuru olarak belirlemistir.

1982 Anayasasi’nin 8. maddesinde yapilan degisiklik ile Cumhuriyet’in ilanindan
giliniimiize kadar var olan yiirlitmenin diialist niteligi monist bir yapiya doniismiistiir. Gozler
(2017: 50)’e gore hiikiimet sistemini belirleyen degisikligin temeli de burada yer almaktadir.

15 {1gili Cumhurbagkanligi Kararnamesi igin bkz.; https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2018/07/20180710-1.pdf

16 Anayasa Mahkemesinin igtihadina gére de anayasada yer alan bilimsel 6zerklik, {iniversite organlarinin {iniversiteler
disinda kalan bir makam veya kisi tarafindan uzaklastirrlamamasimi 6ngérmektedir. (E 1990/2, K. 1990/10, s.28,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/1990-10-nrm.pdf)

17 Yiiriitmenin istikrar1 ve Bagkanhk Sistemi ile ilgili farkli goriisler igin bkz; Server Tanilli, Devlet ve Demokrasi,
Cagdas Yaywnlari, Istanbul, 1996, s. 349-351; Evren Balta, “Baskanlik Sistemi Hakkmnda Dogru Bilinen Yanlislar”,
Birikim Dergisi. http://www.birikimdergisi.com/haftalik/1422/baskanlik-sistemi-hakkinda-dogru-bilinen-
yanlislar#.Wa6ULrJJZ1s (07.05.2019)

18 “Kararimiz Evet” adli kitapgik Bagkanlik sistemi sdylemini degil, Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi sdylemini
tercih etmektedir. (http://www.akparti.org.tr/upload/documents/cbhukumetsistemi.pdf.) (15.05.2019)
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Bakanliklar varligin1 korumakla birlikte ABD bagskanlik sistemine®® benzer bir sekilde sekretarya
islevi gérmekte ve sadece Cumhurbaskani’na karsi sorumlu hale gelmektedir.

Yasama yiiriitme iliskileri baglaminda yeni hiikiimet sistemi, 1982 Anayasasi’nin temel
Ozelliklerinden biri olan ve 1971 yilindan beri korunan giiglii yiiriitme modeline daha da
derinlestirmis, TBMM’nin yetki alanimi yiiriitme karsisinda daraltmistir. Her ne kadar sert
kuvvetler ayriliginin bir geregi olarak bakanlarin milletvekili olmas1 yasaklanmigsa da bakanlar
ile Cumhurbagkani ¢ogunlugu elinde tutan partisinin milletvekilleri araciligtyla meclise digsaridan
etki edebilmektedir. Daha da dnemlisi degisiklik 6ncesi Cumhurbaskani’nin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’nin ¢ikardigi kanunlar1 geri génderme yetkisi daha da gii¢lii kilinarak, “geciktirici veto”
yetkisi “zorlastirici/giiglestirici veto” haline getirilmis?®® ve bu yetki hukukilik denetimiyle sinirl
kalmayarak yerindelik denetimine de tabi olmustur. Bu husus o6zellikle ileride ele alacagimiz
Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin kanunla ¢atigmasi halinde kanunu gegerli kilan hiikmiin
gegerliliginin ¢ok zor kosullara baglandigini, meclisin ¢ikaracagi/degistirecegi bir kanunun gerek
“zorlastiricy/giiglestirici veto” gerekse parti disiplini aracilifiyla engellenebilecegini kanitlar
niteliktedir.

Parlamenter sistemlerde meclisin hiikiimeti denetleme fonksiyonu bagkanlik sistemine
gore cok daha etkin calisir. 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu da bu baglamda Meclis’in
denetim yetkisini daraltmistir. Bakanlarm meclis tarafindan goérevden alinabilmesi anlamini
tagiyan siyasal sorumluluk mekanizmasi (gensoru), milletvekillerinin bakanlara sozli,
Cumhurbagkani’na ise yazilt soru sormasi usulleri kaldirilmigtir. Anayasa’da ongoriilen cezai
sorumluluk mekanizmasi ise var olmakla birlikte islerligi ¢ok zor kosullara baglanmistir. Cezai
sorumlulugun isletilebilmesi i¢in gereken ii¢ farkli oylamanin ikisinde istenen nitelikli gogunluk?,
mecliste ¢ogunlugu olusturan iktidar partisinin lideri olan Cumhurbaskani’ni, Cumhurbagskani
Yardimecilarini ve bakanlar1 meclis sorusturmasina tabi tutarak hiikiimet tiyelerinin Yiice Divan’da
yargilanmalarini ¢ok zor kosullara baglanmstir.

Diizenleme hiikiimet sisteminin bagkanlik sisteminden uzaklastig1 ve amorf bir gorintii
sergiledigi yoniinde elestirilere?? sebep olmaktadir (Seving, 2017: 111, Gozler, 2017: 70-74).
Mevcut sistemin yasama organini etkisiz hale getirmesi ve siyasal erkin tek elde toplanmasi
nedeniyle cumhuriyet rejimiyle bag zayiflamig goziikmekte, demokratik bir cumhuriyet
nosyonundan hizla uzaklastigi yoniinde elestiriler dile getirilmektedir (Kanadoglu, Duygun,
Bilgehan, 2017: 39).

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu yargi bagimsizliginin saglanmasi ve anayasa
yargist ile ilgili onemli diizenlemeler icermektedir. Bu baglamda Anayasa Mahkemesi'ne ve
Hakimler ve Savcilar Kurulu'na iliye se¢imi yeniden diizenlenerek iiye segimlerinin biiyiik

19 Amerika Birlesik Devletleri’nde uygulanan Bagkanlik Sisteminin daha kapsamh ve farkhi bir yorumu igin bkz;
Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, Beta Yayinlari, Istanbul, 1997, s. 419-421.

201982 Anayasas1 madde 89: “Cumhurbaskani, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince kabul edilen kanunlari on bes giin
icinde yayimlar. Yayimlanmasini kismen veya tamamen uygun bulmadigi kanunlari, bir daha gériisiilmek iizere, bu
hususta gosterdigi gerekge ile birlikte ayni siire iginde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine geri génderir... Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi, geri gonderilen kanunu iiye tamsayisimin salt ¢ogunluguyla aynen kabul ederse, kanun
Cumhurbaskaninca yayimlanir...”

2 Meclis Sorusturmasi acilmasi Istemi i¢in TBMM iiye tamsayisinin salt cogunlugu; Meclis Sorusturmasi Agilmasina
Karar Verilmesi TBMM {iye tamsayisinin 3/5’i ve Yiice Divana Sevk Karari icin TBMM iiye tamsayisinin 2/3’
gerekmektedir. bkz, 1982 Anayasasi m.106.

2 Diizenlemede bagkanlik sisteminin asli 6zelliklerinden biri olan yasama ile yiiriitmenin birbirine miidahale edememesi
ilkesine uyulmamistir. 1982 Anayasasi’nin 116. Maddesi degistirilerek secimlerin yenilenmesine TBMM’nin ve
Cumhurbaskani’nin karar verebilecegi ifade edilmistir. 1982 Anayasasi 116. Madde: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, iiye
tamsayisinin beste ii¢c cogunluguyla segimlerin yenilenmesine karar verebilir. Bu halde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
genel se¢imi ile Cumhurbaskanligr secimi birlikte yapilir. Cumhurbaskaninin segimlerin yenilenmesine karar vermesi
halinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi genel segimi ile Cumhurbaskanlig segimi birlikte yapilir.”
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cogunlugunun Cumhurbaskani’nin takdirine birakilmasi elestirilmistir®®, Demokratik iilkelere
0zgli hukuk sistemi icinde yaygin olan uygulamada, yiksek yargi hakim ve savcilarinin
atanmasinda sadece yiirlitmen degil, senato onay1 araciliiyla meclis de etkili bir sekilde siirece
dahil edilmektedir. Tiirkiye’de Hakimler ve Savcilar Kurulu Bagkani’nin Adalet Bakani olmasi ve
Adalet Bakam1 Miistesari’nin kurulun dogal iiyesi sayilmasi yiirlitmenin yargi karsisindaki
belirleyici giiciinii ortaya koymaktadir (Ozbudun, 2018: 391). Cumhurbaskani’nin parti baskani
olmasi ve yiiksek yargi atamalarinda etkin rol oynamasi®, kuvvetler ayrihig1 ile bagimsiz ve
tarafsiz yargi ilkesi ¢ergevesinde elestirilmektedir (Celik, 2017: 36). Bu durum yargi organlar
tarafindan alinacak olan kararlarin siyasal boyutunu tartisma konusu yapmaktadir. Bu veriler
1s181nda “Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi “adiyla sunulan yeni hiikiimet sistemi, yiirlitmenin
yetki alanin1 yasama aleyhine genisleterek, yasamanin denge ve denetleme fonksiyonunu azaltmas,
yiirlitmenin yargi atamalarindaki rolii sebebiyle hukukun siyasallasmasi tartismalarina sebep
olmustur. Cumhurbagkani’na taninan yetkiler Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iliskin
diizenlemeler araciligiyla somutlagmistir.

6. YENIi HUKUMET SISTEMi ILE CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI ARASINDAKI iLiSKi

Yiiriitmeye taninan diizenleyici islemlerde etkili olan en 6nemli husus tercih edilen
hiikiimet sistemidir®®. Devlet bagkaninin kararname yetkisi, baskanlik sisteminde parlamenter ve
yari-bagkanlik sistemine sahip iilkelere gore ¢ok daha giiclii bir yere sahiptir. Gerek yiiriitmenin
monist bir yapiya sahip olmasindan dolayr kararname yetkisinin basit bir islemle
gerceklestirebilmesi gerekse parlamentonun kararname iizerindeki etkisinin zayif olmasi devlet
bagkanina ait bu yetkiyi gliclendirmektedir (Aslan, 2020: 73). Yasama ile yiiriitme organi arasinda
bir ¢catisma olmasi durumunda, baskanin gii¢lii pozisyonu sebebiyle kendi yetkilerini genigletmek
amaciyla anayasa degisikligine gitmesi veya baskanin parlamentoyu baypas ederek kararname
¢ikarma yoluna gitmesi tercih edilebilen bir yoldur. Ornegin Latin Amerika’da uygulanan
bagkanlik sisteminin ayiric1 yonii, sistem igerisinde devlet baskanina gii¢lii bir kararname
yetkisinin verilmesidir. Bu yetki parlamentolar1 devreden ¢ikaracak sekilde kullanilabilir ve hatta
miinhasiran yasa teklif edebilme ve anayasa degisikligi tekliflerini de igerebilmektedir. Latin
Amerika’da, bakanlarin bir sekreterya pozisyonuna indirgenmesi sebebiyle de devlet
bagkanlarinin, siyasal sistemin en dnemli ve en giiclii aktorii oldugu sdylenebilir. (Aslan, 2020, s.
68).

Juan J. Linz ve Alfred Stepan demokratik bir siyasal yapiy1 agiklarken “demokratik
pekisme” kavrami tizerinden hareket ederek, bu kavrami davranigsal, tavirsal, anayasal 6zelliklerle
ifadelendirmektedir. “Demokratik Pekisme” davranigsal olarak siyasal ve toplumsal aktorlerin
demokratik tutumlarin1 vurgularken, tavirsal olarak kamuoyunun varhigi ile demokratik
kurumlarin demokratik sistemin siirekliligine destegini On plana ¢ikarmaktadir. Anayasal

2 Serap Yazict hukuk devleti ve yargi bagimsizlig1 iizerinden 1982 Anayasasi’ni diger anayasalarla karsilagtirmali bir
sekilde incelenmis ve yargi organlarini siyasallastirdig1 iddiasiyla elestirmistir. Ayrintili bir agiklama i¢in bkz; Serap
Yazici, “Hukuk Devleti ve Yargmmn Bagimsizhig1”, iginde, Tiirkiye’de Siyasal Yasam, Mehmet Kabasakal (Der.),
Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Istanbul, 2016.

24 1982 Anayasasi’nin deisen 146 ve 159. Maddeleri uyarinca Cumhurbaskani on bes iiyeden olugan Anayasa
Mahkemesi’nin on iki iiyesini, on ii¢ iyeden olusan Hakimler ve Savcilar Kurulu'nun alti {iyesini se¢mektedir.
Cumhurbagkani, Hakimler ve Savcilar Kurulu’nun dort iiyesini segiyor gibi goriinse de Adalet Bakani ve Miistesar dogal
tlye oldugu i¢in ve bu Kkisilerin de dogrudan Cumhurbasgkan: tarafindan segilmesine istinaden esasta 6 iiyeyi
belirlemektedir. Bkz. 1982 Anayasasi m. 159.

% Yiiriitmenin diizenleyici islemlerini dogrudan etkilemese bile, iiniter devlet ile federal devlet yapisi arasindaki
farkliliklar dahi bagkanin kararname (diizenleyici islem) yetkilerini dolayli olarak etkilemektedir. Bu etkinin derecesi
yetki dagilimina ve yargi organinin denetim giiciine bagl olarak degisebilmektedir. (Lijphart, 2014: 221-235).
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baglamda da demokratik siireclerin gerektirdigi kanunlarin ve kurumsal yapilarin yasanan
catigmalardaki onemine dikkat ¢ekmektedir (Linz ve Stepan, 1996: 6). Bu ozellikler 1s183inda
demokrasinin pekismesi i¢in gerekli olan bes temel unsur vardir. Gelismis, giiglii bir sivil toplum,
Ozerk bir siyasal toplum, hukukun tistiinliigii, islevsel bir devlet biirokrasisi, kurumsal yaprya sahip
giicli bir iktisadi toplum (Linz & Stepan, 1996: 7). Tiirkiye’de 6771 Sayili Anayasa Degisikligi
Kanunu’nun glindeme gelmesinin temel gerekgesi bu teori baglaminda islevsel bir devlet
biirokrasisi yaratmaktir. Ancak daha hizli ve etkin bir sekilde karar alabilen devlet biirokrasisinin
ingast i¢in ylritmenin diizenleyici islemi olan Cumhurbaskanligi Kararnameleri yeniden
diizenlenmis ve yeni diizenlemeyle yasamanin genelligi ve devredilmezligi ilkesine bir istisna
olarak, Cumhurbaskani’na kanuna dayanmaksizin yasaya benzer?® islemler yapma yetkisi
verilmigtir. Bununla birlikte yine Linz ve Stepan’in sivil toplum, siyasal toplum ve hukukun
Ustlinliigii vurgulart goz ardi edilmistir. Daha merkezilesmis bir karar alma mekanizmasinin
varligr sivil toplumun katkisini azaltmistir. Siyasal toplum yeni hiikiimet sisteminin getirdigi
secim ve ittifak modeli nedeniyle daha oynak ve polarize olmus, yiiksek yargi hakim ve
savcilarinin atanma usulii, yiliritmenin yargi iizerindeki etkisini arttirmis, hukukun istiinligi
ilkesi tartigmal1 bir hale gelmistir.

Yeni hiikiimet sisteminin en 6nemli unsurlarindan Cumhurbagkanligi Kararnameleri kamu
biirokrasisinin atanmasinda basat rolii oynamaktadir. Bu kararnamelerinin ayni zamanda kanun
diizeyinde islemler yapmasi yiiriitmenin monist niteligiyle birlestiginde daha da merkezilesmis bir
siyasal yap1 ve devlet biirokrasisi karsimiza ¢ikmaktadir. Devlet ile piyasa arasindaki iligkileri
diizenleyen ve denetleyen Merkez Bankasi, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu,
Sermaye Piyasasi Kurulu gibi iist diizey kurumlarin yonetsel yapilarinin da yiiriitmenin
diizenleyici islemleri ile belirlenmesi Linz ve Stepan’in “iktisadi toplum” dl¢egine uygun
diismemektedir. Iktisadi toplumun zayifligi Ozbudun’a goére sivil toplumun gelismesine de
olumsuz etkide bulunmaktadir (Ozbudun, 2000, s. 7-8).

Tiirkiye’de 1960 sonras1 demokratiklesme ve liberallesme siireglerine karsi olusan siyasal
siddet egilimleri yasal bir ¢ergeve igerisinde engellenememis, yiiriitme organi bu basarisizlig
1961 Anayasasi’na baglamistir. 1961 Anayasasi’min yliriitmenin gilicini  siirlandiran
Ozelliklerine vurgu yapan hiikiimet, yiiriitmenin giiciinii arttiran ve merkezilesme egilimlerini
gliclendiren bir anayasa degisikligine gidilmesi gerekliligini vurgulamistir. 1968 sonrasi
yayginlagmaya baslayan siyasal siddet, liberallesme ve demokratiklesme siireclerini tersine
cevirmisg, 12 Mart 1971 miidahalesinden sonra yapilan anayasa degisiklikleri kanun hiikkmiinde
kararnameler aracilifiyla yiiriitmeyi gii¢clendirerek geri doniis siirecini tamamlamistir (Erogul.
2006: 156-157). Bu merkezilesme egilimi 1982 Anayasasi’yla da devam etmistir. 2017 yilinda
yapilan anayasa degisikligiyle birlikte 2018 yilinda yiiriirliige giren baskanlik hiikiimet sistemine
benzeyen bu yap1, yiiriitme organini bugiine kadarki en giiglii pozisyona tasimistir. Giiglii yiirtitme
erki ve Tiirkiye’ye Ozgii baskanlik sistemi bazi yazarlara gore demokratik bir bagkanlik
sisteminden ziyade “delegasyoncu demokrasi” (O’Donnell, 1994) tipi bir hiikiimet sistemini
andirmaktadir (Gozler, 2018: 310). Daha ¢ok Latin Amerika tlkeleri i¢in kullanilan bu tabir
demokratik pekismenin gelismedigi dolayisiyla sivil toplumun yeterince 6zerk bir yapiya
doniismedigi ve hukukun {stiinliigline bagh olarak gelismis bir denge ve denetleme
mekanizmasinin olugsmadig tilkelerin siyasal yapilarinda, giiclenen yiiriitme erkini vurgulamak
adina kullanilmaktadir. “Delegasyoncu demokrasi’lerde ¢ogunluk¢u bir demokratik gelenek
vardir ve liberal unsurlar bu yapi icerisinde zayiftir. Halkin siyasal katilim1 sadece se¢im yoluyla
gerceklesmekte, segimlerin sonucu, kazananlar ve kaybedenler agisindan biiyiik etkiler ortaya
cikarmaktadir. Segilen baskana genis bir alana yonelik vekalet ve ¢ok giiclii yetkiler verilmekte

% Onur Karahanogullar1 CBK’larin yasa benzeri- yasamsi (quasi-statute) olarak nitelendirilebilecegini, CBK mn es
kural degerine sahip oldugunu iddia etmektedir. bkz.
http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/cbk.pdf, 2019
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(yetki devri/delegasyon), yiirlitme erki bu yetkisini kullanirken onun giiciinii dengeleyecek
denetim mekanizmalar1 ¢aligmamaktadir. Dolayisiyla halkin oylartyla se¢ilmis baskan sadece
secimler araciligiyla halka hesap vermekte, se¢imlerin disinda yatay hesap verebilirlik ilkesi
calismamaktadir. Yiiriitme erkinin, kurumlara ve sivil toplum kuruluslarina hesap vermesi s6z
konusu degildir (O’Donnell, 1994: 60-62). Cogunlugun egemenligi, demokrasiye getirilen
sinirlamalarin temelini teskil etmektedir (Ozbudun, 2016: 83). Bu baglamda yiiriitmenin basi olan
bagkan da genellikle Weberci anlamda “karizmatik otoriteye™ sahip olarak, kisisellesmis bir
iktidar yapis1 kurmaktadir.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu, yasama yetkisinin genelligi ve kanun dayali
olma (Secundum Legem) ilkelerinin bir istisnasi olarak sadece Cumhurbaskanligi Kararnameleri
ile diizenlenebilecek alanlar1 belirlemistir. Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nin bu kararnameler
tizerinde onay yetkisi (Yetki izni) bulunmamaktadir. 1982 Anayasanin kanun ile
Cumhurbaskanhigi Kararnameleri arasindaki catismali hallerden bahsetmesi?’ ve yargisal
denetimin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasi bu kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki
yerini tartigmali hale getirmistir. Bu 6zellikleriyle Cumhurbaskanligi Kararnameleri sadece karar
alic1 birer diizenleyici islem degil ayni1 zamanda yiiriitme organi olan Cumhurbaskani’nin yasama
organi olan parlamento karsisindaki giiclinii pekistiren bir siyasal bir aractir. Her ne kadar Anayasa
Mahkemesi ilke olarak CBK’lar1 genel sinirlamaya tabi tutmus olsa da agilan davalarda verilen
bazi kararlar bu sinirlamalari tartismali hale getirmistir?®.

Yine Anayasa’nin 104 maddesinin 17. Fikrasi, ekonomik ve sosyal haklarin CBK ile
diizenlenmesini Ongdrmektedir. Temel hak ve Ozgiirlikklerin sinirlandirilmasimin siirlarm
belirleyen 13. madde ise tiim temel hak ve Ozgiirliikklerin ancak kanunla sinirlanabilecegini
belirtmistir. Ulusoy’a goére “sinirlama” kavrami “diizenleme” kavramina dahil edilebildigi igin
Anayasa’nin 104/17 maddesi 13. maddenin istisnas1 olarak goriilmeli ve “6zel hiikkmiin genel
hilkkme istiinliighi” prensibi (lex specialis) dogrultusunda, bu tiir haklarin diizenlenmesinde
“smirlayic’” veya “gelistirici” diizenleme ayirimi yapilmamalidir. Dolayisiyla Ulusoy,
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile temel hak ve 6zgiirliiklerde sinirlama yapilabilmesini miimkiin
gormektedir. Gozler ise Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile temel hak ve 6zgiirlikklerde sadece
diizenleme yapilabilecegini, sinirlama yapilamayacagini hatta sosyal ve ekonomik haklar
icerisinde bulunan ancak negatif statli hakki mahiyetinde olan “calisma ve sdzlesme hakki” ile
“sendikal haklar” gibi konulara iliskin de sinirlamanin sadece kanunla yapilabilecegini
belirtmektedir. Dolayisiyla idarenin diizenleyici iglemleriyle kanunun 6ngdrmedigi bir sinirlama
yapilamaz (Gozler, 2018: 125). Hukuki alanda Gozler’in yorumu daha dogru goriinse de siyasal
olanin Oncelik haline geldigi ve hiikiimet sisteminin degistigi bu kosullarda temel hak ve
ozgirliiklerin Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile sinirlanabilecegi 6ngoriilebilir.  Nitekim
yiiriitmenin diizenleyici islemi ile Tiirkiye’nin taraf oldugu “Istanbul Sézlesmesi’nden ¢ikilmis
olmasi bu goriisli kanitlar niteliktedir. Bu uluslararasi anlasmanin temel hak ve ozgiirliikleri

271982 Anayasast m. 104/17: “Cumhurbaskanhigi kararnamesi ile kanunlarda farkh hiikiimler bulunmast halinde,
kanun  hiikiimleri uygulamwr. Tiirkive Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmas: durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

28 Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbagkanligi Kararnameleri hakkindaki “kadro ihdaslarina” dair oy ¢okluguyla verdigi
kararinda kural olarak ayni ilkeyi sadik oldugunu belirtmesine karsin, hakim-savcilarin kadro ihdaslarini da igeren
diizenleme “yarg1” yetkisine dair bir husus olmasina ragmen, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesine yesil
151k yakmast, teoride kendi benimsedigi prensibe ters diistiigii goriintiisii ¢izmektedir. Ulusoy’a gore Anayasa m. 104/17
hitkmiindeki genel sinirlamalardan olan “yiiriitme alanma iliskin olmak” kuralina uyulmamistir. Anayasa m. 123/1
hitkmii “genel hiikim”, Anayasa m. 106/son hiikkmii “6zel hiikiim” olarak goériilmekte ve “genel kanun-6zel kanun”
catigmasinda “lex specialis” ilkesi ¢ergevesinde 6zel hiikkmiin 6ncelikli oldugu goriisii benimsenmistir (Ulusoy; 2020:
59).

Ilgili Anayasa Mahkemesi Kararlar1 icin bkz. AYM, 2018/119, K.2020/25, 11/6/2020, Resmi Gazete, 9/11/2020.
(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2020-25-nrm.pdf)
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icerdigi de goz oniinde bulunduruldugunda yiiriitmenin giiclii oldugu bir siyasal rejimde yasama
islemlerinin yliriitme eliyle gegersiz kilinabilecegi sdylenebilir.

Cumbhurbaskanligi Kararnamesi’nin etki diizeyini parlamentoya ragmen arttiran 6nemli
bir ara¢ da Cumhurbagkani’nin veto yetkisidir. Tiirkiye’de yeni hiikiimet sisteminin getirdigi en
onemli degisikliklerden biri de geciktirici vetonun yerini giiglestirici vetonun almasidir.
TBMM’nin karar yeter sayisiyla (Oylamaya katilanlarin salt ¢cogunlugu) ¢ikaracag: bir kanunun
Cumbhurbaskani tarafindan veto edilmesi halinde, TBMM nin ayn1 kanunu tekrar ¢ikarabilmesi
mutlak ¢ogunluk (600 milletvekilinin salt ¢ogunlugu yani 301 oy) sartina baglanmistir.
Cumbhurbagkani’nin partili olmasi ve partinin veya iktidar koalisyonunun meclis ¢ogunluguna
sahip oldugu diisiiniildiigiinde bu durum Arjantin’de yasandig1 gibi® kararnamelerin parlamento
tarafindan etkisiz kilinmasi islevini rahatlikla sinirlandirabilir.

Parlamenter sistemden farkli Ozellikler gostermekle birlikte, baskanlik sistemleri
icerisinde de secim Oncesi veya sonrasinda goriilebilecek koalisyon 6rnekleri vardir (Anayurt ve
Ekinci, 2019). 2017 degisikligi sonras1 Cumhurbaskani’nin secilebilmesi igin gerekli olan yilizde
elli smirin1 gegebilmek adina iilkemizde de se¢im koalisyonlari zorunluluk haline doniigmiis,
secimi kazanan koalisyonun iktidarda da koalisyonu siirdiirdiigii goriilmiistiir®®. Iktidarda olan
koalisyonun giiclii bir ¢ogunluga sahip olmasi ve alinacak kararlarda ortak hareket etmeleri
sebebiyle Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin etkili ve hizli bir seklide yiirtirlige girecegi
kuskusuzdur. Koalisyonun varligi, iktidardaki partilerin kendi i¢lerinde uzlasmalar1 gerekliligini
ortaya ¢ikarmakta, muhalefet partilerinin karar alma siireglerine katilimimi zayiflatmaktadir.
Dolayisiyla Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin etkinligini ve denetimini yasama organindan
ziyade yiirlitmeyi olusturan aktorler belirlemekte, parlamentonun siyasal denetim islevi etkisiz
kalmaktadir.

Kararnameyi etkileyen onemli bir faktor de siyasal kiiltiiriin hiikiimet sistemine etkisi
baglaminda ele aliabilecek olan parti disiplinidir. Partilerin kurumsal olarak giiciinii de ortaya
koyan bu etmen devlet baskaninin kararname ¢ikarma yetkisini de etkilemektedir. Parti disiplini
zayif olan ve vekillere parti tercihlerini dayatmayan baskanlik sistemlerinde vekiller daha
bagimsiz hareket edebildigi i¢in, baskan ¢ikaracag: kararname ile ilgili kendi partisinden destek
alamazken parti disindan destek alabilmektedir. Dolayisiyla bagkanin ve kararnamelerin giicii
partilerin degil, parlamentonun destegine baglidir. Parlamento desteginin azalmasi durumunda
bagkanin etkinligi ve giivenilirligi azalmaktadir. Parlamentonun ¢ok partili bir yapiya sahip
oldugu® ve parti i¢i disiplinin yiiksek oldugu Tiirkiye’de ise Cumhurbaskan1 kendi partisinden
veya koalisyon iktidarini olusturan partilerden destek alabildigi i¢in, muhalefet partilerinin
goriislerine ihtiya¢ duymamakta ve tek tarafli olarak kararname ¢ikarma yetkisine daha fazla
bagvurmaktadir (Aslan, 2020: 210-214). Bu durum miizakereci bir demokrasiyi miimkiin
kilmamakta, se¢imi mutlak ¢ogunlukla kazanan bagkanin, ¢ogunlukg¢u bir demokrasi anlayisiyla
hareket etmesine sebep olmaktadir.

2017  Anayasa  degisikligiyle  birlikte =~ Cumhurbaskanligi =~ Kararnameleri
Cumbhurbaskani’nin yetki ve hareket alanin1 genisletmistir. Yasama organi ile birlikte yasama

2 Arjantin’de 1983-2001 yillar1 arasinda ¢ikarilan kararnamelerin %4,4 {iniin parlamento tarafindan degistirilebilmesi
ve diger yetkisiz kilma girisimlerinin basarisizlikla sonuglanmasi veto yetkisi ile ilintilidir. Volkan Aslan bu konuyu
ayrintili bir sekilde kitabinda agiklamaktadir. bkz, Aslan, 2020, $.192-199)

%0 Yeni hiikiimet sistemiyle birlikte uygulanan segim ittifakina yonelik ayrmtili bilgi igin bkz; Barm, T. (2019).
Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sisteminde Temsilde Adalet lkesi ve “Secim Ittifaki” Diizenlemesinin Degerlendirilmesi,
Yildirim Beyazit Hukuk Dergisi, (1), 1-34 . DOI: 10.33432/ybuhukuk.537629.

31 Tiirkiye’de gegmisten beri siyasal yelpazenin gesitliligi, pargalanma, oynaklik ve kutuplasma gibi sorunlara yol
acmistir. Tiirk Siyasal hayatinda 1990’11 yillarda yasanan merkez sag ve solda parcalanma ve boliinme ile ilgili ayrintili
bilgi i¢in bkz. Tanju Tosun, Merkez Sag ve Solda Pargalanma, Boyut Yayimnlari, 1999, izmir.
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islemleri de yiiriitme ile karsilagtirildiginda mevki kaybetmis, hiikiimet sistemiyle bir biitiin olarak
disiiniildiigiinde hukuk ilkesine aykirilik teskil edebilecek olan, normlar hiyerarsisindeki
kanunlarin konumu Cumhurbaskanligi Kararnameleri karsisinda tartigmali hale gelmistir. Oysa
Kant’in dedigi gibi hukuk ilkesi “cumhuriyetle ilgili biitiin maksimlerin kendisinden tiiretilmesi
gereken en yiiksek ilkedir ve baska hi¢hir ilkeyle simirlanmamistir” (2010: 41). Tiirk Anayasa
tarihinde yiiritme organi ve Cumhurbagkani en giiclii konuma ulagmis, yiiriitmenin diizenleyici
islemlerinden Cumhurbaskanligi Kararnameleri de bu siirecin en 6nemli araglarindan biri haline
gelmisgtir.

7. SONUC

Hukuk, yiiriirliikte oldugu {iilkenin siyasal, ekonomik ve toplumsal pratikleriyle birlikte
degerlendirildigi ol¢lide yorumlanabilir. Hem devletin ve iktidarin hegemonyasini mesrulastirir
hem de siyasal sistemin degiserek yeniden sekillenmesine yardimci olur. Siyasal sistemin ve
iktidar-toplum iliskilerinin siirdiriilebilirligini saglayan en 6nemli unsurdur. Ancak hukuk,
toplumsal, politik ve ekonomik iliskiler ag1 karsisinda belirleyici olmaktan ¢ok bu iligkiler aginin
etkisi altindadir.

Bu c¢alismada genel olarak normlar 6zel olarak da Cumhurbaskanligi Kararnameleri
politik sistemin bir araci olarak ele alinmustir. 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile
Cumhurbaskani’na taninmis yeni yetkiler arasinda bulunan “Cumhurbagkanligi Kararnameleri”
sadece bir yetki olmakla sinirli kalmayip, icerigiyle kamu hukukunun ve siyasal sistemin temelini
de degistirmistir. Degisen hiikiimet sistemi ile birlikte gliglenme egilimi gdsteren yliriitme ve onun
diizenleyici islemleri baglaminda tartisilan Cumhurbaskanligi Kararnameleri yeni sistemin en
onemli unsuru haline gelmistir. Monist bir yliriitme yapisiyla birlikte eski sistemde yer alan Kanun
hilkkmiinde kararnamelerin yerini alan, ancak TBMM’nin yetki iznine ihtiya¢ duyulmadan
yaymmlanabilen Cumhurbagkanligi Kararnameleri, hiikiimet sistemi baglaminda yiirlitmenin,
yasamaya tabi hukuki faaliyetlerde bulunabilecegini 6ngdren diizenlemenin disina ¢ikarak,
yasama organinin yetkilerini daraltarak yiiriitmenin giiciinii arttirmistir. Dolayisiyla siyasal
sistemin isleyisi hukuka yon vererek, pragmatik bir bakis a¢is1 temelinden hareketle hukuksal
siireci etkilemistir. Bu anlamda Cumhurbagkanligi Kararnameleri bir tasarimin sonucu olarak
degil, bir amacin gerekliligi iizerinden dizayn edilmis, yiiritmenin giiglendirilmesi amacina
yonelik ¢abanin araci olmuslardir.

Tiirkiye’de normlarin ingasi, uygulanmasi ve denetlenmesi siyasallastigi 6l¢iide hukukun,
belirleyici olmaktan ziyade belirlenim altinda oldugu sdylenebilir. Cumhurbaskanligi
Kararnameleri 2017 Anayasa Degisikligiyle birlikte belirleyici bir norm haline gelmis, siyasal ve
toplumsal alanda yeni hiikiimet sistemine genis bir mesruiyet zemini yaratmistir. Tiirk siyasal
hayatinda asli iktidarin siyasal tercihleri anayasa degisiklikleriyle sonuglanarak hukuksal siirece
dogrudan etki etmektedir. Siyasal iktidarin tercihleriyle biitiinlesen ve hukukun aragsallagmasina
vesile olan bu durum kuvvetler ayrilig1 ve hukuk devleti teorilerinin de asinmasina yol agmaktadir.

Arastirma ve Yaymn Etigi Beyam

Bu calisma bilimsel arastirma ve yayin etigi kurallarina uygun olarak hazirlanmustir.
Yazarlarin Makaleye Katki Oranlar:

Makale tek yazarli olarak yazilmistir.

Cikar Beyam

Yazarlar agisindan ya da ii¢iincii taraflar agisindan ¢aligmadan kaynakli ¢ikar ¢atismasi bulunmamaktadir.
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Extended Summary

Presidential Decrees in Terms of The Relationship Between Law and Politics in
Tiirkiye

The law, which provides social order as the only obligatory set of rules supported by the
state power, has a function that restricts power as well as its social functions in the modern state.
The rules of law are influenced by and gain meaning and function in the social, cultural, historical
and political processes of the state and power it is in. In this sense, it is of necessity to explain the
historical relations between law and politics to understand the tools of law.

The Law No. 6771 on the Amendment to the Constitution entered into force on July 9,
2018. It replaced the parliamentary system by the “Presidential Government System”, which is
close to the presidential system. In this context, the Decree Law No. 703 on the Amendments of
Certain Laws and Decrees for the Purposes of Compliance with the Amendments to
the Constitution enacted 203 new legal amendments regarding the administrative structure of the
“Presidential Government System”. The changing legislative and executive relations have
amended especially constitutional audit and regulatory processes of the execution..

The second section of the study is titled “The Relationship between Law and Politics”.
The limitation of power by law, which has been mould by the idea of the Enlightenment with the
emergence of the modern state, is still at the center of political discussions today. The political,
economic, cultural and historical structures of a country affect the legal system of the country. The
legal system is moulded by and interpreted with this structure. Therefore, a view of life and
ideology, that is, politics, play a significant role in the functioning of the legal system. Today, the
power of the executive against the legislature in the modern state casts a shadow over the rule of
law. The legislature should not be exposed to any influence so that it is possible to speak of the
rule of law. Accordingly, this section includes the analyzes of Dicey and Barry, who criticize the
administrative system in England. Law transforms into an ideological tool to the degree that it
loses its impartiality and those who hold power attempt to use the oppressive and hegemonic
power of law. The section covers the views of Gramsci, Foucault and Poulantzas, which also
support these claims. In this context, to discuss the relationship between law and politics, it is
argued that law is in a position that both determines the social order and is determined by politics.
The philosophical approach in this section provides a discussion ground for the last section titled
“The Relationship Between the New Government System and Presidential Decrees”.

The third section discusses the “Decree” and “Presidential Decrees” in general, as well as
the function of regulatory processes in the parliamentary system and the presidential system. The
country practices in which this regulatory authority is primarily given to the executive power are
included. The place and course of these two legal arrangements in the Turkish constitutional
history are revealed and the 1971 Constitutional Amendment, which strengthened the position of
the executive and the President, is discussed. The provisions of decree-laws are discussed
comparatively in the 1961 and 1982 Constitutions.

The fourth section considers the legal dimension of the “Presidential Decrees”. The
literature is furnished with a variety of studies on the legal dimension of the decrees. In particular,
“Journal of Constitutional Justice” and “Journal of Contemporary Law” have comprehensively
evaluated the legal dimension of the issue. “Presidential Decrees” were discussed in connection
with the relationship between the execution and the legislation and the strengthened position of
the executive branch. Presidential Decree is not a new regulation that existed before the Law No.
6771 Amending the Constitution. However, its subject was limited to the organizational structure,
working principles and personnel appointments of the Secretary-General of the Presidency, and it
was in the status of acts of the President in his own competence. Decree laws, abolished by the
Constitutional Amendment No. 6771, were replaced by “Presidential Decrees”. The subjects that
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can only be regulated by the Presidential Decree, the subjects that cannot be regulated by the
Presidential Decree, and the conflicts between the Presidential Decrees and the Laws are the main
subjects of this section. This study discusses that the decree laws are an exception to the non-
delegation doctrine and Secundum Legem and made way for the executive. It also draws attention
to the political aspects of the issue that have strengthened the executive.

The fifth chapter deals with the characteristics of the new government system that form
the basis of the “Presidential Decree”. The law no. 6771 on Constitutional Amendment, which
introduced the most important amendments in the history of the 1982 Constitution, enhanced the
powers of the executive on the grounds that it could take decisions more quickly by using the
decision-making mechanisms effectively. For this purpose, the regulatory processes of the
executive were reconsidered. Regarding the relationship between the legislation and the execution,
the new government system deepened the strong executive model, which has been one of the main
issues of the 1982 Constitution and has been preserved since 1971. The new system thus narrowed
the jurisdiction of the Grand Assembly against the executive branch. In order to understand the
political dimension of the analysis, the study evaluates the basic mechanisms of the changing
political system and the decrees within the framework of the new amendments. The study founds
the amendment on the claim that it has used law as a political tool due to either disrupting its check
and balance function through enhancing the authority the execution against the legislature or its
role in the election of the members of the high judiciary.

In the sixth and last section, ‘“Presidential Decrees” are reconsidered with the new
government system, not only as a regulatory act of the executive but also as a legislative act. The
evaluation is based on the claim that the new government system gathers all executive powers in
the President, narrows the check and balance mechanisms, and the executive has been
continuously enhanced as a result of the political preferences from past to present, and that it has
a significant impact on the legislature and the judiciary. This claim is discussed in relation to the
analyses of Dicey and Barry given in the first chapter. Moreover, it is evaluated in terms of the
concept of “Consolidated Democracy” by Juan Linz and Alfred Stepan and “Delegative
Democracy” by Donnel is evaluated, particularly for Turkey. These evaluations reveal the depth
of the relationship between law and politics through “Presidential Decrees”.

In conclusion, this study considers Presidential Decrees as a new regulatory act by content,
not by name in the changing political system after the Law No. 6771 on the Amendment of the
Constitution. The originality of this study is to present a discussion in terms of the constitutional
amendments in Turkey and the relationship between politics and power of the recent history
despite considering the Presidential Decrees, which have become the most important regulatory
act of the executive, more than just as a legal arrangement. The Presidential Decrees are discussed
within the political structure of Turkey, from the perspective of the relationship between law and
politics. The study reviews analysis and evaluations obtained from judicial decisions, legislation
and internet resources besides articles and books.

394



