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. MESRUTIYET MECLIS-I MEBUSANINDA
PARLAMENTO DENETIMINDE ONE GIKAN
MEBUSLAR

PROMINENT DEPUTIES IN THE PROCESS OF
PARLIAMENTARY CONTROL IN THE MECLIS-
MEBUSAN DURING THE HIRST OTTOMAN
CONSTITUTIONAL MONARCHY

Omer Faruk GENCKAYA**
Osman Nihat BiSGIN ***

OZET

Osmanli Devleti’nin anayasal sisteme ge¢mesinden kisa bir siire sonra Mec-
lis-i Mebusan agildi. Ik meclise simirli da olsa hiikiimeti denetlemeye yonelik
bazi denetim araglar1 verilmisti. Biiylik bir cografyaya sahip olan Osmanl
Devleti’nin dort bir yanindan Istanbul’a gelen mebuslar kozmopolit bir meclis
yapist olusturdu. Farkli etnik kokenlere sahip bu mebuslar Dahili Nizamname’de
diizenlenen bir parlamenter denetim araci olan istizaha (gensoru) siklikla bagvur-
dular. Bir parlamento kiiltliri olmamasima karsin, ortak sorunlarin goreceli bir
“serbest” tartigma ortaminda ifade edilmesi, dolayl olarak padisahin sorgulanma-
sin1 da glindeme getirdi. Bu gelisme, 6teki nedenlerle birlikte parlamentonun 30
yil tatil edilmesine yol act1. Bu ¢alismada, Tlk Osmanli Meclis-i Mebusan’inda,
parlamenter denetim siirecinde 6ne ¢ikan mebuslarin etkinlikleri incelenecektir.

Anahtar Kelimeler: 1. Mesrutiyet, Osmanli Parlamentosu, Parlamenter Dene-
tim, Meclis-i Mebusan, Istizah

* Arastirma Makalesi
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ORCID: https://orcid.org/0000-0002-5505-3615
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ABSTRACT

Shortly after the transition of the Ottoman Empire to the constitutional system,
the Parliament was opened. The first parliament was provided some means of
control, albeit limited, to control the government. Deputies who came to Istanbul
from all over the Ottoman Empire, which had large geography, formed a cosmo-
politan assembly structure. These deputies of different ethnic origins frequently
resorted to the istizah (interpellation), a parliamentary control tool regulated in
the Internal Regulations. Despite the lack of a parliamentary culture, the expres-
sion of common problems in a relatively ‘'free” discussion environment indirectly
led to questioning of the Sultan, too. This development, along with other reasons,
led to the 30-year recess of parliament. In this study, the activities of the promi-
nent deputies in the parliamentary control process in the First Ottoman Parlia-
ment will be examined.

Keywords: The First Constitutional Monarchy, Ottoman Parliament, Parlia-
mentary Control, Meclis-i Mebusan, Interpellation
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GIRIS

On dokuzuncu yiizyil, Osmanl tarihinde Tanzimat ve Islahat Fermanlar ile
gelisen yonetimde reform hareketleri yaninda mutlakiyetten mesrutiyete gecis gi-
risimlerinin yogunlastig1 bir dsnem olarak bilinir.! “Ug sultan y1l1”? olarak da ani-
lan 1876 y1l1, i¢inde yogun siyasi olaylar1 barindirtyordu. Kirim Savagsi nedeniyle
olusan borglarin 6denmesi ve sarayin israfi gibi mali sorunlar®, 1871’de Mahmut
Nedim Pasa’nin sadrazam olmasiyla baski emareleri gdsteren bir yonetim tar-
zinin benimsenmesinin yani sira, Sehzade Murat Efendi’nin yakm iliskide bu-
lundugu bankerler*, masonlar® ve batili ¢evrelerin etkisiyle® Sultan Abdiilaziz’in
tahttan indirilmeye ¢aligilmasi bazi toplumsal hareketleri etkiledi. Fatih ve Siiley-
maniye medresesi talebelerinin Seyhiilislam’in azline yonelik 10 Mayis 1876’da
yaptiklart 6grenci hareketi (“talebe-i ulim”) “Kanun-1 Esasi” (KE) ve mesruti-
yet taleplerinin artmasina neden oldu.” Ogrenciler, padisahtan Miitercim Riisdi,
Hiiseyin Avni ve Midhat Pagalarin ve sabik saray imami Seyhiilislam Hayrullah
Efendi’nin goreve getirilmelerini istediler.® Ote yandan, “Yeni Osmanlilar” (daha
sonra “Geng Tirkler-Jon Tiirkler”) mesrutiyetin ilan edilmesini talep ediyorlar-
di.’ Boylece, Sultan Abdiilaziz’e darbe yapilmasini diizenleyen dortliiniin girisimi

1 Tarik Zafer Tunaya, Tiirkiye nin Siyasi Hayatinda Batililasma Hareketleri, Istanbul
Bilgi Universitesi Yayinlari, stanbul, 2001; Halil Inalcik, Osmanli Devieti Toplumu
ve Ekonomisi, Eren Yaymlari, Istanbul, 1993; Kemal Karpat, The Politization of
Islam, Oxford University Press, New York, 2001; Roderic Hollet Davison, Osmanlii
Imparatorlugunda Reform (1856-1876), Papirus Yaynlari, C. 1, Istanbul, 1997.

2 Sultan Abdiilaziz’in darbe ile tahttan indirilip yerine V. Murat’in gecirildigi, ardindan V.
Murat’1n psikolojik rahatsizligi nedeniyle onun da tahttan indirilip yerine II. Abdiilhamit’in
getirildigi 1876 yilina Osmanli tarihgiliginde verilen addir.

3 Hayri Ruhi Sevimay, Osmanli Son Donem Ekonomisi, Cumhuriyete Girerken Ekonomi,
Kazanc1 Hukuk Yaynlari, Istanbul, 1995, s. 260 ve 302-307.

4 Ibrahim Sati, Sultan V. Murad’in Hayat: ve Kisa Saltanati (1840-1904), (Yayimlanmamis
Yiiksek Lisans Tezi), Karamanoglu Mehmetbey Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Karaman, 2020, s. 49-58.

5 Semih Salih Tezcan - Ismail ismen, fTk Tiirk Masonlar: ve Sultan Murat V, Mimar Sinan
Yaynlari, fstanbul, 1998, s. 13.

Sat1, Sultan V. Murad’in..., s. 20-49.

Hakan Tiirkkan, Osmanli Devleti’'nde Anayasa Diistincesinin Gelisimi ve Kanun-1 Esasi
Tartismalar, (Yaymmlanmamis Doktora Tezi), Sakarya Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, Sakarya, 2013, s. 192.

8  Ilter Turan, “Osmanli Imparatorlugunun Son Déneminde Ogrenci Siyasal Faaliyeti”,
Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Mecmuast, C. 29, S. 1-4, s. 175-176.

9 Serif Mardin, Yeni Osmanh Diisiincesinin Dogusu, 5. Baski, (Iletisim Yayinlari, Istanbul,
2004, s. 41-57.
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mesruiyet kazandi. “Erkan-1 Erbaa” (dortlii gete)'® olarak bilinen darbecilerin
yaninda Siileyman Pasa ve Midhat Pasa gibi mesrutiyet taraftarlar1 ve onlarn
destekleyen bankerler, “Yeni Osmanlilar”, isyanct 6grenciler ve baz1 Avrupa bii-
yiikelgileri gibi yabancilar da yer aldi. Bu gruplari bir araya getiren ii¢ neden bulu-
nuyordu: Sultana olan kisisel kinleri, ekonomik durumun kotiiliigli ve mesrutiyet
talebi. Bununla birlikte, bu kisilerden yalnizca Midhat Pasa, mesrutiyet diisiin-
cesine igtenlikle baglh kalarak, mesrutiyetin yabancilarin Osmanlinin igiglerine
karigmasini engelleyecegi goriisiinii savunuyordu.'' 12 Mayis 1876’da Mehmet
Riistii Pasa sadrazamliga, Hasan Hayrullah Efendi mesihata (Seyhiilislamliga),
Hiiseyin Avni Pasa Seraskerlige (bas asker, genelkurmay baskani) ve Midhat Paga
da Viikela Meclisi’ne nazir tayin edildi.!> Kabine degisikliginin 18. giinii 30 Ma-
yi1s 1876°da, akli dengesinin yerinde olmadigi, miisrif oldugu ve devlet islerini
karistirdigr gibi gerekgelerle hakkinda hal fetvasi ¢ikartilarak Sultan Abdiilaziz
tahttan indirildi"® ve 6zellikle reform yanlilarmm biyiik umutlariyla, bir kurtarict
olarak V. Murad tahta ¢ikt1.'* Osmanl hanedaninda en kisa siire (93 giin) tahtta
kalan Sultan V. Murad, iktidarinda Ziya Bey’in Mabeyn Baskatipligine atanmasi
yaninda, Yeni Osmanlilara biiyiik bir yakinlik duymugtur. Tahta ¢ikmadan 6nce
Kanun-u Esasi sozii verdiginden V. Murad tahta ¢ikar ¢ikmaz Midhat Pasa tara-
findan anayasa ¢alismalarina baslanmistir.'”® Midhat Pasa’nin onderligini yaptigi

10 Bu terim, esas olarak, imera (savasgilar), ulema (din bilginleri), esnaf ve tiiccar ile
reayadan (gift¢i) olusan Osmanli’daki toplumsal tabakalari ifade eder. Ayrica bakiniz,
Sat1, Sultan V. Murad ..., s. 65-71. Toplumun temelleri olan dortlii darbenin dortliistiniin
anilmasinda ilham verici olmustur.

11 Merve Unal Agikgdz. “1876 Tarihli Kanun-i Esasi’de Yasama-Yiiriitme iliskisi”, Yasama
Dergisi, S. 43 s. 67.

12 Giiltekin Yildiz, “Payitaht Istanbul’un Son Yiizyih”, Antik Cagdan 21. Yiizyila Biiyiik
Istanbul Tarihi Ansiklopedisi, (Ed.: Coskun Yilmaz), C. 2, IBB Kiiltir AS Yayinlari,
[stanbul, s. 200.

13 Bati Avrupa’y1 ve Yavuz Sultan Selim’den sonra Misir’1 ziyaret eden ilk ve tek padisah
olan Sultan Abdiilaziz’in iki bilegini keserek intihar ettigi duyurulmus, ancak annesi
Pertevniyal Valide Sultan’in anilarinda Feriye Sarayi’na gizlice sokulan ii¢ pehlivan
tarafindan 6ldiiriildiigii ileri siiriilmektedir. Sat1, 2020, s. 104-107;Y1lmaz Oztuna, Bir
Darbenin Anatomisi, Babiali Kiiltiir Yaymcilig, Istanbul, 2006; Siileyman Kocabas,
Sultan Abdiilaziz ve I. Mesrutiyet, Vatan Yaynlari, Istanbul, 2001, s. 207- 214; Sati,
2020, s. 71-84 ve s. 104-107. Sultan Abdiilaziz dénemi i¢in bakiniz, Ahmed Cevdet Pasa,
Ma’ruzat, (Yayma Hazirlayan: Yusuf Halagoglu), Cagr1 Yaymlari, Istanbul, 1980; Enver
Ziya Karal, Osmanli Tarihi, Tiirk Tarih Kurumu Yaymlari, C. 7, Ankara, 1995 ve Kocabas,
2001.

14 Davison, Osmanli Imparatorlugunda..., s. 58.

15  Siileyman Pasa, Hiss-i Inkilap, Istanbul, 1326, s. 61; Mahmut Celalettin Pasa, Mirat-1
Hakikat, Istanbul, 1326, s. 125. Ayrica bakiniz, Selda Kili¢c Kaya, 1876 Kanun-i Esasi sinin
hazirlanmasi ve Meclis-i Mebusan in Toplanmasi, (Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi),
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anayasa taraftarliginin yaninda, ferman anayasa olarak yukaridan halka teblig
edilen anayasanin yanlig oldugunu diisiinen devlet adamlar1 da bulunmaktayda.'®
Onlara gore, anayasa halki ilgilendirdiginden maddelerin halk tarafindan belirlen-
mesi gerekliydi.'” Ornegin, Meclis-i Mebusan’in (MM) ilk baskani olacak olan
Ahmed Vefik Efendi anayasal bir yonetim diistinmiiyordu. Riisdii Pasa da yal-
nizca 1slahat yapilmasini ngoriiyor, ancak anayasay1 gerekli gormiiyordu.'® Ote
yandan, Damat Mahmud Celaleddin Pagsa ve Ahmed Cevdet Pasa gibi baz1 devlet
adamlar1 da anayasal idareyi desteklemiyorlardi. Cevdet Paga halkin “anayasay1
anlayabilecek mertebede olmadigin1” savunuyordu.'” Azinlikta olmalarina karsin,
Sadrazam Midhat Pasa’nin yonetimindekiler duruma hakimdiler.

Bu arada, Sultan Abdiilaziz’in saibeli 6liimil lizerine, ikinci esinden kayinbi-
raderi Cerkes Hasan hem enistesinin hem de Hiiseyin Avni Paga ve Midhat Pasa
gibi devlet adamlari ile olan sahsi kini kaynakli intikamin1 almak tizere Midhat
Pasa’nin Soganaga’daki (bugiinkii Fatih ilgesinde) konagini bastiginda. kabine-
nin bir ¢ok tiyesi o aksam Midhat Paga’nin konaginda bulunmaktadir. “Cerkes
Hasan Vakasi” olarak tarihe gecen bu olayda Hiiseyin Avni Pasa oldiiriiliirken
Midhat Pasa evinin haremine saklanarak son anda kurtulmustur.’® Darbe esna-
sinda ve sonrasinda psikolojik sorunlar yasayan yeni padisah V. Murad, saltanati
mesrulastiran bazi torenleri -biat toreni, kili¢ kusanma ve Cuma selamligi- yerine
getirmekte zorlaninca ortaya bir devlet krizi ¢ikmis®' ve daha sonra kendisine
“onulmaz cinnet” teshisi konmustur.?? Kabine, 31 Agustos’ta toplanarak Seyhii-
lislam fetvasiyla akil hastas1 padisahin tahttan indirilmesine karar vermistir. Uzun
zamandir bakanlarla ve 6teki ilgililerle goriisen sehzade Abdiilhamid, Anayasay1
kabul etme sozii ile 30 Agustos 1876’da Topkap1 Sarayi’nda toplanan Heyet-i
Viikela ve ulemadan bazilarmin huzurunda Seyhiilislam fetvasinin okunmasindan

Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 1991, s. 95.

16  Siileyman Pasa, Hiss-i Inkilap, s. 61-64.

17 Ahmed Midhat Efendi, Uss-i Inkilab, Takvimhane-i Amire Matbaasi, [stanbul, 1294,
s. 179.

18  Ahmed Saib, Abdiilhamid’in Evail-i Saltanati, Kahire, 1326, s. 31.

19  Seyyid Vakkas Toprak, “ilk Osmanl1 Anayasasinin hazirlik asamas1 ve Midhat Pasanin
hazirlamis oldugu Kanun-i Cedid”, Osmanli’dan Cumhuriyet’e Sosyo-Kiiltiirel Siyasi

Yansumalar Prof. Dr. Ali Thsan Gencer Anisina, (Hazirlayan: G. Sariyildiz, F. Urekli, R.
Karacakaya ve N. E Hacisalihoglu), Derin Yaymlari, Istanbul, 2015, s. 429.

20 f[smail H. Uzungarsili, “Cerkes Hasan Vakas1”, Belleten, C. 9, S. 33, s. 89-133 ve Sati,
2020, s. 109-115.

21 Edhem Eldem, “Resimli Basinda 1876 Darbesi”, Osmanli’dan Giiniimiize Darbeler,
(Hazirlayan: M. O. Alkan), Tarih Vakfi Yurt Yaymlari, Istanbul, s. 35-37.

22 Mahmud Celaleddin, Mir’at-1 Hakikat Cilt 1-3: Tarihi Hakikatlarin Aynasi, (Yayma
hazirlayan: ismet Miroglu), Berekat Yaymlari, Istanbul, 1983, s. 130.
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sonra II. Abdiilhamid olarak tahta ¢ikmistir.”

Bu ¢aligmanin amaci, 1876 Anayasasi’nin kabul edilmesiyle yasanan kisa sii-
reli parlamento deneyiminde, parlamentonun denetim araglarindan “istizah”*
gercevesinde One ¢ikan MM iiyeleri, giindeme getirilen sorunlar ve tartismalar
degerlendirmektir. I. Mesrutiyet Donemi MM 1 ile ilgili sinirli sayida ¢aligma bu-
lunmaktadir.® Bu ¢alismanin dncekilerden farki, mebuslari, giindeme getirdikleri
sorunlar1 ve meclisteki tartismalar1 daha ayrintili bir bicimde el almaktir. Osmanl
cografyasindan farkli toplumsal yapilari temsil eden mebuslarin giindeme getir-
dikleri sorunlarin kapsami ve ifade edilis bigimlerinin mutlakiyetten mesrutiyete
gecisin betimlenmesine katkisi irdelenecektir. Bu baglamda, mebuslara iliskin
ozliik bilgileri ile sunduklari istizahlar1 arasinda iliski olup olmadigi; mebuslarin
bolgelerine yonelik sorunlara m1 yoksa daha genel konulara m1 yogunlastiklart;
basinin bu siiregteki etkisi ve istizahlarin basinda ne denli yanki buldugu baslica
inceleme sorulari olacaktir. Bu amagla, ilk olarak 1876 KE’si hakkinda genel bil-
giler verilecek, arkasindan MM’a iliskin diizenlemeler ve parlamento seg¢imleri
anlatilacaktir. Son olarak, parlamentonun denetim siirecinde 6ne ¢ikan mebuslarin
istizah Onergeleri agiklanarak bir degerlendirme yapilacaktir.

1. 1876 KANUN-I ESAST’NiN HAZIRLANISI VE GENEL CERCEVESI

Osmanli Hanedanligi’'nda daha énce de gozlemlenen saray darbeleri ve padi-
sahlarin kotii akibetlerine benzer gelismelerin yasandigi 1876’da giindeme gelen
“mesrutiyet” tartismalarinin i¢ nedenlerden ziyade dis nedenlerden kaynaklandi-
g1 ileri siiriilmektedir. Fransiz Thtilali’nin getirdigi “esitlik”, “hiirriyet” ve “kar-
deslik” diislincelerinin tiim Avrupa’da oldugu gibi Osmanli topraklarinda etkisi

23 Recai Galip Okandan, Umumi Amme Hukukumuzun Ana Hatlari I: Osmanli Devleti’nin
Kurulusundan Inkirazina kadar, TUHF Yayinlari, Istanbul, 1948, s. 136.

24  Bir mes’ele hakkinda mebuslar tarafindan bagbakana veya bakanlardan birine acilan ve
sonunda sorusturma yapilmast istenilen sual.

25 Sina Aksin, “Birinci Mesrutiyet Meclis-i Mebusam (I)”, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi C. 25, S. 1, s. 19-39; Sina Aksin, “Birinci Mesrutiyet Meclis-i
Mebusanimin Ele Aldig1 Baslica Sorunlar (I)”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi Dergisi, C. 25, S. 2, s. 101-122; Thsan Giines, Tiirk Parlamento Tarihi:
Megsrutiyete Gegis Dénemi, 1. ve II. Mesrutiyet, C. 1-2, TBMM Vakfi Yayinlari, Ankara,
1997; Ahmet Ali Gazel, “Birinci Mesrutiyet Parlamentosunda Parlamenter Denetim:
Istizah (Gensoru), Meclis Arastirmasi, Meclis Sorusturmasi, Genel Goriisme”, Selcuk
Universitesi Tiirkiyat Arastirmalart Dergisi, S.17, s. 267-294; Ahmet Oguz, Birinci
Mesrutiyet Kanun-1 Esasi ve Meclis-i Mebusan, Grafiker Yaylari, Ankara, 2010; Ahmet
Oguz, “Birinci Mesrutiyet Meclisi’nin Kapatilmasmim Sonuglar1 Uzerine”, Nevsehir
Barosu Dergisi, C. 1, S. 1, s. 42-67; Yilmaz Kiziltan, I. Mesrutiyet in Ilani ve Osmanl
Meclis-i Mebusani, (Yayrmlanmamis Doktora Tezi), Gazi Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisti, Ankara, 1994.
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ozellikle 19. ylizyilda gérilmeye baslamigti. ITI. Selim®® ve 6zellikle IT. Mahmud?®’
dénemlerinde yapilan 1slahat ve reformlar daha ¢ok askeri ve yonetsel alanda ol-
makla birlikte, Osmanli tebaasinin hukuku da diizenlenmeye baglamisti. Osmanl
Devleti bir yandan Sirp ve Yunan isyanlar: ile Misir sorunu gibi konularla ugra-
sirken, ote yandan ayrilik¢r hareketleri bastirmak ve biiyiik 6lgiide Avrupa’nin
istekleri dogrultusunda “Tanzimat” ve “Islahat” Fermanlartyla “sinirlt hitkiimet”
anlayigini da yerlestirmeye ¢alistyordu.

Bu siiregte, tebaadan ne kadar talep oldugu da tartisilan bir bagka konudur.
Tanzimat Fermani’ndan farkli olarak Sultan Abdiilaziz’in hal’i ve Abdiilhamid
ile pazarlik lizerine olusturulmaya ¢alisilan mesruti sistemin asagidan yukari bir
eylem oldugu, ancak bu hareketin genis bir toplumsal tabana oturmadig: belirtil-
mektedir.?® Ote yandan, tebaanin bir beklentisi olsa da bunun devrime doniisecek
diizeyde olmadigi, zira Osmanli Devleti’nde ihtilalci bir kamuoyu bulunmadigi
vurgulanmaktadir.”® Sonug olarak, KE, Tanzimat ve Islahat gibi bir ferman-ana-
yasast olarak, 6teki kanunlar gibi yiirlirliige girmistir ve hazirlanmasinda toplum-
sal ve “milli” oncelikler gozetilmemistir. Bu nedenle, reformlarin kotii kopyalar
lizerine gelistirildigi, devletin gereksinimlerinin gdzetilmedigi ve 1slahatlarda
toplumsal yap1 ve beklentilerin zayif kaldigi ileri siiriilmektedir.*® Tiim bu 6zel-
liklerine karsin, tebaanin sinirli beklentisi Yildiz Sarayi’ni tesekkiir telgraflarma

26  Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Yonetimde Modernlesme, Isaret Yaymlari, Istanbul, 2006,
s. 44-49. Ozellikle, Sened-i Ittifak degerlendirmesi icin bakiniz, Biilent Tandr, Osmanii-
Tiirk Anayasal Gelismeleri (1789-1980), Yap1 Kredi Yayinlari, 24. Baski, Istanbul, 2014,
s.29-41.

27  Yenigeri ocagmin kaldirilmasindan sonra kurulan ilk meclis, “Dar-1 Stra-y1 Askeri”
olmustur. Enver Ziya Karal, Osmanli Tarihi Nizam-1 Cedid ve Tanzimat Dénemleri
(1789-1856), Tirk Tarih Kurumu Basimevi, C. 5, Ankara, 2017, s. 153. Yiiriitme erkinde
“basvekalet” ve bakanliklar kurulmus; yasama alaninda ise 1854’ kadar ana yasama
organi olarak gérev yapan ve parlamentoculugun gelismesinde ilk adim olan “Meclis-i
Valay-1 Ahkam-1 Adliye”, 1861°e kadar “Meclis-i Ali-i Tanzimat” ve “Meclis-i Ahkam-1
Adliye” olarak ikiye ayrilmis, yeniden birlestirildikten sonra 1868’de “Suray-1 Devlet” ve
“Divan-1 Ahkam-1 Adliye” bigiminde ikiye ayrilmstir. Mehmet Seyitdanlioglu, “Divan-i
Hiimayun’dan Meclis-i Meb’usan’a Osmanli Imparatorlugu’nda Yasama”, Tanzimat
Degisim Siirecinde Osmanli Imparatorlugu, (Derleyenler: Halil Inalcik ve Mehmet
Seyitdanlioglu), Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir Yaymlari, 5. Basim, Ankara, 2015, s. 373-385.
[I. Mahmut donemi yeniliklerinin degerlendirilmesi i¢in bakiniz, Tandr, Osmanhi-Tiirk
Anayasal..., s.47-50.

28 Biilent Tanor, “Anayasal Gelismelere Toplu Bir Bakis”, Tanzimattan Cumhuriyet’e
Tiirkiye Ansiklopedisi, C. 1, Iletisim Yaymlari, Istanbul, 1985, s. 21.

29 Tark Zafer Tunaya, Tiirkive'de Sivasal Gelismeler (1876-1938) Kanun-i Esasi ve
Mesrutiyet Dénemi, Istanbul Bilgi Universitesi Yaynlari, C.1, Istanbul, 2001, s. 8.

30 Said Halim Pasa, Buhranlarimiz (Terciiman 1001 Temel Eser 9), (Hazirlayan: M. Ertugrul
Diizdag), Terciiman Yaynevi, Istanbul, 1973, s. 51-52 ve 61-62.
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bogmaya yetmistir. Bir kismi Takvim-i Vekayi’de yayimlanan bu telgraflar ve
mektuplarin toplamu alt1 yiiz vesikaya yakindir.”!

Mesruiyetgiler ile II. Abdiilhamid arasindaki anlagsma bir anayasa yapilmasi
karsiliginda “Hanedan-1 Al-i Osman”in temsilcisi olarak, onun tahta ¢ikarilmasi-
ni1 i¢eriyordu. Padisah’in 30 Eyliil 1876 tarihli iradesi ile Sadrazam Midhat Pasa
baskanliginda ulema, asker ve biirokratlardan olusan iiye sayis1 yirmi dortle otuz
yedi arasinda degisen “Meclis-i Mahsiis” (6zel kurul) olusturuldu. Midhat Pasa,
V. Murad’in padisahligi déoneminde elli yedi maddelik bir anayasa taslagi hazir-
latmistt. Ayrica, I1. Abdiilhamid, Said Pasa’dan Fransiz anayasalarini Tiirk¢e’ye
¢evirmesini istemis ve bu ¢eviri 1s1ginda ikinci bir taslak daha olusturulmustur.
Bat1 anayasalarindan da yararlanilarak alt komisyonlar halinde ¢alisan “Meclis-i
Mahs@is” anayasa taslagini tamamlamistir.?> Anayasanin hazirlanmasinda Padisa-
hin haklarin1 korumaya 6zen gosteren Cevdet Paga ve Miitercim Riisdii Pasa gibi
muhafazakarlarla Midhat Pasa, Siilleyman Pasa, Ziya Pasa ve Namik Kemal’in
basini ¢ektigi liberal-reformist grup miicadele etmistir.

Anayasa hazirliklar siirerken kamuoyunda anayasa aleyhtarligi ile birlikte,
yeni bir “talebe-1 ulim” hareketi baslamisti. Padisahin bu kisilerin yargilanma-
larin1 istemesine karsin, Midhat Pasa ve taraftarlarinin istegi dogrultusunda yar-
gilanmadan stirgline gonderildiler. Anayasa ve mesrutiyet yanlilarinin bu tutumu,
aslinda mesruti monarsi diistincesine siiphe ile yaklagan II. Abdiilhamid’in anaya-
sa taslaginin sikiyonetimle (idare-i 6rflyye) ilgili 113. maddesinin ikinci fikrasina
eklenen bir hiikiim ile bu tiir bir fiili durumun anayasa ilkesi haline getirilmesine
neden olmustur.** Geng Osmanlilar’in ileri gelenlerinden Namik Kemal ve Ziya
Pasa bu maddeye esastan kars1 ¢ikmislar ve istenilen reformlar1 yapmada gerekli

31 Yiicel Ozkaya, “Birinci Kanun-i Esasi ve Mesrutiyet Hakkinda Ortaya Konulan Gériisler
ve Parlamento Usulii Hakkinda bir Layiha”, Ankara Universitesi Dil ve Tarih-Cografya
Fakiiltesi Dergisi, C. 31, S.1-2, s.397.

32 Tarik Zafer Tunaya, “1876 Kanun-1 Esasisi ve Tiirkiye’de Anayasa Gelenegi”, Tunzimat tan
Cumhuriyet e Tiirkiye Ansiklopedisi, Iletisim Yaynlari, C. 1, Istanbul, 1985, s. 28.

33 KE Madde 113 fikra 2: “Hiikiimetin emniyetini ihlal ettikleri, Emniyetin (idare-i zabita)
arastirmalari (tahkikati mevsukasi) ile belgelendigi sabit olanlari, Bagsehir’den (memaliki
mahrusai sahane) ihrag ve uzaklastirmak miinhasiran Padisahin kendi takdirindedir (zat-1
Hazret-i Padisahin yed-i iktidarindadir)”. II. Abdiilhamid’in ilk isi, kendisini anayasa
yapmaya zorlayan bu muhalefeti bu maddeye dayanarak gorevden uzaklagtirmak oldu.
Midhat Pasa anayasanin uygulanma siireci disinda birakilarak, istifaya zorlanmis ve daha
Meclis acilmadan 7 Subat 1877°de Avrupa’ya siirgiin edilmistir. Daha sonra, 1878’de
affedilerek Suriye ve Aydmn valiliklerinde bulunmustur. Sadrazam Sait Pasa’nin da
kiskirtmasiyla Sultan Abdiilaziz’in 6ldiirilmesinden sorumlu tutularak Yildiz Sarayi
bahgesinde kurulan 6zel bir mahkemede yargilanan Midhat Pasa’nin 6lim cezast dmiir
boyu hapse cevrilerek (28 Temmuz 1881) Taife siiriilmis ve orada bogdurulmustur (12
Mayis 1884). Tunaya, “1876 Kanun-1 Esasisi...”, s. 33.
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kararlilig1 gostermedigi gerekgesiyle Midhat Pasa’y1 elestirmislerdir. Hazirlanan
tasart Hey’et-1 Viikela’da goriisiilerek kabul edilmis ve padisahin onayma sunul-
mustur.

Sultan Abdiilaziz ve kisa siiren V. Murad donemlerinde yogunlagan Sirbistan
ve Karadag isyanlarinda Osmanl Devleti lehine gelismeler olunca, Rusya’nin gi-
risimiyle ateskes ilan edilmesinin arkasindan, Ingiltere, istanbul’da bir konferans
toplanmasini istedi. “Tersane Konferansi”** olarak bilinen toplanti 6ncesinde Os-
manli Devleti’nin dig baskiyla reform yapmasia gerek olmadigi; Sultan’in ge-
nel bir reform yapmaya esasen istekli ve kararli oldugunu gostermek iizere, KE,
Osmanli tarihinde ilk kez 23 Aralik 1876’da Dolmabahge Sarayi’nin Muayede
Salonu’nda okunarak ilan edildi.*®

Genel olarak degerlendirildiginde, siyasal birligin katilim yoluyla saglanma-
st KE’nin temel amaglar1 arasinda goriilmektedir. Bununla birlikte, anayasanin,
cagdaslasmanin bir geregi olan ulusal kimlik bilincine degil, “geleneksel-teokra-
tik yapinin, din-siyaset karistminin etkisinde...” aktif vatandag yerine edilgen te-
baa olan “Osmanlilik” kavramina dayandirilmasi basarisiz bir deneyim olmasinin
temel nedenleri arasinda sayilmaktadir.*®

KE’nin bir biitiin olarak Tanzimat ya da Islahat gibi “otoriter” bir reformcu-
lugun basarisizhigina karsilik, 6zgiirliilk ve anayasal bir monarsi 6ngoren liberal
reformcu bir arayis1 temsil ettigi ileri stirilmektedir.’” Avrupa’da yayilan anaya-
sacilik hareketlerinin etkisiyle Midhat Pasa’nin taslagi (“Kanin-i Cedid”) **, Sait

34 Tlber Ortayli, “Osmanh Diplomasisi ve Disisleri Orgiitii”, Tanzimat tan Cumhuriyet’e
Tiirkiye Ansiklopedisi, C. 1, Iletisim Yaynlari, Istanbul, 1985, s. 282-283.

35 KE on iki baslik ve 119 maddeden olugmaktadir. Devletin genel nitelikleri ve Sultan’in
genel yetkileri (Madde 1-7); Osmanli tebaasinin hukuku (Madde 8-26, 6rnegin, din ve
vicdan hirriyeti; egitim ve ogretim hakki; dilekge, miilkiyet, konut dokunulmazligi
haklari; yargi yeri teminati ile miisadere, angarya ve iskence yasagi); Viikelday:r Devlet
(Bakanlar Kurulu, Madde 27-38); Devlet memurlart (Madde 39-41); Meclis-i Umumi
(Madde 42-59); Heyet-i Ayan (Madde 60-64); Heyet-i Mebusan (Madde 65-80); Yargi
(Mahkemeler, Madde 81-91); Divan-1 Ali (Yiice Divan, Madde 92-95); Umuru Maliye
(Maliye Bakanhigi, Madde 96-107); Vilayat (il idaresi, Madde 108-112); Mevadd1 Setta
(cesitli hiikiimler, Madde 113-119). KE’nin tam metni i¢in bakiniz, Suna Kili-A. Seref
Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri “Senedi Ittifaktan Giiniimiize”, Tiirkiye Is Bankast
Kiiltiir Yayinlari, Ankara, 1985.

36  Suna Kili, “1876 Anayasasi’nin Cagdaslasma Sorunlart A¢isindan Degerlendirilmesi”,
Kanun-i Esasi 100. Yilina Armagan, (Derleyen: Anonim), Ankara Universitesi Yaymlar1,
Ankara, 1978, s. 195-197. Ayrica bakiniz, Robert Devereux, The First Ottoman
Constitutional Period, The John Hopkins Press, Baltimore, 1963, s. 252-253.

37  Tandr, Osmanlhi-Tiirk Anayasal..., s. 389-390.

38 Bu taslak hakkinda bakiniz, Tarik Zafer Tunaya, “Midhat Pasa’nin Anayasa Tasarisi:
Kanun-1 Cedid”, kutu yazi, icinde Tunaya, “1876 Kanun-1 Esasisi ve...”, s. 30-31.
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Pasa’nin Fransiz anayasalari ¢evirileri yani sira bir kurucu meclis niteligi olmasa
da Cemiyet-i Mahsusa’nin hazirladig1 anayasa taslagi bu anayasanin temel kay-
naklaridir. Bu yoniiyle bakildiginda, KE’nin sekli olarak anayasa sayilmayacag1
ileri siirilmektedir. Monokratik kurucu iktidarin (Ferman Anayasa) tek yanlt bir
islemle (ferman) kendi kendini sinirladigindan bu dénemi monarsik-teokratik bir
parlamentoculuk deneyimi olarak nitelendirmek olanaklidir. Yiiriitmenin basi ve
tek se¢ici Padisah’in tartisilmaz konumu, parlamentoya degil, azil yetkisine sahip
Padisaha kars1 sorumlu ve ona bagh ¢alisan “Heyet-i Viikela” (Bakanlar Kurulu)
olusturulmustur. Padisah tarafindan atanan Heyet-i Ayan ve dogrudan “sinirli” bir
se¢cmen tarafindan secilen ve caligma glindemi ve siiresi (“vazife-i muayyene”,
tatil, fesih) Padisah iradesine bagli olan Heyet-i Mebiisan’dan olusan iki meclisli
bir parlamento (Meclis-i Umimi) kurulmustur. Padisah’in izni ile Stira-y1 Devlet,
Heyet-i Mebusan ve Heyet-i Ayan’in katildig1 yasama siirecinde Padisah’in onay1
ve mutlak veto hakki bulunuyordu. Dolayisiyla, Parlamento kurulmus ancak sis-
tem parlamenter degildi. Bununla birlikte, KE’nin zstiinliigii ve baglayicilig1 ya-
ninda degistirilmesinin her iki meclisin 2/3’tinlin destegine ve Padisah’in onayina
bagli olmasi1 (md. 116) kat1 bir anayasa oldugunu gostermektedir. “KE’nin bir
maddesinin bile hi¢gbir sebep ve bahane ile tatil veya icradan iskat edilemeyecegi”
(md. 115) belirtilmekle birlikte, Padisah’in Parlamento’yu tatil etmesi nedeniy-
le, mesrutiyetin ilan edilmesinden yaklasik on dort ay sonra 14 Subat 1878°de
bir anlamda askiya alinmis ya da yiriirliigii durdurulmustur. I1. Abdiilhamid reji-
mi* siiresince (1878-1908), anayasanin yeniden yiiriirliige konulmasi yoniindeki
Onerilere karsi herhangi bir girisim gerceklesmemistir. Bununla birlikte, bu otuz
yil boyunca 1876 KE’si, “Salname-i Devlet-i Osmaniye”lerin (Osmanli Devleti
Yilliklarinin) ilk sayfalarinda tam metin olarak yayimlanmis ve anayasanin varli-
&1 bigimsel olarak vurgulanmigtir.*’

I. Mesrutiyet’in sona ermesinde en 6nemli doniim noktas1 93 Harbi (1877-1878
Rus Savagi) siireciyle mecliste giindeme gelen tartismalar olmustur. Cok milletli
Osmanli parlamentosu savag vesilesi ile tek yiirek haline gelmistir. MM’da baz1
mebuslar yalnizca Heyet-i Viikela’ya karsi degil padisaha kars1 da siddetli bir
muhalefet baslatmislardi.*' Ruslar’in Osmanli topraklarindaki hizli ilerleyisi tize-

39 “YildizRejimi” ya da “Mabeyn Hiikiimeti” olarak bilinen asil ve gergek yiirtitmenin Yildiz
“Kamarillast” bir bagka deyisle saray takimi oldugu ve Kanun-1 Esasi’nin yasakladig1 iki
kuruma - hafiyelik ve sansiir- dayandigi ileri siiriiliir. a.k., s. 35-36.

40 ak., s. 35. Yedi kez degistirilen (1909, 1914, 1915, 1916-ii¢ kez- ve 1918) KE, 4 Kasim
1922°de saltanatin kaldirilmast ve 29 Ekim 1923’te Cumbhuriyet’in ilan1 ve 20 Nisan
1924°te yirirliige giren yeni Anayasa ile tiimiiyle yuriirliikten kaldirildi.

41  Osman Nuri, Abdiilhamid-i Sani ve Devr-i Saltanati, Istanbul, 1327. Kabine degisiklikleri

yoniinde baskilar yaninda Selanik mebusu Mustafa Bey, Kanun-i Esasi ‘yi hatirlatarak,
Heyet-i Viikela ile Meclis-i Mebusan ¢atismaya girerse birisi kanun geregince kapatilir
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rine, Sultan II. Abdiilhamid Yildiz Saray1’nda, Mebusan ve Ayan Heyetlerinin
reislerinin de aralarinda bulundugu 43 kisilik bir heyet toplamistir. Savasi siirdiir-
mek ya da baris karar1 almak tizere 13 Subat 1878’de toplanan heyette s6z alan
Istanbul Mebusu Astarcilar Kethiidas1 Ahmed Efendi’nin, “Siz bizim fikrimizi
¢ok gec soruyorsunuz, felaketin 6niinii almak miimkiin oldugu zaman bize suret-i
ciddiyede miiracaat etmeliydiniz... MM kendi malumati haricinde olarak husule
sebebiyet verilen bir halden dolay1 sorumlulugu asla kabul edemez” bigiminde
diplomatik olmayan bir dil kullanarak dogrudan Padisahin sorumlulugunu ima
ettigi ileri siirtilmektedir.** II. Abdiilhamid bundan rahatsiz olup, “Ben de artik
dedem II. Mahmud’un yolundan gitmeye mecburum” diyerek,* ertesi giin Sadra-
zam Ahmed Vefik Paga’nin Onerisi iizerine mecliste okunan “irade-i seniyye” (pa-
disahin sadrazama bizzat teblig ettigi emir) ile Meclis-i Umumi’yi tatil etmistir.*
Mebuslar “intihap dairelerine” geri génderilmis, Ayan iiyeleri ise 6liinceye kadar
“tahsisat”larint almiglardir.

Aslinda Padisah’in daha Meclis agikken, 5 Ocak 1878’de Bosna ve Kibris so-
runlart ile ilgili olarak bir Mesveret Meclisi toplamasi ve bu konuyu Meclis’e ge-
tirmemesi parlamentoculuga bakiginin en somut 6rnegidir.* Bagta Seyhiilislamlik
olmak fizere, tiim yonetici segkinler, savas yenilgilerinden dolay1 hesap vermek
istemeyen pasalar, maliye ve vergi sisteminin diizenlenmesiyle spekiilatif kazang-
lar1 tehlikeye girecek olan Galata bankerleri yaninda, mesruti monarsinin sagla-
yacagi katilim ve denetim araglartyla Osmanli siyasal birliginin saglanmasindan
¢ekinen yayilmaci dis gii¢lerin etkisi de tartisilmaktadir.*® Goriilecegi {izere, bu
tatil karar1 sadece saray merkezli degildir. Mesrutiyetgiler ise ne bir “ulusal” bur-
juvazi” ne de halk destegine sahip olmasa da “kemiklesmis” biirokratik vesayeti
kendi lehine kirmak istiyordu.*’

derken, Kudiis mebusu Yusuf Ziya Efendi, “Meclis-i Mebusan agikken Kanun-i Esasi ‘ye
dokunulamaz, eger isterse padisah bizi memleketimize gonderir” demistir. Aktaran Oguz,
“Birinci Mesrutiyet Meclisi’nin...”, s. 49.

42 Said Pasa, Said Pasa’nin Hatiralari, Istanbul, 1328, s. 207°den aktaran: Oguz, “Birinci
Mesrutiyet Meclisi’nin...”, s. 50.

43  Mahmud Celaleddin Pasa, 1983, s. 71.

44 Boylece, Hatt-1 hiimayun ile verilen 6zgiirliik “islerin daha seri yapilabilmesi” amaciyla
irdde-i seniyye ile geri alinmistt. Enver Ziya Karal, Osmanli Tarihi, Tirk Tarih Kurumu
Yayinlari, C. 8, Ankara, 1962, s. 240.

45 Ali Akyildiz, Osmanl Biirokrasisi ve Modernlesme, Tletisim Yaymlar , Istanbul, 2004, s. 43.

46  Tanér, “Anayasal Gelismelere...”, s. 21. Ornegin, Sultan II. Abdiilhamid’e meclisi tatile
gondermesi noktasinda hak veren bir mesaj Alman Sansdlyesi Prens Bismarck’tan gelir.

Bismarck ulusal birlik olmayinca parlamentonun yarar degil, zarar getirecegine vurgu
yapar. iThan Akin, Siyasi Tarih, Fakiilteler Matbaas1, Istanbul, 1983, s. 139.

47  Tanor, “Anayasal Gelismelere...”, s. 21.
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2. MECLIiS-i MEBUSANIN HUKUKU

KE’ye (md. 42) gore, Osmanli Parlamentosu, Meclis-i Umiimi (md. 42-59),
Heyet-i Mebusan olarak da adlandirtlan Meclis-i Mebusan (md. 65-80) ve senato
olarak diisiiniilen Heyet-i Ayan (md. 60-64) olmak iizere iki meclisten olusuyor-
du.

MM ile ilgili bazt maddeler de KE’nin “Viikelay1 Devlet” boliimiinde diizen-
lenmistir. Vekillerin gorevleriyle ilgili faaliyetlerinden sorumlu olduklar1 ve go-
revleriyle ilgili olarak, Divan-1 Aliye (Yiice Divan) gitmelerine Heyet-i Mebi-
sanin karar verecegi hiikkme baglanmistir (md. 30-31). Ayrica, vekillerle Heyet-i
Mebitsan arasinda bir anlasmazlik ¢iktiginda vekilin degistirilmesi ya da Heyet-i
Mebtsan’mn feshinin padisahin yetkisinde oldugu (md. 35) ve gecikmesinde sa-
kinca bulunan hallerde Heyet-i Mebusan toplanincaya kadar Heyet-i Viikela tara-
findan muvakkat kanun ¢ikarilabilecegi (md. 36) hiikiimleri yer almaktadir. Her
ne kadar Meclisin yiiriitmeyi denetlemesi s6z konusu olsa da Padisah’in hakemli-
&i vurgulanmakta; belli kosullarda Heyet-i Viikeldya kanun hiikkmiinde kararname
benzeri bir diizenleme yetkisi verilmektedir (md. 36).

Meclis, her yil ekim ay1 basinda toplanir ve mart ay1 basinda faaliyetlerine
son verir, padisah gerek goriirse meclisi vaktinden dnce toplantiya ¢agirir (md.
43, 44). Meclis-i Umiimi iiyeleri diigiince ve goriislerini agiklamakta 6zgiirdiirler
ve gerek meclisteki konusmalar1 gerekse genel olarak agikladiklar1 goriislerinden
dolay1 haklarinda sorusturma agilamaz (md. 47). Uyelerin vatana ihanet, KE’yi
degistirme ve irtikapla suclanmalar1 durumunda tiyeliklerinin diismesine tigte iki
cogunlukla karar verilir ve haklarinda kesinlesmis mahkimiyet karar1 olanlarin
iyeligi diiser (md. 48). Kanun teklifi vermek Heyet-i Viikela’nin yetkisindedir,
ancak Heyet-i Ayan ve Heyet-i Mebiisan padisahtan izin alarak kendi gorev alan-
larina iliskin kanun tekliflerini Stra-y1 Devlet’e iletmelerine olanak bulunmakta-
dir. Burada hazirlanan kanun tasarilar1 her iki mecliste kabul edilir ve padisah ta-
rafindan onaylanirsa kanunlasir (md. 53-54). MM, kendisine havale edilen kanun
tasarilarini miizakere eder, KE’ye iligkin maddeleri kabul, red ya da degisiklik
yapabilir; devlet biit¢esiyle ilgili hususlari ayrintili inceledikten sonra Heyet-1 Vii-
kela ile birlikte karar verir (md. 80). Hey’et-1 Ayan, MM’den gegen kanun tasa-
rilarin1 kabul ya da reddeder veya degisiklik yapilmak iizere geri génderir (md.
64). Meclis-i Ayan’in iiyeleri MM iiyelerinin iicte birini gegmemek iizere padisah
tarafindan belirlenir (md. 60). Her elli bin erkek niifus i¢in bir milletvekili segilir
(md. 65); Hey’et-i Mebiisan padisahin iradesiyle feshedildigi takdirde alt1 ay igin-
de yeni bir se¢im yapilir (md. 73) ve meclis bagkanini, ikinci ve tiglincii bagkanlar
ii¢ misli aday arasindan padisah seger (md. 77).
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2.1. Mebuslarin Secimi

KE, Mebusan segiminde iki dereceli bir se¢im sistemini ongdrmiistii. impa-
ratorluk, Istanbul disinda 29 Secim Bélgesine -vilayetler ve bunlara bagl san-
caklar- ayrilmist1.*® Segim bolgesi olan vilayetlerin, hangi sancaklardan olustugu
da belirlenmisti. Ancak bu uygulamanin siireci uzatacag diistiniilerek, “Meclis-i
Umumi’nin suret-i intihabina ve tayinine dair Talimat-1 Muvakkate”® bagligt
altinda 29 Ekim 1876 tarihli “irade-i seniyye” ile onaylanip 6 Kasim 1876’da
yayimlanan 7 maddeden olusan diizenleme uyarinca genel se¢imler yapildi. Bu
diizenlemede yer almayan Istanbul (izmit dahil) secimlerine iliskin diizenlemeler
igin 1 Ocak 1877 tarihli bir bagka beyanname yayimlanmigtir.’® Dort y1l gorevde
kalmasi1 6ngoriilen ilk Osmanlt MM’1na 80 Miisliiman ve 50 gayrimiislim mebusu
secildi.’! Heyet-1 Ayan tyelerini ise Padisah tayin ediyordu ve bu kisiler kayd-1
hayat sartiyla (6miir boyu) gorevde kaliyorlardi.

MM’da tagra mebuslarimin mensup bulunduklar1 Vilayet Meclisi’nin ilgisini ve
giivenini kazanmig mebuslarin yer aldig1 sdylenebilir. Mebus olmalarindan 6nce-
ki donemde Nikola Nakkas Efendi’ye riithe-i sani (tim general) ve Avram Efen-
di’ye riithbe-i sdlis (binbasi) verilmesi talepleri merkeze yazilmistir.> Mebuslar
bulunduklar1 yerde taninan ve miilk edinmis ve cinayet gibi suglara karigmamis
olan kimselerden segilecekti. Vilayet Meclisi iiyeleri arasindan secilen bu kim-
seler, varlikli ve kiiltiirlii, miizakere usullerini bilen, mahalli ve devletin genel
sorunlarini bilen kimselerdi.”

48 Selda Kilig, “1876 Meclis-i Mebusani ve Secim Hazirliklar1, Ankara Universitesi
Osmanl Tarihi Aragtirma ve Uygulama Merkezi Dergisi, C. 30, S. 30, s. 33-34.

49  Bekir S. Baykal, “I. Mesrutiyet”e Dair Belgeler”, Belleten, No: 96, Belge No: 10, Tiirk
Tarih Kurumu, Ankara, 1960, s. 609-612.

50 Miiteakiben Istanbul’da kirk kisilik bir secim heyeti belirlenmis; 20 Miisliman, 9 Rum,
6 Ermeni, 4 Musevi ve 1 Avrupali’dan olusan heyet, 1 Mart’ta toplanarak sayist 10 olan
Istanbul Mebuslarii se¢mistir. Kilig, “1876 Meclis-i Mebusani...”, s. 32.

51 KE (Madde 65) her elli bin erkek i¢in bir mebus segilecegini belirtmesine karsin, meclisin
ilk dénemi i¢in Yahudilerden her 18.750, Hiristiyanlardan her 107.550 ve Miisliimanlardan
her 133.367 erkege bir milletvekilligi digmiistiir. Farklilik bolgeler arasinda da goriilmistiir.
Avrupa bolgesinde yasayanlar icin her 88.882 erkege bir milletvekilligi diiserken Asya
bolgesinde yasayanlardan her 162.148 erkege bir milletvekilligi diismiistiir. Stanford
Shaw, History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, I Cambridge University Press,
Cambridge, 1976, s. 181-182.

52 Ilber Ortayl, “Ilk Osmanl Parlamentosu ve Osmanli Milletlerinin Temsili”, Kanun-i
Esasi 100. Yilina Armagan, Ankara Universitesi Yaymlar1, Ankara, s. 175.

53  Karal, Osmanl Tarihi, s. 233.
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2.2. Meclisin Faaliyetleri

Mebuslar, 20 Mart 1877’de yemin ederek faaliyetlerine basladilar. Meclis, 6n-
celikle kendi Nizamname-i Dahilisi’ni (I¢tiiziik) olusturdu. Arkasindan, Belediye
ve Vilayet Nizamnameleri iizerinde miizakereler yiriitiildii.

Mebuslar, parlamento deneyimlerinin olmayisina karsin etkili olmaya calis-
miglardir. “Mebuslarin viikelaya yaranmak i¢in mecliste bulunmadigint” dile ge-
tiren Adana Mebusu Kozanlt Mustafa Efendi® ile “bizim vazifemiz hitkiimetin
eksikliklerini ve iyi icraatlarini tespit etmektir” biciminde konusan Aydin Mebusu
Yenisehirlizade Haci Ahmed Efendi, bu varlik ¢abasina drnektir.> Mecliste bazi
mebuslarin 6tekilerine kiyasla daha nitelikli varlik gosterdikleri, daha ¢ok s6z
aldiklar1 ve denetim araglarina daha sik bagvurduklari goriilmektedir. Kuskusuz,
ilk meclis deneyiminde parlamentonun ¢ok etkili olamayisi, kendisine verilen de-
netim araclarimin sinirh olmasindan da kaynaklaniyordu. KE’ nin 38. maddesi ve
1877°de hazirlanan MM Dahili Nizamnamesi’nin 29, 30 ve 31. maddeleri, isti-
zah (gensoru) miiessesesini diizenliyordu. Parlamento kiiltiiriinde 6teki denetim
araglar olan soru, meclis arastirmasi ve genel goriismeye iliskin KE ve Ictiiziikte
herhangi bir madde bulunmamasi, genellikle, denetim araci olarak istizahin kul-
lanilmasina yol agmistir. Heyeti Mebusan bir ya da birkag iiyenin teklifi lizerine,
kendi yetkisi dahilinde bulunan hususlardan biri ile ilgili konuda bakanlar kurulu
iiyelerinden biri (bakan) hakkinda {igte iki ¢ogunlukla Divan-1 Aliye sevk karari
alabilecek ve Padisahin bu karar1 onaylamasindan sonra, ilgili bakan, Divan-1 Ali-
ye sevk olunabilecekti. Parlamentonun elindeki bu tek denetim yolunun sonucu
padisahin onayiyla gergeklesebilecekti.® Kisa stiren I. Mesrutiyet’in parlamento
deneyimi, Osmanli imparatorlugu’nun yakin siyasal tarihinde bir déniim noktast
olmustur. MM hiikiimet diisiirme yetkisi olmadig1 halde, ibrahim Edhem Pasa
kabinesini istifaya zorlamigtir.”’

MM zabitlarini Tiirk katipler ile yurtdisindan getirilen uzmanlar tutmugstur. Os-
manli Arsivindeki arastirmada Bonrini isminde Ispanyol bir stenografin tayinine
iliskin bir evrak tespit edilmistir.® 1910’da Ciragan Saray1 yangininda MM arsivi
de yok oldugundan elimizde donem basini kaynak alinarak iki cilt halinde Hakki
Tarik Us tarafindan hazirlanmis olan “Meclis-i Mebusan Zabit Cerideleri” disinda

54 Hakki Tarik Us (Hazirlayan) Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, Vakit Matbaa Gazete
Kiitiiphane, C. 2, Istanbul, 1954, s. 56.

55 ak.,s. 336.

56 Orhan Aldkacti, Anayasa Hukukumuzun Gelismesi ve 1961 Anayasasi, Istanbul
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yaymm, 3. Baski, Istanbul, 1978, s. 61.

57 Tunaya, “1876 Kanun-1 Esasisi ve...”, s. 35.
58  Basbakanlik Osmanli Arsivi (BOA), I. DUIT Gomlek 11, Dosya: 106.
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tam bir kaynak bulunmamaktadir.

MM, birinci devrede 50 toplant1 yaparak 3,5 ay (19 Mart 1877-28 Haziran
1877) ve ikinci devrede ise 30 toplanti yaparak 3 ay (13 Aralik 1877-14 Subat
1878) olmak iizere, toplam 6,5 ay faaliyet gostermistir.® Meclis’in tatil edilme-
siyle bircok mebus yasadiklar1 yerlere donerken bazilar siirgiine génderilmistir.
Bunlar, Edirne Mebusu Rasim, Suriye Mebusu Yusuf Ziya, Halep’ten Nafi ve
Manok Efendiler ve Aydin Mebuslar1 Yenisehirlizade Ahmed ve Menekselizade
Emin Efendilerdir.®* Meclis zabitlar1 incelendiginde bu isimlerin hem daha sik s6z
aldiklari hem de denetim mekanizmasinda daha etkin olduklar1 goriilmektedir.

Osmanli-Rus Harbi’nin meclisin faaliyetlerine baglamasindan bir ay kadar son-
ra 24 Nisan 1877’de patlak vermesi ile birlikte istizahlar savas konusuna odaklan-
mistir. Meclis’te bu siirecte Ardahan’in diismesi iizerine bazi Erzurum mebuslari
“Komutanlar nasil hareket ediyor? Ardahan 6nemli bir yerdir. Ne yolda verildi,
bunun agiklanmasimni istiyoruz” diyerek, meclisi denetim gorevini yapmaya ¢a-
girmiglardir. Ayrica, komutanlarin divan-1 harbe gonderilmesi, agik miizakerelere
dahil olarak mecliste hesap verilmesi talepleri de meclisteki goriismelere konu
olmustur.®!

Savag Oncesi ve siiresince talep edilen istizahlar donemin siyasi yasami hak-
kinda 6nemli bilgiler verdiginden irdelenmesi gerekir. MM’de giindem olup
goriisiilmiis her husus siliphesiz donemin siyasi ve kiiltiirel baglami hakkinda
onemli fikirler vermekte ve doneme 151k tutmaktadir.

2.3. Reisler ve Mebuslar

Meclis’in ilk reisi, Padisah tarafindan bir hatt-1 hiimayun ile tayin edilen Istan-
bul Mebusu Ahmed Vefik Efendi’dir. Bagkanvekilleri se¢iminin yapilmis oldugu
zabit ceridesinde kayitli olsa da isimlere yer verilmemistir. Ayrica, 56 inikaddan
(oturum) olusan birinci donem istisnasiz olarak Ahmed Vefik riyasetinde toplan-
mistir. 26 Mart 1877 tarihinden baglayarak inikadlarda kendisinden pasa olarak
s6z edilmektedir.”* Ahmed Vefik, yukarida belirtildigi gibi anayasa taraftar: degil-
di. ikinci dénemde Meclis agildiginda hiikiimetin basinda basvekil sifati ile bulu-
nuyordu. Sadareti bagvekalete ¢eviren Pasa, 6teki nazirlarin da padisah karsisinda
sorumlulugunu saglamistir. Bagvekil makamini koruyarak dahiliye nazir1 olarak

59  Tunaya, “1876 Kanun-1 Esasisi ve...”, s. 35.

60 Karal, Osmanl: Tarihi, s. 240.

61  Gines, Tiirk Parlamento Tarihi...,s. 203-207.

62 Aksin, “I. Mesrutiyet Meclis-i Mebusani (1), s. 23.



26 | YASAMADERGISI * SAYI: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

gorev yapmustir. Pasa, nobranligi, ters ve huysuz tavirlari ile meclis lizerinde di-
siplin ve hatta baski kurmay1 basarmistir.** Birinci donemde reisi oldugu Meclisin
feshinde parmagi oldugu sdylenir.®

Ikinci donemde Meclis Baskani ve baskanvekillerinin se¢imi yapilmistir. KE
ve MM Dabhili Nizamnamesine gore, baskanlik ile birinci ve ikinci bagkanvekille-
rinin se¢iminde oy sayisina gore iicer aday belirlenecek ve padisah bu isimlerden
birini, ilgili makama atayacakti. Birinci oylamada en ¢ok oyu alan Sadik Paga’nin
¢ekilmesi tlizerine ikinci oylamada Hasan Fehmi Efendi en ¢ok oyu alinca, padi-
sah tarafindan bagkanliga atanmigtir. Hasan Fehmi Efendi, Ahmed Vefik Pasa’ya
kiyasla daha 1limli ve yumusak bir karaktere sahipti. Ikinci donemde bagkanin
yine bir Istanbul mebusu olmasi dikkat cekicidir. Sultan II. Abdiilhamid, birin-
ci vekillige, vekillik adaylarindan birini degil, baskanlik adaylarindan Seyh Ba-
haettin Efendi’yi atamustir. ikinci vekillige ise tamamen siirpriz olarak, adaylar
arasinda ismi gegmeyen Ohannes Hiidaverdi Efendi atanmistir.® Asagida, kisa
stiren MM’da sinirli denetim siirecinde 6ne ¢ikan mebuslarin yonelttigi istizahlar
incelenecektir. Bu mebuslarin biiyiik bir boliimiiniin ortak bir bagka 6zellikleri,

MM tatil edildikten sonra siirgiin edilmeleri ya da Istanbul’dan uzaklastirilmala-
ridir.?’

2.3.1. Edirne Mebusu Rasim Bey

I. Mesrutiyet’in iki devresinde toplam 29 adet istizah Onergesinin 4 tanesini
veren Rasim Bey, zabit ceridelerinde siklikla anilan, etkin bir mebustur. Ayrica,
Rasim Bey’in bir aragtirma komisyonu talebi olmustur.

Rasim Bey, 22 Ocak 1878 giinli Edirne’ye bagl olan Kizanlik ve Zagra bol-
gelerinden ¢ok sayida muhacirin trenlerle Istanbul’a getirilmesinin nasil eziyete
doniistiigiinii ve yolda binlerce insanin soguktan &ldiigiinii, Istanbul’a ulasanlar
arasinda hala 6limlerin vuku buldugunu dokunakli bi¢imde kiirsiiden ifade ve
Babiali’den istizah etmistir. Yiik katarlarinin 48 saatte Istanbul’a ulasabildigi bu
yerden seyahatler neden sekizer dokuzar giin siirmiistiir? Rasim Bey’e gore, de-
miryolu sirketi miidiirii ve Edirne’deki Prusya konsolosu muhacirlerin nakli ile
ilgili gayreti gdstermemistir. Ilging bir baska husus, Rasim Bey’in gérevli olarak
gidip yerinde inceleme yapip, doniigiinde bu istizah talebinde bulunmus olmasidir.

63 Recai Galip Okandan, Amme Hukuku Tarihimizde Birinci Mesrutiyet Devri ve
Karakteristik Vasiflart, {UHF Yayinlari, Istanbul, 1948, s. 65.

64 Aksin, “I. Mesrutiyet Meclis-i Mebusani (I)”, s. 27-30.

65 Necdet Oklem, 1877 Meclis-i Mebusan: ve Iller Kanunu, Ege Universitesi Yaymlari,
Izmir, 1982, s. 18.

66 Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 2, s. 26.
67 ak.,s. 410.
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Meclis Reisi Hasan Fehmi Efendi, burada iki konunun oldugunu séyler. Bunlardan
birinin tasimadaki usulsiizliik, digerinin ise tagima siiresinin uzunlugu olduguna
ve farkli yerlere sorulmasi gerektigine isaret eder. Reis, usulsiizliik meselesinin
Babiali’ye hemen sorulabilecegini ifade eder. Bunun iizerine Emin Efendi ¢ok
acele yazilmasii ve Mustafa Efendi de konusmanin bir suretinin eklenmesini
talep eder. Boylece, istizah talebi kabul edilir.®® Ancak Babiali’den istizaha yanit
gelip gelmedigine iliskin zabit ceridesinde bir bilgi bulunmamaktadir.

Nizamnameler goriisiiliirken ¢ogunlukla usul hakkinda gériis bildiren Rasim
Bey’in oteki ii¢ istizahinin hepsi mali konulardadir. Rasim Bey, farkli tarihlerde
sirastyla harp harcamalarina,® Telgraf Nezareti biitgesine,” Bahriye askerleri ta-
rafindan ganimet olarak ele gecen tuzlarin nereye harcandigina iligkin’' istizah-
larda bulunmustur.

Ayrica, Edirne Mebusu Rasim Bey, mali bir bagka konuda arastirma yapilma-
sin1 Onermistir. Yurt digina bugday ¢ikarma yasagina karsin Mosy6 Zarifi kirk bin
kile bugdayi (yaklasik 1.200 ton) Avusturya’ya gotiirebilmistir. Konu hakkindaki
aragtirmanin muhacir komisyonuna havale edilmesi, mebuslarca kabul edilmis-
tir.”> Rasim Bey Onergesini agiklarken, kendisinin de iki bin kile misirinin oldugu-
nu sOyler ve nakil izni alamadigindan dolay1 mahsuliin tarlada yandigindan yaki-
nir. Rasim Bey’in ayrica, Mdsy6 Zarifi’nin nakil iznini ne yolla aldigini bildigini
sOylemesi, padisah1 tohmet altinda birakmaktadir. Zira, Mosy0 Zarifi’nin Sultan
II. Abdiilhamid’e hususi yakinligi oldugu ve bu mali imtiyazlardan dogrudan pa-
disahin yararlandig1 iddia edilmektedir. Bu arada, 2. Donem zabit ceridelerinin
dort yerinde Mosy6 Zarifi’nin ismi usulsiizliiklerle anilmaktadir. Mebuslarin bu
mevzulari agik bir bigimde dile getirmis olmalarinin padisahin nefretine neden ol-
dugu diigtintilmektdir.” Meclis’in tatil edilmesinden sonra, Rasim Bey, Bursa’ya
stirgline gonderilmistir.™

2.3.2. Aydin Mebusu Menekselizade Hac1 Emin Efendi

Mebuslardan hiikiimeti en fazla elestirenler arasinda Aydin Mebusu Menek-

68 ak.s. 187.

69  Hakki Tarik Us (Hazirlayan), Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, Vakit Matbaa Gazete
Kiitiiphane, C. 1, Istanbul, 1939, s. 269.

70 ak.s.331.
71  Us, Meclis-i Mebusan Zabut Ceridesi, C. 2, s. 202.
72 ak.,s.202.

73 Aksin, “I. Mesrutiyet Meclisi Mebusani’nin Ele Aldig1 Baslica Sorunlar (I)”, s. 114.
74 Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 2, s. 410.
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selizade Hact Emin Efendi 6nde gelmektedir.”” Mosy6 Zarifi’nin usulstizliikleri
konusu gorisiiliirken kendisi bolge valisini de sorumlu tutarak Rasim Bey’e hak
vermistir.”®

Menekselizade Emin Efendi, 3 Ocak 1878’de Osmanli-Rus Harbi hakkinda
Hiikimetten istizah talebinde bulunmustur. Dokuz maddelik uzun konusmasi
farkli konular icerdiginden, Meclis Reisinin dnerisiyle dnce komisyonda gorii-
stiliip daha sonra heyete sunulmasi 6ngoriiliir. Ancak zabit ceridelerinde konunun
yeniden giindeme geldigine iliskin bir bilgiye rastlanmamaktadir. Ote yandan,
Hakki Tarik Us, elindeki bir yazma niisha ile yaptig1 kiyaslamalar 1s1inda, ko-
nugma metninin Namik Kemal’in kaleminden ¢ikmis oldugunu 6ne siirmektedir.
Zira, Menekselizade ile Namik Kemal’in dostlugu bilinmektedir. Namik Kemal
kendini ifsa etmemis ve harp hakkindaki goriislerini alisilmig tislubundan farkl
olarak kaleme almustir.”

Menekselizade Emin Efendi, 22 Ocak 1878’de Seraskerlik makamindan 6rfl
idare (sikiyonetim) dolayisiyla verilen siirgiin cezalar1 hakkinda istizah talebinde
bulunmustur.”® Edirne Mebusu Rasim Bey ve Adana Mebusu Kozanli Mustafa
Efendi de kendisine destek verir ve istizah kabul edilir. 26 Ocak’ta heniiz yanit
gelmediginden bir iki giin igerisinde Seraskerlikten yanit alinmasi amaciyla ge-
rekenin yapilmasi, Emin Efendi tarafindan talep edilir. Ayrica, siirgiin edilenlere
iligskin kayit ve defterlerin goriilmesi amaciyla bir tezkere yazilmasina karar ve-
rilir.”” Bu tezkereye yanit gelmeyince, Emin Efendi 4 Subat 1878°de bir tekid
(uyar1) yazisi yazmayi teklif eder ve teklifi kabul edilir. Bu toplantida, mebuslarin
sorularma 15 giin igerisinde yanit alma haklari oldugu da dile getirilir. ¥ 11 Subat
giinii hala yanit gelmediginden, ikinci bir tekid yazis1 gonderilmesi Onerisi ka-
bul edilir.*’ Emin Efendi, tiim gayretlerine ve 1srarci tutumuna karsin bu konuda
sonu¢ alamamustir. “Basiret” gazetesinin 2 Subat sayisinda “Yozgath esrafindan
bir vatansever” tarafindan Menekselizade nin istizah onergesine tesekkiir yazisi
gonderilmis olmasi da dikkat ¢ekicidir.®?

Meclis’in tatil edilmesinden sonra siirgiine gonderilen Emin Efendi hakkin-
da Osmanli Arsivinde birka¢ evrak tespit edilmistir. Bunlardan birinde, kendisi

75 ak.,s.22.

76 ak.s.397.

77 ak.s.70.

78 ak,s. 182-183.
79 ak.,s. 187.

80 ak.,s. 304

81 ak.,s. 388.

82 ak.,s.73.
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hakkinda Izmir’i Ingiltere idaresine gecirmeye ¢alismak ithamiyla sorusturma
gecirdigi yer almaktadir.®® Meclis’in tatil edilmesiyle, Emin Efendi, 6teki “mu-
halifler” gibi Istanbul’dan uzaklastirilmistir. Bir yil sonra mecburi ikamette bu-
lundugu Eregli’nin havasinin iyi gelmedigini bildirmis ve hacca gitmek amacryla
izin istemistir.%

2.3.3. Aydin Mebusu Yenisehirlizade Hac1 Ahmed Efendi

Mecliste sik soz alarak etkili bir denetimde yapan bir baska mebus da Yeni-
sehirlizade Hact Ahmed Efendi’dir. Yukarida ikinci donemde yapilan baskanlik
ve baskan vekilleri segimlerine deginilmigsti. 31 Aralik 1877°de Aydin Mebusu
Yenigehirlizade Hact Ahmed Efendi, se¢imlerde belirlenen adaylarin bu kisiler
olmadigini hatirlatmis ve durumun I¢tiiziige aykir1 oldugunu sdylemistir. Meclis
Reisi Istanbul Mebusu Hasan Fehmi Efendi ise sadece “onu tahkik ederiz” yolun-
da bir yanit verip baska bir konuya gegmistir. %

Namik Kemal, Midilli’deki ikameti siirecinde Menemenlizade Rifat Bey
araciligiyla Istanbul’dan bilgi alabilmistir. Meclisin faal mebuslarindan Yenise-
hirlizade Ahmed Efendi ile haberlesmesi olasi goriilmektedir.*® Bir bagka Aydin
Mebusu olan Menekselizade Emin Efendi gibi Yenisehirlizade Ahmed Efendi’nin
de Yeni Osmanlilarin dnciilerinden Namik Kemal’e olan yakinlig1 bilinmektedir.

3 Ocak 1878’de mali konular goriisiiliirken ek 6denek konusunda maliye ne-
zaretinden gelen bir tezkere okunmustur. Bunun {izerine Yenisehirlizide Ahmed
Efendi soz alarak, Seraskerligin silah altinda alt1 yiiz bin asker oldugunu bildirip,
buna karsilik 15 milyon lira 6denek aldigini, ancak bu sayida askerin olmadigi-
ni1 iddia etmistir. Arkasindan Maliye Nazir1 Yusuf Pasa, Ahmed Efendi’ye verdi-
81 yanitta, Seraskerligin hesaplarini diizgiin bir bicimde tuttugunu ve dogrudan
dogruya bu makama sorularak paralarin nereye harcandigini 6grenebileceklerini
ifade eder. Ahmed Efendi yeniden s6z aldiginda viikelaya giivendigini, ancak he-
saplar1 da gormek zorunda oldugu sdyler. Zira, mebuslart kendilerini secip Mec-
lis’e gonderen adamlari da temin etmek (inandirmak) zorundadir. Ahmet Efendi,
bu s6zleriyle parlamenter denetim konusunda sorumlulugunu dile getirmektedir.’
Mebus arkadasina katilan Astarcilar Kethiidast Ahmed Efendi ise onlardan isteni-
len tiim tekalifleri (vergi ve harglar) verdiklerini sOylemis ve konusmasini soyle
stirdirmiistiir: “Gegen sene bir is i¢in li¢ ay ugrastik, li¢ kere tezkere gonderdik.

83 BOA, 9 Ca 1296, Y.PRK. BSK Dosya No: 2, Gomlek No: 15.
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Bizim istedigimizi nigin yapmadilar? Irade-i seniyye ¢ikti. Ne igin sakladilar?
Milletten para almasini biliyorlar, miifredat1 géstermiyorlar. Paralari ne yaptilar?
Biz de gorelim, ne yapildi? irade gelmisken ne icin ketm ettiler?” %

Zabit ceridesinde yer alan bilgiye gore, maliye tezkeresine yer verilemedi-
ginden, ilave olarak talep edilen miktar da tespit edilememistir. Bir kaynakta bu
miktarin 5 milyon lira oldugu ifade edilmektedir.?” Ayni kaynaga gore, Yenisehir-
lizade, mebuslarin maaslarinin yalnizca dortte birini ve birer ikiser beygir ver-
mek suretiyle fedakarlikta bulunduklarini, oysa en agagi yarim maas vermeleri
gerektigini savunmustur. Ayrica, devlet memurlari olan bakanlarmn, “her tirli
fedakarhiga katlanmaya razi olan bu milletten ibret almalarini” tavsiye etmistir.
Hac1 Ahmet Efendi de 6teki “muhalifler” gibi MM 1n tatil edilmesinden sonra
Istanbul’dan uzaklastirilmistur.

2.3.4. Halep Mebusu Nafi Efendi

MM’da en sert muhalefet yapan gruptan ve arkasindan II. Mesrutiyet Mecli-
si’nde de gorev alan Halep Mebusu Nafi Efendi, 14 Mayis 1877°de, Maliye Neza-
retinin ¢aligmalarini kapsayan bir gensoru dnergesi vermis ve asagidaki sorulara
izahat verilmesi talep edilmistir:

1. Devletin gelirini-giderini saptamak igin 10-15 yillik gelir ortalamasini tespit
etmek lazimdir. Bu ne kadardir? Alinmasi gereken verginin ne kadar1 toplanmus,
ne kadar1 toplanamamaistir?

2. Devlet gelirleri 10-15 yildan beri artiyor mu? Yoksa azaliyor mu? Artiyor ise
yillik artis ne kadardir?

3. Bu artistan ne kadar istifade edilmektedir? I¢ ve dis borglanmadan dolay1
her y1l biitgeye gelen faiz yiikii blitgedeki yillik artisa uygun mu? Uygun degil ise
aradaki fark ne kadardir?

4. Yararsiz memurlar ve giderlerin artmasi standard gelirleri asiyor; MM, biit-
¢enin 1slahi i¢in ne diigiiniiyor?

5. I¢ giivenlik dolayistyla yapilan harcamalarin iilkeyi nereye gétiirecegini gos-
teren istatistikler, mali hesap cetvelleri var m1? Var ise nasildir? Yok ise, Maliye-
nin gelecegine giiveni gosterecek karsilagtirma nasil yapilir?*

MM Reisi, son derece ayrintili mali analizleri gerektiren bu istizahi kabul et-

88  Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 2, s. 73-74.
89  Osman Nuri, Abdiilhamid-i Sani Devr-i..., s. 262.
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memistir. Reis, her yil yayinlanan mali cetvellerden mebusun talep ettigi bilgile-
rin elde edilebilecek oldugunu ifade etmistir.”!

Trabzon ag¢iklarinda herhangi bir direnis olmadan Rusya’ya teslim edilen Mer-
sin Vapuru MM’ 1n giindeminde genis yer tutmustur. Vakit Gazetesi’nden olay1
okuyan Halep Mebusu Nafi Efendi, 31 Aralik 1877’de Bahriye Nezareti’'nden
konuyu istizah etmistir. Yenisehirlizade Ahmed Efendi, konusmasinda devletin
bu kadar zirhlis1 varken, bdyle bir olaym vuku bulmasina yiireklerin dayanmaya-
cagini soyleyerek, istizah talebine destek verir.”? Serasker Rauf Pasa ve Bahriye
Naziri Said Pasa 5 Ocak 1878 giinii meclise gelerek istizaha yanit verirler, ancak
verdikleri yanit yeterli bulunmaz. Yeniden istizah 6nergesi yazilmasi karar1 alinsa
da, dnergenin yeniden yazilip yazilmadig: ve yanit1 hakkinda bilgi bulunmamak-
tadir.” Arkasindan, Yenisehirlizade Ahmed Efendi yine gazetelerde Mersin Va-
puru kaptaninin Dalmagyali olduguna iliskin yazilar goriildiigiinden s6z ederek
isin aslin1 sormustur.®* Halep Mebusu Nafi Efendi mevzunun pesini birakmamis
ve bir arastirma komisyonu kurulmasini dnermistir. Ancak Seraskerlikten yeni-
den yanit gelmeden bdyle bir komisyonun kurulmast MM bagskanliginca uygun
gortilmemistir.”® Nafi Efendi, ilerleyen giinlerde konuyu yeniden giindeme geti-
rip, muhakeme (sorusturma) talebinde bulunmustur. Riyaset, bu konuyu iki dev-
let adaminin birbirine sual sormasi olarak ele almis, sorusturma talebini yersiz
gdrmiis ve kabul etmemistir.” Nafi Efendi, MM’ tatilinden sonra Istanbul’dan
uzaklastirilanlar arasinda yer almistir.

Tarik Zafer Tunaya bir ¢aligmasinda, Mersin Vapuru goriismelerine iligkin bir
efsaneyi nakleder. Bu efsaneye gore, Bahriye Nazir1 mecliste soz aldiginda “Va-
pur zaten eski idi” yolunda bir savunma yapmuistir. Astarcilar Kethiidas1 Ahmed
Efendi ise “Ben vapuru degil bayragin serefini soruyorum” bi¢iminde mukabe-
lede bulunmustur. Bu konunun bu bi¢cimde goriisiildigii meclis kayitlarinda yer
almasa da, halkin MM’a yonelik efsanevi bakis acisin1 gostermesi bakimindan
Tunaya’nin tespiti ilgi ¢ekicidir.”” Oyle ki, ortada hiikiimetten bayraginin serefini
soran bir meclis bulunmaktadir. Halka mal olan bu efsane meclise ve mebuslara
verilen 6nemi gosteren bir ornektir.

91 Gazel, “Birinci Mesrutiyet...”, s. 273.
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2.3.5. Suriye Mebusu Yusuf Ziya Efendi

Meclis goriismeleri incelendiginde one ¢ikan bir baska kisilik Suriye Mebu-
su olan Yusuf Ziya Efendi’dir. Meclis’te heniiz ilk konusmalarda s6z alarak me-
buslarm kendi se¢im ¢evresinin degil tiim Osmanli memleketlerinin mebuslar
oldugunu soyleyen Yusuf Ziya Efendi etkili bir varlik gostermeye ¢aligmigtir.”®
Yusuf Ziya Efendi, 2 Subat 1878 giinii Yafa-Kudiis Demiryolunun gecikme ne-
denini Nafia Nezareti’nden istizah etmistir. Istizaha yamit vermek iizere Stira-y1
Devlet iiyesi Bedros Efendi meclise gelmistir. Bedros Efendi resmi iglerin 7 Su-
bat itibartyla bitirildigini agiklar. Yusuf Ziya Efendi bunun {izerine elinde bazi
belgeler bulundugunu ve bunlara gore gecikmede bazi bakanliklarin da sorumlu
oldugunu belirtir. Daha sonra, Yenisehirlizade Hact Ahmed Efendi mebusun elin-
deki belgelerin kurulacak bir komisyonda incelenmesini dnerir. Yusuf Ziya Efen-
di, s6zlesmede son asamaya geldiginden ve elindeki ¢esitli dillere ait belgelerin
terclimesinin zaman alacagindan, hiikiimete iki hafta silire verilmesini istemistir.
Boylece, komisyon kurulmadan miizakereler sona erer.”” Yusuf Ziya Efendi, MM
tatil edildikten sonra Istanbul’dan uzaklastirilmistir.

2.3.6. Farkh Meseleler

Birbirinden bagimsiz olan, ancak meclis tartigsmalarinin gelisimine gore bigim-
lenen sorular bu baglik altinda degerlendirilecektir. Goriilecegi lizere, MM’da Os-
manli-Rus Harbi ve neden oldugu muhacir (gé¢gmen) hareketlerinden, dil birligi-
ne, gayrimiislim tebaanin bagliligina, mahalli sorunlardan, kirli vapur dumanina
kadar farkli konular giindeme gelebilmistir.

Belediye Meclislerinde farkli diller konusulmasina miisaade edilmesi mebus
talebiyle giindeme gelen konulardan bir baskasidir. Suriye vilayetinden Nikola
Nakkag Efendi, sadece Tiirk¢e konusulmasinin bir zorlama oldugunu, dolayisiyla
ozgiirliige engel oldugunu ifade eder. Gerekge olarak da kendi geldigi bolgede
bir¢ok kisinin Tiirk¢e bilmedigini soyler. Meclis Reisi Ahmed Vefik Pasa sert bir
durusla, Tiirk¢e bilmemenin mazeret olamayacagini ve ortak dilin ittihat sagla-
mak amaciyla gerekli oldugunu dile getirir.'®

98  Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 1,s.26. 1876 yilinda ilan edilen Kanun-i Esasi’de
71. madde, “Heyeti Mebusan azasinin herbiri kendini intihap eden dairenin ayrica vekili
olmayip umum Osmanlilarin vekili hilkmiindedir.” seklindedir. Yusuf Ziya Efendi bu
maddeye c¢agrisim yapmaktadir. 1982 Anayasasi’nda 80. madde genel temsil niteligine
deginmektir. Bu durum Osmanli devrinden giiniimiize anayasalarda siireklilige 6rnek
teskil eder.
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Bu arada, Meclis Bagkanligi’'nin bazi konulari tartigmaktan hatta glindeme
getirmekten kagindig1 goriilmektedir. Ozellikle, Osmanli-Rus savasinin siirdii-
gl hassas donemde ayrilik¢r olarak degerlendirilebilecek hareketlere mesafeli
davranmakta ve iilkenin birligi diislincesi etrafinda kenetlenme yanlis1 tutum ta-
kinmaktadir. Aydin Mebusu Mina Efendi, Istanbul gazetelerindeki (isimler be-
lirtilmemis) yazilardan yola ¢ikarak, Ermenilerin devlete bagliligina iliskin bazi
kuskularinm oldugunu dile getirir. Boyle bir giindemin agilmas1 olasiligi Istanbul
Mebusu Agop Efendi’yi rahatsiz eder. Agop Efendi, Mina Efendi’nin sorusunun
amacini anlamadigini ifade eder. Meclis Reisi ise farkli bir konuya gegmeyi tercih
ederek ortamin gerilmesini 6nler.'”!

Agop Efendi, 23 Ocak tarihli Courrier d’Orient gazetesinde Burgaz’dan hare-
ket eden ve muhacir sevkiyati yapan bir gemiden liman vergisi adi altinda 20 lira
tahsil edildigini okumus ve ertesi giin mecliste bu konunun Bahriye Nezareti’n-
den sorulmasini teklif etmistir. Heyet bu istizahi kabul etmistir.'”* Zabit ceridele-
rine gore istizaha yanit gelmemis olsa da, bu istizah meclis giindeminde genis yer
tutan savas ve muhacirler ile iliskili 6rneklerden biridir.

Mebuslarin sorular1 ve hiikimetten talepleri bazen mahalli sorunlar ya da ¢i1-
karlar etrafinda olusturulmaktaydi. Ornegin, 14 Haziran 1877°de Erzurum me-
busu Danyal Efendi, Erzurum halkinin harpte gostermis oldugu fedakarliklara
ek olarak yasadiklar1 yikim dolayisiyla zor durumda oldugunu, Van ve Erzurum
gibi muharip vilayetlerin istikraz-1 mecburi’den muaf tutulmasini dnerir. Bir bas-
ka Erzurum mebusu Hamazasb Hallacyan Efendi bu disiinceye katilmadigini
sOyler. Bunun iizerine, 6teki mebuslar da kendi memleketlerinin de fedakarlikta
bulundugunu ve herhangi bir vilayetin kayirilamayacagini dile getirmislerdir.!®
Mebuslarin bolgeleri hakkinda ileri siirdiikleri ortak sorunlar arasinda ehliyetsiz
valiler ve hirsiz defterdarlar oldugu da ileri siiriilmektedir.'®

Halep Mebusu Manok Karaca Efendi 24 Ocak 1878 giinii iilkede okuryazarlik
hakkinda bilgi verilmesini Maarif Nezaretinden sormustur. Meclis Riyaseti ise
kendisinden istizah talebini yazili olarak vermesini talep etmistir.'® Bu soru farkli
bir ana glindem arasinda degildir ve tali bir bigimde sorulmustur. Bu durum konu
hakkinda bilgi alma gereksiniminin Manok Karaca Efendi tarafindan o anda his-
sedildigi izlenimini vermektedir. Manok Karaca Efendi’nin daha sonra bu soruyu
yazarak Meclis Baskanligi’na sunup sunmadigi bilinmemektedir. Dolayisiyla bu
konu yeniden glindeme gelmemistir.

101 ak.,s.248.

102 ak.,s.215.

103 ak.,s. 369.

104 Ortayli, “ilk Osmanl1 Parlamentosu...”, s. 175.
105 Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 2, s. 215.
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Agiligindan kisa bir siire sonra nizamnameleri, sonrasinda ise savasa bagli me-
seleleri goriisen Mecliste farklh glindem maddelerinden birini Kastamonu Mebu-
su Salim Efendi olusturmustur. Salim Efendi gemilerde dumani az ¢ikan komiir
kullanilmasini talep etmistir. Cobanlar bile dumanin gemiden iki buguk saat evvel
goriindiigiinii dillerine dolamislardir. Oturumda bulunan Bahriye Naziri, bu du-
rumun yerli komiir kullanildigindan kaynaklandigi yanitini vermistir.'® Mebus
Salim Efendi’nin ¢evre kirliligini mi yoksa Osmanli bahriyesinin imajint m1 6nde
tutarak bu talepte bulundugu bilinmemektedir. Ancak MM, bdylelikle ¢cok farkli
bir konuya da deginmis olmaktadir. Buradan hareketle ifade edebilir ki, MM 1n
faaliyet siiresi uzun olsaydi ve temel giindemi savas olmasaydi, ilerleyen zaman-
da farkli konularla ilgilenecek ve hiikiimete farkli konularda sorular yoneltme
olanagi olabilecekti.

DEGERLENDIRME

KE’deki bazi 6nemli sinirlamalara ve II. Abdiilhamid’in mesrutiyete siipheci
bakigina karsin, MM iiyelerinin 6zgiirliik¢li ve elestirel yaklagimlari, sadrazamin
azledilmesini ve savag sorumlularinin Divan-1 Harb’te yargilanmalarini saglamis-
tir.

Osmanli’da parlamentoculugun baglamasi, daha 6nce 6rnegi goriilmemis bu
stirecin Avrupalilar tarafindan yakindan izlenmesine ve Meclisin ilk giinleri-
nin degerlendirilmesine yol agmustir. 7imes muhabiri White Morris, Meclis ¢a-
lismalarini izledigi mebuslari takdir eder. Ona gore, eksikligi duyulan tek unsur
devletin parlamenter deneyiminin olmayisidir.'”” Ote yandan, Osmanli MM’na
elestirel yaklasan Fransiz diplomat Victor Bérard, hiikiimet ve Padisah karsisinda
mebuslarin etkisini kiigiimseyerek bu Meclisi “Evet efendim meclisi” olarak ni-
telendirmistir.'%®

Toplumun farkli dinlerine liye ve {ist tabakalardan gelen mebuslar, bir ¢catigma
alan1 yaratmaktan ziyade temel konularda birlik i¢erisinde kalmiglardir. Bununla
birlikte, giicler ayrilig1 olusmadigindan, 6zellikle MM ile Heyet-i Viikela arasinda
yetki savaglari ortaya ¢ikmustir. Birgok konu Mecliste tartisilmistir. Heniiz demok-
ratik kurallar yerlesmediginden, i¢ tiiziik hiikiimlerinin yeterince uygulanmadig:
1877 MM’1inda, mebuslarin bazen hiikiimeti sert bir bigimde denetlemeye yo-
neldikleri goriilmektedir. Eski sadrazamlardan Mahmut Nedim Pasa’nin devlete,
millete ve memlekete zarar1 dokundugu vurgulanarak, yargilamanin siirdiiriilmesi
ve cezasini ¢ekmesi istenmistir. Rus yanlisi siyaseti ile “Nedimov” olarak anilan

106 ak.,s.90.
107 Gazel, “Birinci Mesrutiyet...”, s. 271.
108 Karal, Osmanli Tarihi, s. 237.
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Pasa’nin bu siirecte cezalandirilmasinin istenmesi toplumsal bir istegin meclisteki
yansimast olabilir. Meclis genel kurulu bazi mebuslarin bu istegini kabul etmistir.
Ancak nihai karar padisahta oldugundan, MM bu kararin1 bir yaz1 ile Bab-1 Ali’ye
bildirip, rahatsizligini ifade etmekten bagka bir eylem yapamamustir.'®

Mebuslarin sorular1 ve istizahlar1 ¢ogunlukla gazetelerden edindikleri bilgilere
dayandirdiklar1 soylenebilir. Anlasildig1 kadar, Courrier d’Orient, Vakit, Basiret,
La Turquie gazeteleri en fazla okunan ve mebuslar arasinda popiiler gazetelerdir.
Ancak ziyaret ve yerinde inceleme sonrasinda ortaya ¢ikan istizahlar da olmustur.
Ziyarete ve gozleme dayali bir istizah Edirne Mebusu Rasim Efendi tarafindan
talep edilmistir.

MM Bagkanliginin soru ve istizah taleplerini 6ncelik sirasina koydugu soy-
lenebilir. Ornegin, Meclis Reisi, iilkede okuryazarlik oranim1 grenmek isteyen
mebusa sorusunu yazili olarak tevcih etmesini istemektedir. Oysa, muhacirlerin
naklinde usulsiiz olarak para talep edilmesi konulu bir 6nceki istizah hemen ka-
bul edilmistir.!"® Benzer bir bicimde Edirne’den gelirken vefat edenlerin durumu
Babialiden derhal sorulmustur. Bu 6rneklerden hareketle, MM’ 1n bilhassa muha-
cirlere merhametli, firsat¢iliga tevessiil edenlerin tespiti ve cezalandirilmasinda
aceleci bir topluluk oldugu sonucu ¢ikarilabilir.

Savag ve savasgla ilgili gogmen sorunlart mecliste giindeme gelen baslica ko-
nulardandir. MM’ kapatilmasinin (tatil edilmesinin) bir nedeni de Osmanli-Rus
Savasi siirecinde meclisin, sertlesen tutumuyla, Babiali ve hatta saray1 tohmet al-
tina birakmas1 olmustur. istanbul Mebusu Astarcilar Kethiidast Ahmed Efendi’nin
Yildiz Sarayindaki toplantida sarf ettigi sozler de bir kirilma noktas1 olusturmus-
tur. Hiikkiimetler ve ordu komutanlar1 hakkinda agir konusan mebuslarin “zat-1
sahane” olarak anilan padigsaha yonelik hep mesafeli durduklar1 su gotiirmez bir
gercekliktir. Biiylik olasilikla, Ahmed Efendi’nin dogrudan Padisah’t hedef alma-
s1 meclisin tatil edilmesi konusunda etkili olmustur. Tatil karar1 padisahin iradesi
olarak mecliste okunurken nutukta “hiirriyetperver padisahimiz” ciimlesi gegince
Meclisin tamaminin alkigladig rivayet edilmektedir.!"' Mebusan Heyetinin padi-
sahin bu climlelerine tesekkiir niteliginde alkis tuttugu disiiniilebilir. Zira “hiir-
riyetperver padisahin” vakti geldiginde MM’1 yeniden toplantiya ¢agirma olasi-
liginin yiiksek oldugu diisiiniilmektedir. Ayrica, protesto anlaminda bir alkiglama
uygulamasi o tarihlerde olan bir sey degildi. Ote yandan, “padisahim gok yasa”
gibi ifadeler Osmanli’da olumlu alkiglama olarak tanimlanmaktadir.'

109 Giines, Tiirk Parlamento Tarihi..., s. 108-109.

110 Gazel, “Birinci Mesrutiyet...”, s. 280.

111 Ahmed Midhat Efendi, Uss-i Inkilab, s. 247.

112 Abdiilkadir Ozcan, “Alkis”, TDV Islam Ansiklopedisi, https://islamansiklopedisi.org.tr/
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MM’min farkli Osmanli unsurlarinin alt kimliklerine bagl olarak hiikiimete
yonelik sert muhalefeti yaninda birlestirici hareketleri de gézlenmektedir. Orne-
gin, Ermeni tebaanin bagliligi meselesi giindeme alinmak istenmemistir. Ayrica,
dil birliginin gerekli oldugu, ittihadi (devletin birligini) saglamak {izere Tiirk-
¢e’den bagka dil kullanilamayacagi ve baska dilde yemin edilemeyecegi vurgu-
lanmistir.'®* Bu yoniiyle, milli birligin bilhassa 6nemli oldugu harp sirasinda, bir-
ligi bozma olasilig1 olan her konuya mesafeli davranilmistir.

Mebuslar halk tarafindan dogrudan segilerek gonderilmis olduklarindan teba-
aya kars1 sorumluluk hissettiklerine iliskin konusmalar yapmislardir. Yukar1 de-
ginilenlerden farkli olarak, Selanik Mebusu Vasiliki Bey, “Bizi buraya gonderen
halk goziinii dikmis bakiyor. Yabancilar da bakiyor acaba Osmanlilar, padisahin
ihsan ettigi KE’yi anladilar m1?”!"'* sozleriyle sorumluluk bilincini ifade etmis-
tir. Istanbul Mebusu Ohannes Hiidaverdi Efendi ise “...Babiali de mesul biz de
mesuliiz. Umum ahali tarafindan buraya gonderildik™ sozleri ile tebaaya karsi
sorumluluk anlayisini dile getirmistir. '

Mebuslar yerel sorunlar1 giindeme getirmekten geri durmamistir. Erzurum Me-
busu Danyal Efendi’nin bolgesine vergi muafiyeti talebinde bulunmasi buna 6r-
nektir. Suriye’den Abdiirrahim Bey ise Osmanli Tarihi boyunca memleketinden
kimsenin sadaret (bakanlik) gibi yiiksek makamlara tayin edilmediginden sikayet
etmistir.!'® Yerel sorunlar farklilik gosterse de, vilayetlerin genelinde, goérev yapan
mutasarrif ve memurlardan sikayet edilmesi donemin biirokratik sorunlarindaki
benzerlikleri ortaya koymaktadir.

KE’nin Padisah tarafindan ilga edilmedigi siirece yiirtirliikte kaldigini belirten
hiikiim nedeniyle (KE, Gegici 116. Madde), ciddi talepler olmasa da MM’ ye-
niden agilmasi istenmistir.''” Buna karsilik, basindan beri mesrutiyet diisiincesine
“siipheci” yaklasan II. Abdiilhamit, aldig1 bir dizi 6nlemle kendisini denetlemeye
yonelen parlamentoculugun ilk deneyimini MM’yi tatil ederek bir anlamda “de-
netim altina” almistir.

alkis, Erisim Tarihi: 01.09.2021.

113 Kenan Olgun, /908-1912 Osmanli Meclis-i Mebusani'mn Faaliyetleri ve Demokrasi
Tarihimizdeki Yeri, Atatiirk Arastirma Merkezi Yaymlari, Ankara, 2008, s. 25.

114 Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 1, s. 84.

115 Us, Meclis-i Mebusan Zabit Ceridesi, C. 2, s. 75.

116 ak.s.222.
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Cumbhuriyetin ilk anayasasi olan 1924 Anayasasi, Tiirkiye Cumhuriyeti Devle-
tinin kurulusunu ilan eden bir manifesto karakterine sahiptir. Ogretide, 1924 Ana-
yasas1’nin, teklifsiz bir sekilde Mecliste Anayasa Komisyonu tarafindan hazirlan-
diktan sonra Genel Kurulda goriigiildiigii yoniindeki bilgi ve degerlendirmeler en
azindan eksiktir. Kanun-u Esasi Enclimeni goriigmelerinde dikkate alinan birden
fazla teklifin tamaminin, Mustafa Kemal’in genellikle, bizzat baskanlik ettigi ve
“Istasyon Toplantilar” olarak bilinen bir 6zel komisyon tarafindan hazirlandigi
ve ayni zamanda Anayasa Komisyonunda da {iye olan milletvekillerince imzala-
nip sunuldugu, Meclis zabitlar1 ve kaynaklar tarafindan dogrulanan bir husustur.
Doénemin “kudretli meclisi”, dogal bir “kurucu meclis” olarak hareket etmis ve
Osmanli parlamentosundan kalan ve bazi degisikliklerle uygulamada olan Ictii-
zik hiikiimlerine sadik kalmigtir. Diger taraftan, 1876 Anayasasi’ndaki anayasa
degisikligi i¢in gereken (2/3) nitelikli ¢ogunluk sartin1 devre dis1 birakan 83 sayili
Meclis Kararmi kabul ederek, salt cogunlugun tigte ikisinin kabul oyunu yeterli
gormiistur.
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ABSTRACT

The 1924 Constitution, the first constitution of the Republic, has the chara-
cteristics of a manifesto declaring the establishment of the State of Republic of
Turkey. In the doctrine, there is at least incomplete information and evaluations
that the 1924 Constitution was negotiated in the General Assembly after being
prepared by the Constitutional Commission without proposal. Parliamentary mi-
nutes and other sources indicate that all of the more than one proposals that were
submitted to Constitutional Commission were prepared by a special committee
known as “Station Meetings”, which Mustafa Kemal generally chaired perso-
nally, and was signed and presented by the deputies who were also members of
Constitutional Commission. The “mighty assembly” as a natural “constituent
assembly” and remained loyal to the provisions of Rules of Procedure, which
were inherited from Ottoman parliament were in effect with some changes. On the
other hand, by adopting the Decision No:83, which disabled the (2/3) qualified
majority requirement of 1876 Constitution, the two-thirds of the absolute majority
was deemed sufficient.

Keywords: The proposal of 1924 Constitution, preparation of 1924 Constituti-
on, Station Meetings, constituent assembly, debates of 1924 Constitutions.
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GIRIS

TBMM nin, 11.08.1923 tarihinde baslayan ve 02.09.1927 tarihinde sona eren
2. Yasama Donemi parlamento tarihimizde 6nemli bir konuma sahiptir. “II. Mec-
lis” seklinde de nitelendirilen bu dénem, yeni devletin kurulusuyla ilgili kritik
siyasi adimlarin yani sira hukuk reformlarmin tamamlanmasina yonelik yasama
faaliyetleriyle dikkat ¢ekici izler birakmustir.

Ikinci Meclis Déneminde, Cumhuriyetin ilantyla hiikiimet sistemi tercihi be-
lirginlesmis anayasa sistematigine uygun ve ayni zamanda Osmanli Anayasasi’ni
yiriirliikten kaldiran 1924 Anayasasi (Teskilat-1 Esasiye Kanunu) yapilmistir.

Yeni siyasi sistemi kararlagtiran ve Anayasay1 kabul eden II. Meclisin “kurucu
meclis” niteligine sahip olup olmadigi tartismalidir. Ancak, yeni anayasa yapmasi,
asli kurucu iktidar yetkisi kullanma anlamina geldigine gore fiilen “kurucu mec-
lis” rolii iistlendigi ortadadir. Ote yandan, 1921 Anayasasi’nda “madde-i miinfe-
ride” hitkmiinde 6ngorildigi tizere ligte iki gogunlukla Birinci Meclisin hedefine
ulastigina dair acik bir karar alinarak secimlerin yenilenmesi yoluna gidilmemis
ve 1 Nisan 1923 tarihli birlesimde, amaca ulastigina iligkin bir karar alinmadan,
bunu ortiilii bigimde gergeklestirme anlamina gelen se¢imlerin yenilenmesi kanu-
nu kabul edilmistir.!

Ikinci Meclisin, dogal bir kurucu meclis gibi hareket ederek yeni bir anayasa
yapmasi, donemin kendine mahsus sartlarinda gergeklesmistir. Kanunlastirma sii-
recinde ise Osmanli Meclis-i Mebusan Ictiiziigii bazi degisikliklerle uygulanmaya
devam olunmusg ancak, 1876 Anayasasi’nin ticte iki nitelikli gogunluk sartini1 dev-
re dis1 birakan bir karar almigtir.

1. 1924 ANAYASASI HAZIRLIKLARI

1921 Anayasasi, yeni bir devlete gecis etabinda ve sartlarinda yapildigi igin
eksik ve yetersiz bir metin 6zelligine sahipti. Mustafa Kemal’in TBMM Bagkam
sifatiyla 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun kabulii sonrasinda Istanbul (Tevfik
Pasa) hiikiimetine ¢ektigi bir telgrafla, ekte yer verdigi 1921 Anayasasi metninin
Istanbul’da yok sayilmamasi ve gecerli oldugunu belirtmis ve ayrica yiiriirliikten
kaldirilmayan 1876 Kanun-u Esasi ile birlikte uygulanmasi gerektigini bildirmis-
tir. Dolayisiyla, dar anlamda 1921 Anayasasi’nin, mevcut 1876 Anayasasi’nin
ilgili maddelerinde gergeklestirilen bir degisiklik metni goriiniimii sergiledigi
diistiniilebilir. Bununla birlikte i¢erik, yasama yontemi, kanunlagma siireci ve yii-

1 Demirhan Burak Celik, Kurucu Iktidar, Hiikiimet Sistemi, Vatandaslik ve Idari Yapilanma
Tartismast Cergevesinde 1924 Anayasasi’nin Yapim Siireci, Yetkin Yayinlari, 4. Baski,
Ankara, 2016, s. 18-19.
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rlirlikk usulii dikkate alindiginda, demokratik kaygilarla yapilmis yeni bir anayasa
oldugu kuskusuzdur.? Dénemin siyasi sartlarinda, yeni anayasa beklentisi ve ihti-
yact ana giindem konusu haline gelmisti. Yeni devletin varligini ve siirdiirtilebilir-
ligini ispatlayan yeni bir manifestoya ihtiya¢ vardu.

Yeni devletin, kurulus ilkeleri ve 6zellikle de insan haklar1 gelismelerine ve
cagdas anayasa sistematigine uygun yeni bir anayasaya kavusturulmasi gerek-
mekteydi. “Meclis Gstiinliigii” ilkesinin genel kabul gordiigii, Meclisin kudretinin
yuksek diizeyde oldugu siyasi sartlarda olagan bir yasama organi olarak segilen
Ikinci Meclisin, anayasa yapmaya yetkili oldugu varsayilmist1.?

Birinci Meclisin kurucu gii¢ olarak dmriinii tamamlamasindan sonra segilen
Tkinci Meclis de 1921 Anayasasi’na gore olusmustu. Anayasanin degistirilmesi
veya yenilenmesiyle ilgili olarak Meclisin iizerinde veya ona denk bagska giic te
bulunmadigindan, ikinci Meclisin de kuruculuk yetkisini tagidigi goriisiiniin ha-
kim oldugu anlagilmaktadir.*

1.1. Birinci Meclisin Gorev Siiresi Tartismalar:: Secimlerin Yenilenmesi,
Darbe mi?

1921 Anayasasi’nin yiiriirlik maddesi niteligindeki madde-i miinferide hiik-
mi, Birinci Meclisin amacina ulastigina dair tiye tamsayisinin (2/3) nitelikli ¢o-
gunluguyla karar verinceye kadar gorev siiresinin devam etmesini ongérmiistii.
Ote yandan, Birinci Meclisin hedefini belirleyen 5 Eyliil 1920 tarihli ve 18 say1li
Nisab-1 Miizakere Kanunu’nun 1. maddesi geregince, Meclisin hilafet ve saltana-
tin, vatan ve milletin kurtarilmas: ve istiklalinden ibaret olan gayesini gerceklesti-
rene kadar gelecekteki sartlar ¢cergevesinde siirekli olarak toplanti halinde olmasi
diizenlenmisti. S6z konusu Kanun ile Anayasa hiikmii birlikte yorumlandiginda,
Kanun’da tanimlanan genel hedeflere ulasildiginin Anayasa’da 6ngoriilen usu-
le gore Meclis Genel Kurul Karartyla tespit edilmesi gerekmekteydi. Bu arada,
secimlerin yenilenmesi teklifi anayasa degisikligi anlamina geldigi icin (2/3) ni-
telikli cogunluk gerektigi yoniinde itirazlarin dile getirilmesi iizerine kanun tek-
lifinin reddedilmesi ve Heyet-i Umumiye karar seklinde se¢cim karari alinmasi
gOoriigii 6n plana ¢ikmisti.

Birinci Meclisin sonlandirilmast ve yeni Meclise dogru atilan adimlarin ge-
rekgeleri arasinda Bati diinyasina hos goriinmek gibi egilimleri yansitan goriisler
de yer almistir. Kilig Ali, se¢im karariin Bati’da 6zellikle dis politika alaninda
sayginlik kazanmay1 saglayacak sonuglar doguracagini savunmustur:

2 Yusuf Tekin - Seref Iba, “Goriisme ve Yasama Yontemi Baglaminda 1921 Anayasasinin
Kanunlasma Siireci”, Amme Idaresi Dergisi, C. 53, S.2,s. 1-18.

Seref Tba, Tiirk Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s. 47.
Ahmet Mumcu, “1924 Anayasas1”, Atatiirk Arastirma Merkezi Dergisi, C. 2, S. 5, s. 386.
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“...bizimle harp etmis, fakat sulh i¢in kendileriyle masaya oturmus oldugumuz
hasimlarimizin karsilarima milli toplulugu salahiyetle temsil eden bir hiikiimet
olarak ¢ikmaya ihtiyag vardi ve bu sekilde millete dayanarak karsilarina ¢ikmak
onlart hareketlerinde daha hesapli, daha diisiinceli olmaya mecbur kilacaktr.”

Kili¢ Ali hatiralarinda, se¢imin yenilenmesine iliskin kararin Mecliste gruplar
arasindaki herhangi bir uyusmazligin sonucu olmadigini siyasi itibar kazanmaya
yonelik oldugunu ileri stirmiistiir. Meclisin yenilenmesi hususunda, Kazim Kara-
bekir Pasa anilarinda, Ismet Pasa’nin Lozan’dan bu yénde bir 6neriyle Ankara’ya
geldigini anlatmigtir:

“Sulh kongresinin kesintiye ugramasindan dolay1 Ankara’ya gelmis bulunan
Ismet Pasa, Lozan Sulh Kongresi azalarinm, Tiirk Milleti’nin isgalden kurtulan
kisimlarinin da reylerini serbestce kullanacagi yeni bir Meclis’i gormek arzularim
bildirdi. Birinci millet Meclisi, mahdut yerlerin serbest reyile intihap olundugun-
dan misaki milli Tiirkiye’sini temsil etmiyormus! Bu hususu 6nce hususi goriis-
tiik. Sonra Grup igtimainda Ismet Pasa’nin izahatiyla Grupga kabul olundu.”

Dis dinamiklere ek olarak 27 Mart 1923 giinii kaybolan ve kendisinden iki
giin haber alinamayan daha sonra cesedi bulunan muhalif (ikinci grup tiyesi) Ali
Siikrii Bey olayi iizerine Mecliste gerginligin yiikselmesi gibi gelismelerin ar-
dindan Mustafa Kemal Pasa liderliginde, 1 Nisan 1923 tarihinde sabaha kadar
stiren bir toplant1 sonras1 Meclise getirildigi anlagilmaktadir. Boylece, muhalefeti
temsil eden Ikinci Grup iiyelerinin de destegiyle Birinci Meclisin gérev siiresinin
sonlandirilmasi ve milletvekili se¢imlerinin yenilenmesi yoluna gidildigi anlagil-
maktadir.

Mentese Mebusu Dr. Tevfik Riistii Bey’in, 1 Nisan 1923 tarihinde, hedefle-
re ulagildigina dair {igte iki ¢ogunlukla bir karar almadan, se¢imlerin yenilen-
mesi yoluna gidilmesine dair dnergesi isleme alinmis ve kabul edilmistir. Ismail
Hakk1 Seviik anilarinda, Mustafa Kemal’in, “Her seyden dnce kiz gibi bir Meclis
yapalim da ondan sonra istediginizi yazarsiniz... Meclisin feshedilemeyecegini,
yalniz kendi kendine secimin yenilenmesine karar verecek” dedigini anlatir.” Bi-
rinci Grupta, goriisiildiikten sonra, Genel Kurula sunulan énergenin, Ikinci Grup
tarafindan da kerhen ve siyasi cesaretle desteklendigi anlagilmaktadir. Mentese
Mebusu Tevfik Riistii (Aras) ve Mardin Mebusu Necip (Giiven) Beylerin imzasini
tagiyan teklif oya sunulmus ve sonug, “yeniden intihabat icrast karargir oldu”
seklinde tutanaklara yansimigtir.®

Kilig Ali, Kili¢ Ali Hatiralarini Anlatiyor, Sel Yaymlari, Istanbul, 1955, s.119.

6 Kazim Karabekir, Pasalarin Kavgasi, Haz.: Faruk Ozerengin, Emre Yayinlari, Istanbul,
1994, s.128.

7 Ismail Habib Seviik, Atatiirk’le Beraber, Tiirkiye Is Bankasi Kiiltiir Yayinlari, Istanbul,
2008, s.61.

8  TBMM Zabit Ceridesi, D.1, C.28, 01.04.1339 (1923), 5.286-293.
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Ik Mecliste memur olan Velidedeoglu’nun anilar1 ve Mustafa Kemal’in ko-
nusmalarinda “kanun” olarak nitelenen’ “yenileme karari”, goriigme ve oylama-
larin yapildig: birlesime ait Meclis tutanaklar incelendiginde, 120 milletvekilli-
nin imzasiyla li¢ maddelik kanun teklifi olarak sunuldugu ancak, “20 kanunusani
1339 tarihli madde-i miinferide miilgadir” seklindeki ilk maddenin goriismeleri
sirasinda, muhalif gruptan Hiiseyin Avni Bey’in bu hiikkme dokunmadan sadece
secimleri yenilemenin yeterli olacagi yoniindeki goriisleri etkisiyle, Tevfik Riistii
ve Necip Beylerin teklifin 1. maddesi yerine “yeniden intihabat icrasi karargir
oldu” seklindeki degisiklik Onergesinin (takrir) kabul edildigi anlasilmaktadir. Ay-
rica, Ikinci Gruba mensup bazi muhalif milletvekillerinin, kendilerinin de destek
verdigi se¢im kararini “mukaddes karar” seklinde nitelendirdikleri goriilmiistiir.

Yozgat Mebusu Siileyman Sirr1 Beyin “kanun, kararla ilga edilemez” bigi-
mindeki itirazina ragmen Genel Kurulu yoneten Bagkan, yeniden se¢im kararinin
maddeyi kaldirmak anlamina geldigini ifade etmistir. Kanun teknigi ve yasama
usulleri yoniinden ileri siiriilebilecek isabetli kars1 goriislere ragmen Bagkan’in
aciklamasi esas alindiginda, 1921 Anayasasi’nin hitkkmii ortiilii (zimnen) bigimde
ilga edilmis goriinmektedir.

Anayasa’daki 6zel hitkkmiin kaldirilip kaldirilmadigi baglaminda Meclis tuta-
naklarma yanstyan tartismanin, 1 Nisan 1923 tarihli ve 369 sayili TBMM Kara-
r’nin bagligina bakildiginda hakli tartismalarin daha da alevlenmesi beklenebilir.
Ciinkii, “Teskilat-1 Esasiye Kanununun Madde-i Miizeyyelesinin {lgasina ve Tec-
didi Intihaba Dair heyeti Umumiye Karar1”'® baslig1, karar tipi yasama islemine
isaret eden bir kullanimdir.!" Karar niteligindeki yasama islemlerinin metnine ka-
nuni diizenleme anlamia gelecek hiikiimlere yer verilmesi, ayrica bunun agikca
genel bagliga taginmis olmasi goriilmemis diizeyde 6zel bir uygulamadir. Boyle
olunca, “madde-i miinferide” yiirtirlik durumu ya da ilga edilip edilmedigi tartis-
malari, 6gretide de bariz bigimde kendini gostermektedir.'?

1.2. “Kurucu Meclis” Tartismalari

Birinci Meclisin kabul ettigi 1921 Anayasasi ile bu Anayasa’ya aykiri olmayan

~ el

1876 Osmanli Kanunu Esasi’si hiikiimlerinin birlikte uygulandig: “iki anayasali

9 Celik, Kurucu Iktidar ..., s.26.
10  Diistur, 3. Tertip, C.4, B.2 s.16.

11 Kanun tekniginde, kafa karisikliklarina yol agmamak igin atifta bulunulan madde kenar
bagliginin aynen alinmasi sarttir. Oysa soz konusu Karar, 1921 Anayasasimim “madde-i
miinferide” olan basligina farkli bir ibare veya tabirle “madde-i miizeyyele” seklinde
gonderme yapmistir.

12 Celik, Kurucu Iktidar..., s.27-29.
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donem”, Tkinci Meclis tarafindan, o sekilde segilmedigi halde fiilen kurucu meclis
yetkileri kullanilarak yapilan 1924 Teskilati-1 Esasiye Kanunu ile son bulmustur.

Cumbhuriyeti ilan eden, “Teskilat-1 Esasiye Kanunu 'nun Bazi Mevaddinin Tav-
zihan Tadiline Dair” 364 sayili Kanun, anayasa degisikligi usullerine riayet edil-
meden kanunlagtirilmisti. Kanun’un kabuliinde Dahili Nizamname’nin anayasa
degisiklikleri i¢in Ongdrdiigli yontem uygulanmamis ve teklif toplantida bulu-
nanlarin oybirligiyle kabul edilmistir. Ardindan Dr. Fikret Bey’(Ertugrul) verdigi
takrir uyarinca Cumhurbaskani se¢cimine gidilmis ve oylamaya katilan 158 kiginin
olumlu oyuyla Mustafa Kemal Pasa (Ankara) Reisicumhur seg¢ilmistir. Mustafa
Kemal Pasa’nin tesekkiir konusmasinin ardindan, toplanti Kamil Efendi’nin (Ka-
rahisarisahip) dualariyla sonlanmigtir.®

Teskilat1 Esasiye Kanunu’nu degistiren bu diizenlemeyle egemenligin kayitsiz
sartsiz milletin olduguna iligkin anayasa hiikkmii tekrarlanmis, ardindan Tiirkiye
devletinin hiikiimet seklinin Cumhuriyet oldugu ifade edilmistir (md.1). Kanunu
Esasi Enciimeninin ekiyle Tiirkiye devletinin dininin Islam, lisaninin ise Tiirkce
oldugu kabul edilmistir (md.2). Diizenlemeye gore; Tiirkiye devleti TBMM tara-
findan idare olunacak ve Meclis, bunu hiikiimetin b6liinmiis oldugu idari subeleri
eliyle yiiriitecektir (md.4). Tiirkiye’nin reisicumhuru TBMM tarafindan bir se-
¢im devresi i¢in sec¢ilecektir, ancak yeniden secilmek miimkiin olacaktir (md.10).
Reisicumhur devletin basi olup, gerektiginde Meclis’e ve hiikiimete baskanlik
edebilir (md.11). Bagvekil ise reisicumhurun Meclis {iyeleri arasindan segimiy-
le belirlenecektir. Vekilleri se¢im yetkisi bagvekilde olup, vekiller meclis tiyeleri
arasindan segilecektir. Hiiklimetin tiimii ise reisicumhur tarafindan Meclisin ona-
yina sunulacaktir (md.12).

Literatiirde, genellikle, 1924 Anayasasi’nin hazirlik siirecinde kendine has
bir uygulama olarak yeni anayasa teklifinin Anayasa Komisyonu (Kanunu Esa-
si Enclimeni) tarafindan kendiliginden hazirlanarak TBMM’ye sunuldugu ifade
edilmektedir.'* Ote yandan, Anayasa Teklifi formel anlamda bir kurucu meclis
tarafindan hazirlanmamistir. Bu nokta, Teklifin goriismelerine baglandigi ilk bir-
lesimde 09.03.1924 tarihinde dile getirilmistir. Ornegin, Saruhan Mebusu Abidin
Bey, 1. Meclis’in bir “meclisi miiessesan (kurucu meclis)” olmadigini belirterek
Enclimenin nigin bir kurucu meclis olusturma ydntemine gerek gormedigini sor-
mustur.'?

13 TBMM Zabit Ceridesi, D. 2, C.3,29.10.1339, 5.100.

14 Seref iba, “Parlamento Tarihimizde II. Meclis”, Yiiziincii Yilinda TBMM-Olusumu,
Calismalar: ve Islevleri, (Ed.: Yusuf Tekin), 1. Cilt, TBMM Basimevi, 1. Baski, Ankara,
2020, s.123-153.

15 TBMM Zabit Ceridesi, D. 2, C. 7, 09.03.1340, s. 229.
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II. Meclisin kurucu meclis sifatiyla se¢ilmedigi konusunda kusku yoktur. An-
cak, dénem icerisinde elde edilen kazanimlardan ve siyasi gelismelerden devsirdi-
8i gli¢ yoluyla siyasi sistemin kudretli ve rakipsiz aktorii olan II. Meclisin, kurucu
meclis cesaretine kavustugu bir gercektir. Bu baglamda, TBMM 'nin milletin tek
ve gercek temsilcisi olduguna inang, olagan meclisin kurucu iktidar giicii devsir-
mesine zemin hazirlamis ve anayasa yapabilmesine siyasi mesruiyet saglamistir.'®

Anayasa Teklifi’nin goriigmelerine gegilmeden dnce toplanti ve karar nisabiyla
ilgili tartigmalar yogunluk kazanmistir. Bakirci bu siireci sdyle 6zetlemektedir:

“Teskilat-1 Esasiye Kanunun goriismeleri sirasinda ilk tartisma konularindan
birisi toplant1 ve karar yetersayisi ile ilgilidir. Bazi iiyeler goriisiilmekte olan ana-
yasa oldugundan nitelikli ¢ogunluk aranmasi gerektigini ileri siirerken, digerleri,
tiyelerin 6nemli bir kisminin toplantiya devam edemediklerini dikkate alarak top-
lant1 ve karar yetersayisinin makul bir nitelikli cogunluk olmas: gerektigini sa-
vunmuslardir. Bu ¢ergevede kararlarin iiye tamsayisinin {igte iki cogunlukla (mii-
rettebin siiliisan1) alinmasini 6ngdren onerge reddedilmistir. Sonugta, Meclis’in,
iiye tamsayisinin salt cogunlugu (miirettep cogunluk) ile toplanmasi ve toplantiya
katilanlarin tgte ikisiyle (muteber mevcudun siiliisan1 ekseriyeti) karar alinmasi
kararlastirilmistir.”!”

Bu dogrultuda, 83 sayili Heyet-i Umumiye Karari uyarinca yeni Anayasa’nin,
muteber (en az iiye tamsayisinin salt cogunlugunun katildigi toplant1) mevcudun
tigte ikisinin oyuyla kabul edilmesi esasi benimsenmistir.!® Buna gore toplanti
yetersayisi, liye tamsayisinin en az salt cogunlugu, karar yetersayisi ise iiye tam-
sayisinin en az salt ¢ogunlugunun hazir bulundugu toplantiya katilanlarin tigte
ikisi olarak belirlendigi i¢in anayasa oylamasinda gerekli ¢ogunluk toplantiya ka-
tilanlarin sayisina gore degiskendir. Ancak, Anayasa oylamalarina mahsus karar
yetersayist, en az liye tamsayisinin salt ¢ogunlugunun hazir bulundugu muteber
toplantt mevcudunun salt gogunlugunun tigte ikisi seklindedir.

Anayasa sistematigine gore hazirlanarak Ikinci Meclis tarafindan 20 Nisan
1924 tarihli Birlesimde kabul edilen 1924 Teskilat-1 Esasiye Kanunu 104. mad-
desiyle, Osmanli Anayasasi’ni da acikca ylrirliikkten kaldirmis ve tek anayasali
diizene gegis saglanmigtir."

16  Biilent Tandr, Osmanh-Tiirk Anayasal Gelismeleri (1789-1980), Der Yaymlar1, Istanbul,
1995, s.241.

17  Fahri Bakirc, “1924 Anayasas1”, Atatiirk Ansiklopedisi,
https://ataturkansiklopedisi.gov.tr/bilgi/1924 Anayasas%C4%B1, Erisim Tarihi:15.9.2021.

18  Diistur, 3. Tertip, C.5, 5.667.
19  Diistur, 3. Tertip, C.5, s.576.
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2. 1924 ANAYASASI’NIN KANUNLASMA SURECI

2.1. Anayasa Teklifinin Hazirlanmasi ve istasyon Toplantilari

Ikinci Meclisin olagan bir yasama meclisi oldugu, anayasa yapmak iizere segil-
mis bir kurucu meclis olmadig1 halde donemin ruhunu yansitan “milletin yegane
ve hakiki temsilcisi” anlayisindan kaynaklanan meclis tistiinliigii ilkesinin sagla-
dig1 6zgiivenle fiilen asli kurucu iktidar yetkisini kullanip yeni bir anayasa yaptigi
goriilmektedir. Tezig, 1921 Anayasasi’nin yumusak bir anayasa olmasindan ha-
reketle, TBMM nin iradesini sinirlayan kural bulunmadigini vurgulamis ve 1924
Anayasasi’n1 ger¢ek anlamda asli kurucu iktidar yetkisi tirlinii bir anayasa olarak
nitelemistir.? Ozbudun da, kurtulus savas: dénemindeki “iki anayasali” siirecin
tamamlanmasi i¢in yeni bir anayasa yapmanin ikinci Meclis i¢in bir zorunluluk
oldugu gorisiinii savunmustur.?!

11.08.1923 tarihinde mebuslari toplantiya davet eden zilin ¢almasinin ardin-
dan, en yasl iiye sifatiyla gegici baskanligii yaptigi ikinci Meclisin islevini ve
roliinii agiklayan Istanbul Mebusu Abdurrahman Seref Bey, tarihe not diistiigii ilk
konusmasinda:

“Selefimiz olan birinci Meclis vatanin halaskari oldu. Meclis-i Alimizin uhde-
sine tereddiibeden vazife de, Devletin nazimi (diizenleyeni) olmaktir. Hakimiyeti
milliye esast iizerine, kavanini mevcudemizin teskilati cerideye tevfikan ihtiyaca-
t1 haziramiza gore tadil etmek ve memleketin hiisnii idaresini ve milletin terakki
ve refahin1 temin edecek yeni kanunlar tanzim ve tespit etmek ve harbin temadisi
dolayisiyla bakimsiz kalan memleketimizin imaratina himmet etmek uhdei him-
metinize terettiibeyliyor (gerekiyor)...”*

diyerek, Mustafa Kemal Paga tarafindan daha evvel ifade olunan “inkilabin
kanunu mevcut kavaninin fevkindedir.” seklindeki goriis ve diislinceleri paylagan
bir agiklama yapmustir.  Ayrica, Mustafa Kemal Pasa, Anadolu seyahatlerinde
Meclis diginda benzer degerlendirmeler i¢eren mesajlar vermeyi siirdiirmiistiir:

“Efendiler! Biz hakiki bir inkilab yaptik ve inkilabimizda devam ediyoruz...ve
biliyorsunuzki, Fransa inkilab-1 kebiri hemen 100 sene devam etmistir. 3 senede
esaslt bir inkilabin hitam bulacagini kabul etmek hata olur...Kanaatimizi sabit
timid-i muvaffakiyeti hakim bulundurmak sayesinde galebe (zafer) bizimdir. Fa-
kat hocalart memnun edeyim, Alem-i islam1 memnun edeyim, hepsini memnun
edeyim dersek miimkiindiir. Hepsi memnun olur amma biz maksadimizdan dur

20  Erdogan Tezig, Anayasa Hukuku, Beta Yaynevi, 20. Baski, Istanbul, 2016, s.185.
21 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaymevi, 14. Baski, Ankara, 2014, s.31.
22 TBMM Zabit Ceridesi, D. 2, C. 1, 11.08.1339, s.2.
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kalmis (uzaklasmis) oluruz. Idare-i maslahatcilar esash inkilab yapamaz. Bugiin-
kii sefalet ve rezalet icinde esasen kimseyi memnun etmenin imkani yoktur...
O zaman inkilabin te’mini i¢in tarihin gosterecegi casitaya miiracaat edecegiz!...
Inkilabin kanunu mevcut kavaninin fevkindedir. Bizi 6ldiirmedikge ve bizim ka-
falarimizdaki cereyani bogmadikga, basladigimiz inkilab-1 teceddiitkarane biran
bile durmayacaktir. Bizden sonraki devirlerde de hep bdyle olacaktir!”?

Tiirk parlamento tarihinde Ikinci Meclisin, yeni Devletin temellerinin giic-
lendirilmesi yoniindeki hukuki reform ihtiyaglar1 dogrultusunda yaptig1 yasama
caligmalartyla “diizenleyen meclis” konumu 6n plana ¢ikmistir. Bu ¢ergevede,
kurulus siirecinde yaptig1 reformcu diizenlemelere vurgu yapmak iizere, ikinci
Meclisin bazi kaynaklarda ‘“devrimci meclis” olarak nitelendirildigi de goriil-
miistiir.*

Literatiirde, 1924 Anayasasi’nin kanunlasma siireciyle ilgili TBMM Kanun-1
Esasi Enclimeninin, kendiliginden bir teklif hazirladig1 ve enciimen mazbatasiyla
Meclise sundugu goriisli hakimdir. Bu goriis, yiizeysel olarak en azindan seklen
dogru goriinmektedir. Ancak, Anayasa Komisyonunca goriisiiliip sunulan Ana-
yasa Teklifi’nin, Istasyon Toplantilar1 olarak gegen 6zel komisyonda sekillenen
hayli karisik bir mutfak ¢alismasi ve arka plani bulunmaktadir.

Ankara’da Temmuz ayindan itibaren Ulus semtinde tren gari (istasyon) bolge-
sinde “Istasyon Toplantilar1” olarak bilinen bir 6zel anayasa hazirlik komisyonu
kurulmugtur. Kazim Karabekir’in, 18 Temmuz 1923’te giinliigiine diistligii notlar
sOyledir:

“Istasyondaki Intihap Komitesine ugradim. Teskilat-1 Esasiye miizakere olunu-
yormus. Ikinci miizakere bana haber verilmedi. Halbuki hayati bir mesele. Ben
tesadiifen bulundum. Gazi riyasetinde katiplik Saffet’e. Celsede bulunanlar: Da-
hiliye vekili Fethi, Maliye Vekili Fehmi, Nafia vekili Feyzi, Sabri (sonra Ziraat
vekili), Tktisat vekili Mahmut Esat, Muavenet-i I¢timaiye vekili Tevfik Riistii,
Matbuat miidiirii Ahmet Agaoglu, Ziya Gokalp, Topcu Thsan, Sivas Mebusu Ra-
sim...”»

Istasyon toplantilarina katilanlarin sayisinin sabit olmadig1 zamanla arttig1 an-
lasilmaktadir. 1k Istasyon Grubunun, Karabekir’in anlattig1 gibi, agirlikli olarak

23 Isil Cakan Haciibrahimoglu, Devrimci Meclis II: TBMM (1923-1927), Kirmiz1 Kedi
Yayinevi, 2. Baski, Istanbul, 2021, 5.116.

24  ak.,s.115.

25 Kazim Karabekir, Giinliikler (1906-1948), Yap1 Kredi Yayinlari, 2009, s.867. Karabekir,
Pasalarin Kavgasi isimli an1 eserinde de 18 Temmuz Giinlii toplantidan bahsetmis ve
Teskilat-1 esasiye tadil miizakerelerinin ikinci giinii seklinde anlatmistir. Karabekir,
Pasalarin Kavgasi, s.145.
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ayni zamanda “Intihap Komitesi” iiyesi, Mustafa Kemal’in yakin ¢alisma ekibine
dahil isimlerden olustugu anlasilmaktadir.

Mustafa Kemal Pasa’nin, Cankaya Koskiine tasinmadan 6nce, Ziraat Mekte-
binden sonra en ¢ok karargah olarak kullandig: Istasyonu, kritik reform atilim-
larinin konusuldugu ana merkez olarak “Direksiyon” seklinde nitelendirdigi bi-
linmektedir. Cogu kez Mustafa Kemal’in baskanliginda toplanan bu gayri resmi
komisyonda aralarinda Ziya Gokalp, Mahmut Esat Bey, Agaoglu Ahmet, Tevfik
Riistii gibi yakin ¢alisma ekibi katilmistir. Istasyon Grubu katilimcilarinm sayi-
st zamanla geniglemistir. Anayasa Teklifi, Kanun-1 Esasi Enclimeni iiyelerini de
kapsayan mebus, uzman ve aydmlarin katildig1 Istasyon Toplantilarinda sekil-
lenmistir.?® Anayasacilik tarihimizde sonradan ortaya ¢ikan “bilim komisyonu”,
“uyum komisyonu” ve “uzlasma komisyonu” geleneklerinin kékenlerini Istasyon
Toplantilarina dayandirmak miimkiin goriinmektedir.

Kanun-i Esasi Komisyonunun Anayasa Teklifi resmen sunulmadan 6nceki sii-
recte, Istanbul Mebusu Ali Riza (Bebe)Bey, Kozan Mebusu Ali Saip (Ursavus)ve
Antalya Mebusu Ahmet Saki (Derin) Beyler, 21 Kasim 1923 tarihinde “Teskilat-1
Esasiye Kanununun Tadilat-1 Alfiresini fkmale Medar Olmak Uzere Teklif Olu-
nan Mevadd-1 Kanuniye” bagligini tagiyan bir Teklif’i TBMM’ye sunmuslardir.’
Karesi Mebusu Ahmet Siireyya Bey de 32 sayfa ve 140 maddeden olugsan Ana-
yasa Teklifi’ni sunmugtur.”® Kanun-u Esasi Enctimeni bu teklifler {izerinden bir
teklif hazirlamig ve goriismeler yapmuistir.

2.2. Kanunlagsma Siireci

1924 Anayasast hakkindaki meclis tutanaklari incelendiginde, Meclis’e resmi
olarak bir anayasa teklifi sunulmadigi, Anayasa metninin gergekte Kanun-u Esa-
si Komisyonu tarafindan hazirlanmadig: anlasilmaktadir. Bu durum, Komisyon
(enclimen) Baskan1 Yunus Nadi Bey’in cumhuriyetin ilanina miiteallik anayasa
tadili (7Teskilat-1 Esasiye Kanununun Bazi Mevaddinin Tavzihan Tadiline Dair 364
sayilt Kanun) hakkinda Mecliste verdigi beyanda ortaya konulmustur.?

Teklif’in goriisiilmesi esnasinda, Osmanli Meclis-i Mebusan I¢tiiziigii uygu-
lanmaya devam olunmustur. Parlamento teamiilleri ve kanun yapim siirecinin

26 Celik, Kurucu Iktidar, s. 71.
27 ak.,s.94.

28  Merbutan takdim ettigim mevadd-1 esasiyye,..otuz iki sayfa ve yiiz kirk maddeden ibaret
layiha-i kanuniyyeyi iktisab-1 meriyyet etmek iizere Heyet-i Celileye arz ediyorum
efendim” 2.2.1340. Celik, Kurucu Iktidar, s. 213.

29  A. Seref Goziibliylk - Zekai Sezgin, 1924 Anayasast Hakkindaki Meclis Goriismeleri,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Idari Tlimler Enstitiisii, Ankara, 1957, s. XI.
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usul ve esaslar1 yoniinden biiyiik 6l¢iide aynen devam eden Osmanli parlamento-
su igtliziik maddeleri TBMM tarafindan alinan muhtelif kararlar yoluyla benim-
sendigi i¢in fiili yiiriirligini stirdirmiistir.

Anayasa sistematigine gore hazirlanarak Ikinci Meclis tarafindan 9 Mart-20
Nisan 1924 tarihleri arasinda yaklasik 40 giinliik siirede kabul edilen 1924 Teski-
lat-1 Esasiye Kanunu, 104. maddesiyle, 1876 Osmanli Anayasast’n1 agik¢a yuriir-
liikten kaldirmis ve ideal duruma uygun tek anayasali diizene ge¢isi saglamistir.

Anayasa’nin kanunlagma siirecinde, “tevhidi kuva (kuvvetler birligi)” ilkesi alt1
¢izilen bir husus olmustur. Kanun-u Esasi Enclimeni Mazbata Muharriri (Anayasa
Komisyonu Katibi) Celal Nuri Bey (Gelibolu), bu hususu sdyle vurgulamistir:

“Tevhidi kuva nazariyesine son derece itina edilmistir. Ciink{i bu heyeti dogu-
ran, bu Cumhuriyeti viicuda getiren tevhidi kuva esasidir. Tevhidi kuvadan anla-
digimiz sudur: Hakk: hakimiyet, hakki saltanat dogrudan dogruya millete aittir.
Fakat milletin olanca teferruatina kadar hakimiyetini kendi kendine istimal etmesi
adimiilimkandir. Bunun i¢indir ki, millet, miimessillerinden miirekkep bir Mec-
lis viicuda getirdi. O Meclis de Meclisi Alinizdir. Bu, bir vekalet, emir seklinde
olmus bir vekalet degildir. Yani bu Meclisi Ali dogrudan dogruya millettir ve iste-
digi gibi icraatini tanzim eder.”’

Anayasa Teklifi’nin goriisme ve kabul siirecinde olagan kanun goriismelerinde
gecerli olan genel yasama yontemi ¢ercevesinde degisiklik onergesi, ivedilikle
goriisme (miistaceliyet), oncelikle goriisme (takdimen miizakere), yeterlik (kifa-
yet) Onergesi gibi ictiiziik kavram ve terimlerine sadik kalindigi goriilmiistiir.

2.2.1. Uygulanan I¢tiiziik

1924 Anayasasi’nin goriismelerinde, esas itibariyle Osmanli Meclis-i Mebusan
Ictiiziigii uygulanmistir. Yeni ictiiziik yapilamadig1 icin bazi1 degisikliklerle bera-
ber yiiriirliikte olan son Osmanli Meclisi i¢tiiziigii ile Genel Kurulca alinan 83 Sa-
yil1 Karar geregince, anayasa oylamalarinda, 1876 Anayasasi’nda éngoriilen (2/3)
¢ogunluk sartina uyulmamasi ve kabul i¢in gerekli yeter say1 olarak “muteber
mevcudun ligte ikisinin oyunun” aranmasi seklindeki igtiizilk benzeri yeni norm
devrede olmustur. Anayasa ya da Igtiiziik degisikligi seklinde nitelendirilmeden
alman kritik karar, esasen ictiiziik goriinimli bir anayasa degisikligi yapma an-
lamina gelmektedir. Parlamento tarihimizde yasama organinin en giiclii oldugu
donemlerden olan Ikinci Meclis, Birinci Meclisin kendi segimlerinin yenilenmesi
kararinda izledigi usule benzer sekilde kudretli bir Meclis olarak fiili kurucu mec-
lis yetkisi kullanmis ve anayasa degisikligi rejimi baglaminda da belirleyici ve
sonuca odakli bir rol Gistlenmistir.

30 TBMM Zabut Ceridesi, D. 2, C. 7,09.03.1340, 5.225-226.
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1876 Kanun-u Esasi’si, Osmanli meclislerine igtiiziik ¢ikarma konusunda agik
bir yetki vermemisti ancak, calismalarin bir ictiizliZe gore yapilmasi gerektigini
dolayli olarak yasama dokunulmazliklariyla ilgili 47. maddesinde 6ngérmustii.*!
1877 tarihli Meclis-i Mebusan I¢tiiziigii, Heyet-i Ayan Nizamnamesi ile ayn1 usul-
le Padisah tarafindan (irade-i seniyye) onaylanmisti. 1924 Teskilat-1 Esasiye Ka-
nunu’nun “Vazife-i Tesriyye (yasama gorevi)” baslikli ikinci boliimii biitlinliyle
meclise ayrilmigti. Anayasa’da, Meclisin goriismelerini i¢tliziik hitkiimlerine gore
yapacag1 diizenlenmis, baskaca maddelerde de ictiiziige gondermelerde bulunul-
mustur. Tkinci Mesrutiyetin baslangici, ayn1 zamanda parlamento tarihimizdeki
kronik tablolarimizdan birisi olan igtiiziikklerin ihtiyaglara cevap vermedigi seklin-
deki klasik sdylemin yerlestigi, sonugsuz kalan igtiiziik ¢aligmalarinin siradan hale
geldigi yillar olmustur. Kisaca 1909 yilindan itibaren baslayan ve halen devam
eden yiizyili agan “i¢tiiziik meselesi” bu yillarda dogmustur. Bu donemde toptan
yeni bir ictiiziik yapilamamis, Meclis-i Mebusan ve Meclis-1 Ayan igtiiziiklerinin
kismen degistirilmesi ve bazi yeni eklemeler yapilmasiyla yetinildigi goriilmiis-
tiir. 23 Nisan 1920 tarihinde yeni kurulan Meclis tarafindan ilk olarak ele alinan
tartisma konularindan birisi de I¢tiiziik meselesidir. Osmanli Meclis-i Mebusan
Ictiiziigii niin, uygulanmas1 miimkiin olan maddelerinin yiiriirliikte olmasi, diger
maddelerin ise degistirilmek tizere komisyona havale edilmesi benimsenmistir.*?
13 Mayis 1920 tarihinde verilen bir 6nerge 6ncelikle goriisme (takdimen miizake-
re) karar1 alinarak komisyona gonderilmis ve karar alinmistir. Ancak, toptan yeni
bir ictiizlik yapilmasina yonelik ¢alismalar sonu¢ vermez. 2 Mayis 1927 tarihine
kadar igtiiziik tartismalar1 devam eder ve ihtiya¢ goriilen maddelerle ilgili degi-
siklikler gergeklestirilir.** Dolayisiyla, 1924 Teskilat-1 Esasiye Kanunu goriisme-
lerinde, gerek komisyon gerekse genel kurul asamasinda, Osmanli doneminden
kalan Meclis-i Mebusan Igtiiziigii kiigiik ¢apli baz1 degisikliklerle uygulanmaya
devam olunmustur.

2 Mayis 1927 tarihinde ise, parlamento tarihimizde “usuli bagimsizlik ilke-
sini”?* esas alarak yeni ve toptanci bir anlayisla Meclis tarafindan yapilmis ilk
ictliziglimiiz niteligindeki “Dahili Nizamname” kabul edilmistir.

31 “...megerki meclisin nizamname-i dahilisi hilafinda hareket etmis ola. Bu takdirde
nizamname-i mezkur hilkmiince muamele goriir.” Kanun-1 Esasi, m.47.

32 “27.4.1920 tarihli ve 7 numarali Nizamname-i Dahilinin Tadil Edilmek Sureti ile Tatbikine
Dair TBMM Karar1”, TBMM Kavanin Mecmuasi, C. 1.

33  Seref Iba, “Ictiiziik Meselesi ve Notlu Dahili Nizamname”, Meclis Haber Dergisi,
Temmuz-Agustos 2021, S. 255.

34 Kisaca, parlamentonun, Anayasa hikiimleri 1s18inda kendi caligmalarini, ‘“karar”
niteliginde diizenleme yetkisi seklinde ifade edilebilecek “usuli bagimsizlik ilkesi” i¢in
bkz. Seref Iba, Parlamento Hukuku, Seckin Yaynevi, 7. Baski, Ankara, 2020, s.50.
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2.2.2. Meclis Goriismeleri

1924 Anayasasi’nin hazirlik ¢alismalarinda, cumhuriyetle yonetilen devletler-
den Fransa ve Polonya anayasalarindan yararlanildigi, Kanun-u Esasi Enciimeni
mazbata muharriri Celal Nuri Bey’in agiklamalarindan anlasilmaktadir.31923
Temmuz ayinda Ankara’daki Istasyon Binasinda baslayan anayasa caligmalar,
1924 baharinda Kanun-1 Esasi Enctimeni Teklifi’nin TBMM’ye sunulmasiyla ta-
mamlanmistir. 28 Subat 1924 tarihinde Kiitahya Mebusu Ragip (Soysal) Beyin
takriri (Onerge) iizerine haftanin bir giiniiniin anayasa goriigmelerine ayrilmasi
benimsenmistir. TBMM, Kanun-1 Esasi Teklifini 9 Mart 1924 tarihinde goriisme-
ye baglamig ve 9 birlesim, 15 oturumda, yaklasik 30 saatlik bir ¢aligma sonucu 20
Nisan 1924 tarihinde kabul etmistir.

83 numarali “Teskilat-1 Esasiye Kanununun Ekseriyeti Mutlakanin Stiiliisan
Ekseriyetiyle Kabul Edilmesine Dair Heyet-i Umumiye Kararr” baslikli TBMM
Karari*® uyarinca, 1876 Anayasasindaki anayasa degisikliginde aranan (2/3) ni-
telikli ¢gogunluk kuralina uyulmamasi, toplantt nisabinin yani liye tamsayisinin
salt cogunlugunun ticte ikisinin oyuyla kabul edilmesi kararlastiriimistir. Boylece,
Ikinci TBMM dogal bir kurucu meclis oldugunu kanitlamis ve Anayasa yapma
yonteminin 0ziinii olusturan noktada, tipik bir “Kurucu Meclis” yetkisi kullandi-
gin1 ilan etmistir.

Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun Meclis Genel Kurulundaki goriisme tutanaklari
incelendiginde, Cumhurbagkaninin konumu ve hiikkiimet sistemi gibi belirli mad-
deler disinda sakin bir parlamento atmosferinde gegtigi sdylenebilir. Bunun temel
nedeni, Anayasa Teklifi’'nin Mustafa Kemal Pasa’nin dogrudan baskanlik ettigi
Istasyon Toplantilar1 ve Anayasa Komisyonunun zaman zaman ortaklasa calis-
masi1 sonucu bir metin hazirlanmis olmasi kadar yeni se¢imler sonucunda olusan
mecliste muhalif seslerin azlig1 ve etkisizligidir.

1924 Teskilat-1 Esasiye Kanunu, kanun yapim teknigi ve yasama usulle-
ri baglaminda genel olarak 1876 ve 1921 Anayasasi ile 1877 Osmanli Meclis-i
Mebusan I¢tiiziigii’niin degistirilmis hali ve 83 sayili Meclis Karari’nin sagla-
mis oldugu hukuki zeminde goriisiilmiis ve kabul edilmistir. Anayasa maddele-
rin goriismeleri, genel olarak sakin ve demokratik ortamda yiiriitiilmiistiir. Buna
karsilik, Kanun-u Esasi’de 6ngoriilen anayasa degisikligi rejimi ve (2/3) nitelikli
¢ogunluk sartini fiilen devre disi birakan bir Meclis karar1 alinmakla yetinildigi
goriilmiistiir. Genel Kurulda yapilan oylamalarin agik oylama seklinde yapilmast
yiiriirliikteki igtiiziige gore zorunlu olmadigindan maddelerin oylama sonuglari
belirsizdir. Isaretle yapilan oylamalarda Baskan, tereddiit ettigi hallerde agik oya
basvurmustur:

35 Goziibiylik - Sezgin, 1924 Anayasasi Hakkindaki Meclis Goriismeleri, s.33.
36 TBMM Zabit Ceridesi, D.2, C.7,09.03.1340, 5.246-252.
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“290 iiyeli Meclisin en az 145 {iye ile toplanmasi ve en az 97 iiye ile karar ver-
mesi gerekmistir. Ancak katilanlarin sayisi arttik¢a gereken karar yetersayisinin
artacagindan kugku yoktur. 20 Nisan 1924 tarihinde Anayasa’nin tiimii lizerinde
yapilan oylamada Bagkan 6nce “kanunun heyet-i umumiyesinin tayini esami ile
reye” sunacakken, yani tiimiini agik oylamaya tabi tutacakken, araya diizeltme
istemleri girmis ve Baskan hi¢bir agiklama yapmadan oylamayi isaretle yapmustir.
Bu arada istem olmadigindan agik oylamaya gerek olmadigina iligkin bagirmalar
olmustur. Isaretle oylamadan sonra Bagkan “Ittifaka yakin bir ekseriyetle kabul
edilmistir.” agiklamasin1 yapmigtir.” 3

Bakirci’nin, Genel Kuruldaki oylama siirecine iliskin tespitlerinde aktardigi
gibi, i¢tiizlik hiikimleri ihlal edilmeden oylamalarin seri bicimde sonu¢lanmasini
saglayan isaretle oylama yontemi tercih edilmistir.

Ikinci Meclisin, 1924 Anayasasi’ni, yeni bir anayasa yapimu igin kisa sayila-
bilecek siirede sonuglandirmasi, 6ncelikle donemin kudretli meclisinin homojen
yapist ve siyasal planda mubhalif seslerin azlig1 seklinde yorumlanabilir. Ayrica,
“Istasyon Toplantilar1” asamasinda anayasa teklifinin hazirlanma siireci ve ko-
misyon gorlismelerindeki mutfak ¢alismalarinin katkist da dikkate alinmalidir.

SONUC

Osmanli Imparatorlugundan yeni devlete gegis etabinda muhtelif kaygilarla ve
Osmanli 1876 Kanun-1 Esasisi’yle beraber yiiriirliikte olmak tizere hazirlanmisg
olan 1921 Anayasasi, milli miicadele doneminin bitiminden sonra eksik ve ye-
tersiz hale gelmistir. Dig diinyaya ayn1 zamanda yeni Devletin varolus ve kurulus
manifestosu niteligine sahip olacak genel anayasa sistematigine ve insan haklari
alanindaki gelismelere uygun yeni bir anayasa yapilmasi1 zorunlulugu dogmustur.

Birinci Meclisin gorev siiresi, takvim yili bigiminde sinirlandirilmamigtt. 1921
Anayasasi’nin madde-i miinferidesi tarafindan 18 Sayil1 Nisab-1 Miizakere Kanu-
nu’na yapilan atif geregince TBMM’nin hedeflerine ulagtigini, (2/3) ¢ogunlukla
alabilecegi kendi karariyla belirleyebilecegi, dolayisiyla milletvekili se¢imlerinin
yenilenmesi ongoriilmiistii. Donemin kendine mahsus sartlar1 ¢ercevesinde milli
miicadelenin lideri Mustafa Kemal’in 1srar1 iizerine muhaliflerin de destegiyle
TBMM nin (2/3) ¢ogunluk sartina uymadan kendi se¢imlerinin yenilenmesine
karar verdigi goriilmiistiir. ikinci Meclisin, donemin ruhu ve meclis iistiinligii
ilkesinden kaynaklanan 6zgiivenle dogal bir kurucu meclis olarak hareket ederek
yeni bir anayasa yapma yetkisine sahip oldugu diigiincesi genel kabul gérmiistiir.

1924 Teskilat- Esasiye Kanunu Teklif Taslagi’nin hazirlanmasinda, Mustafa

37 Bakiret, “1924 Anayasasi”, ...
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Kemal Pasa’nin ¢ok yakininda bulunan bazi mebuslar, uzmanlar, bilim insanlari
ve zaman zaman TBMM Anayasa Komisyonu iiyelerinin de katildigi, genellikle
Mustafa Kemal’in bizzat bagkanlik ettigi “Istasyon Toplantilar’” merkezi yasama
mutfag rol {istlenmistir. Istasyon Grubunun sekillendirdigi Anayasa Teklifi, res-
mi kanaldan TBMM Bagkanligina sunulmamig ancak gayri resmi yollardan iletil-
migtir. Dolayisiyla, literatiirde 1924 Anayasa Teklifi’nin Kanun-1 Esasi Enciimeni
tarafindan hazirlanip sunuldugu yoniindeki genel bilgiler, en azindan eksik ve
yetersiz durumda oldugundan diizeltilmelidir.

Ote yandan, TBMM faaliyetlerinde giiniimiize kadar etkileri devam eden
Anayasa hazirliklarinda “Bilim Komisyonu” ve siyasi partiler arasi “uzlagma
komisyonu™; I¢tiiziik calismalarinda “uzlasma komisyonu” olusturma gelenek-
lerinin koklerinin “Istasyon Toplantilari”na dayandirilmast miimkiin gériinmek-
tedir. 1924 Anayasasi’nin kanunlagma siirecinde dikkat ¢eken en dnemli nokta,
halen yiiriirlikte bulunan 1876 Anayasasi’ndaki (2/3) nitelikli ¢ogunluk sartina
uyulmamis olmasidir. TBMM ’ye sunulan bir 6nergenin kabulii tizerine, “muteber
mevcudun en az iiye tamsayisinin salt cogunlugu mevcut olmak sartiyla hazir
bulunanlarm ticte ikisi”nin kabul oyunu yeter say:1 olarak tespit eden bir karar
alimmis olmasi, asli kurucu iktidar yetkisi kullanma baglaminda esasli ve cesur
bir adim olmustur. Bununla birlikte, yeni Anayasa’nin kanunlagtirma siirecinde,
yasama usulleri ve goriisme diizeni baglaminda parlamenter devamlilik goriilmiis
ve degistirilen hiikiimlerle beraber Osmanli Meclis-i Mebusan I¢tiiziigii uygulan-
maya devam olunmustur.

38 Benzer sekilde, TBMM Ictiiziigiinde dayanagi bulunmayan gayri resmi fiili toplantilar
durumundaki uzlagma komisyonlar da hazirladiklart calisma metinlerini dogrudan
TBMM’ne sunmak yerine liderlerine veya grup yonetimlerine teknik mutabakat
veya konsensiis metinleri olarak sunmakta, tekliflestirme isine ayri bir asama olarak
bakilmaktadir. Uygulamada bu tip komisyonlar bazen “Uyum Komisyonu” veya “dzel
komisyon” olarak da adlandirilmaktadir.
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CONSTITUTIONAL CRISES AND
REFERANDUMS IN TURKEY"

TURKIYEDE ANAYASAL KRIZLER VE
REFERANDUMLAR

Muhammet Dervis METE**

OZET

Referandumlarin sayisi son otuz yilda énemli 6l¢iide artmistir. Son donemde
Tiirkiye’de yapilan referandumlar, ciddi degisimlerin yasandigi ve politik belir-
sizligin oldugu donemlerde referandumlarin ciddi bir artis gosterdigini iddia eden
goriigleri destekler niteliktedir. Bu ¢alismamizda Tiirkiye nin 2007 ve 2017 refe-
randumlarina yer verilecektir. Bu baglamda cevaplanmasi gereken bazi 6nemli so-
rular ortaya ¢ikmaktadir: Ozellikle kriz donemlerinde referandumlar hangi &lgiide
ve nasil anayasal ¢oziimler sunabilmektedir? Referandumlar anayasal bir krizi
bagslatabilir mi yahut mevcut bir krizi daha da derinlestirebilir mi? Bu ve benzeri
sorulara cevap verebilmek amaciyla, ¢alismamizin ilk boliimiinde referandumla-
rin uygulanmasina iliskin farkl perspektifleri de i¢eren kapsaml bir giris yapil-
maktadir. Devaminda, ¢aligmanin amaci, kapsami ve ehemmiyetini ortaya koyan
argiimanlar sunulacaktir. ikinci boliimde, anayasal kriz nedir ve nasil kategorize
edilir sorularinin {izerinde durulacaktir. Ugiincii boliim Tiirkiye’de 2007 yilinda
yapilan referandumu bir kriz-¢6ziicii referandum olarak tasnif edecek ve bu iddi-
ay1 gerekcelendirecektir. Takip eden boliimlerde, baskanlik sistemi referandumu,
anayasal krizleri derinlestirici referandum olarak kategorize edilecek ve ortaya
¢ikan sorunlar ele alinacaktir.
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ABSTRACT

The number of referendums has significantly increased over the past three de-
cades. Recent referendums held in Turkey support the argument that a sharp inc-
rease in the referendum is typical in periods of change and political uncertainties.
This article aims to examine the role of referendums in the constitutional crises
in Turkey by mainly focusing on Turkey'’s 2007 and 2017 referendums. At this
point, pertinent questions arise: To what extent, and how do referendums provide
constitutional solutions to the main issues, particularly during crisis periods?
How does a referendum contribute to trigger or deepen a constitutional crisis?
To give satisfying answers to these and further questions, Section one provides
a comprehensive introduction to the varying perspectives regarding the resort
to the referendums. The objective, scope, and significance of the study are also
provided. In the second part, the questions of what a constitutional crisis is and
how it is categorized will be discussed. The following section examines Turkey's
2007 referendum by classifying it as a crisis-addressing instrument. Section Four
discusses Turkey s recent presidential system referendum, which has created sig-
nificant constitutional crises.

Key Words: Constitutional Crisis, Crisis-Addressing Referendum, Crisis-Tri-
ggering Referendum, Turkish-Style Presidential System, Delegative Democracy.
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1. INTRODUCTION
1.1. Background and Scope of the Study

Referendums are relatively rare events in the politics of the majority of demo-
cratic nations.! However, in recent years, referendums have significantly prolifer-
ated among democratic countries to decide major constitutional issues.”> Despite
this remarkable proliferation, assessing the role of referendums is a challenge
since they are ‘on the fault line of the representative and other forms of democ-
racy.” Therefore, the growing popularity of referendums raises several concerns
for democratic governance.* First, perhaps most importantly, referendums in
some cases generate a conflict between the elected representative body and di-
rect popular votes. This ultimately leads referendums to weaken the ‘prestige and
authority of [elected] representatives.’> Another main argument against holding
referendums in representative democracies is that ordinary citizens have neither
the analytical skills nor the information to make wise decisions.®

On the other hand, these concerns may not reflect the whole picture. For in-
stance, those who argue that there is no place for referendums in a democracy
would seem to believe that politicians are better able to make decisions on behalf
of the people.” The proponents of this ‘expertise argument,” who are reluctant to
give credit to ‘public will’ on the grounds of ignorance of the ordinary people, also
fail to explain the logic of ordinary elections and democracy. In other words, the
argument that people are ignorant is at odds with democracy itself since ordinary
elections are fundamental and indispensable parts of democracy. And ordinary
voters, not the elites, submit their views through the ballot papers. In Bogdanor’s
words, arguments against the referendum often appear to be arguments against
democracy itself.?

1 Lawrence Leduc, The Politics of Direct Democracy: Referendums in Global Perspective,
Broadview Press, Toronto, 2004.

2 Liubomir Topaloff, “Elite Strategy or Populist Weapon?”, Journal of Democracy, C. 28,
S. 03,2017, ss.127-140.

3 Katie Ghose, “We need a root and branch review of referendums in the UK”, http:/www.
democraticaudit.com/2016/06/29/we-need-a-root-and-branch-review-of-referendums-in-
the-uk/, Accessed: 22.09.2020.

4 Topaloft, “Elite Strategy ...”, s.128.

David Butler - Austin Ranney, Referendums Around the World, Macmillan, Washington
D.C, 1994.

Butler - Ranney, Referendums Around... , s.17.

Stephen Tierney, “Constitutional Referendums: A Theoretical Enquiry”, Modern Law
Review, C. 72, S. 03, 2009, s5.360-383.

8  Vernon Bogdanor, The People and the Party System: The Referendum and Electoral
Reform in British Politics, Cambridge University Press, Cambridge, 1981.
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Naturally, the arguments for and against referendums are not limited to these
discussions. However, the main objective of this study is not to discuss the mer-
its and drawbacks of referendums. Despite its numerous shortcomings, there is
no doubt that referendum is a ‘mechanism for strengthening democracy.”” As
Tierney spells out, referendums are useful way to engage citizens in processes
of constitutional change if they are well designed and regulated.!® Otherwise, a
referendum will highly likely turn into a crisis-triggering, or if a crisis already
exists, crisis-deepening mechanism. Butler and Ranney see referendums as crisis
instruments'!, meaning that a referendum -as a means of direct democracy- plays
a crucial role in either addressing or deepening the constitutional crisis.

In the constitutional literature, normally, referendums have had certain forms
and functions.'> These are basically advisory, binding, constitutional, facultative,
ad hoc and so forth.'"* However, this article aims to adopt a different and relatively
more abstract classification: crisis-addressing and crisis-triggering referendums.
In this context, while the result of Turkey’s 2007 referendum, which enables the
Turkish citizens to vote directly for the president,'* constitutes a good example of
a crisis-addressing referendum, Turkey’s presidential system referendum in 2017
can be classified as crisis-triggering referendums.

Turkey faced a severe constitutional crisis in 2007, soon after the termination
of the tenure of the then-president who has a secularist worldview. The presidency
has always been seen as the ‘last bastion of secularism’ by the secularist wing of
the republic since a president in the Turkish parliamentary system has signifi-
cantly more power than one in a classical parliamentary system.!* The ‘power
struggle’ between secularists and the pro-islamist ruling party, the AKP'®, ended

9 Matt Qvortrup, “Direct Democracy”, Journal of Democracy, C. 28, S. 03,2017 s.141-152.

10  House of Commons Public Administration and Constitutional Affairs Committee,
“Lessons learned from the EU Referendum: Twelfth Report of Session 2016—17”, https://
publications.parliament.uk/pa/cm201617/cmselect/cmpubadm/496/496.pdf , Accessed:
21.04.2021.

11 Butler - Ranney, Referendums Around... , p.1.

12 Butler - Ranney, Referendums Around... , p.1.
13 For a comprehensive classification, See Lawrence, The Politics of Direct..., p. 39.

14 Until 2007, Turkey’s Presidents had been elected by the parliament. For a detailed
analysis, See Levent Goneng, “Presidential Elements in Government: Turkey”, European
Constitutional Law Review, C. 4, S. 03, 2008, pp.488-523.

15 Ergun Ozbudun - Omer Faruk Gengkaya, Democratization and the Politics of
Constitution-making in Turkey, Central European University Press, Budapest,
2009.

16  Thetermsof ‘AKP’, ‘AK Party’, ‘Current ruling party’ and ‘JDP’ (Justice and Devolopment
Party) can be used interchangeably in this article.



Ttirkiye'de Anayasal Krizler ve Referandumlar | 65

up with a constitutional crisis. The inability of the Turkish parliament to elect a
president ultimately led to a stalemate that the ruling party succeeded in ending
through a referendum which opened a new era for the presidential elections in
Turkey through referendums. Therefore, it can be argued that Turkey’s 2007 ref-
erendum made a significant contribution to the solution of a constitutional crisis.!”

More recently, Turkey held referenda 2017, paving the way for severe legal
and political challenges. Turkey replaced its parliamentary system with the presi-
dential one through a snap election taking place in June 2018. Normally, it should
have waited to switch to this new model until the next election, which took place
in 2019, since the constitutional package stimulates two years-transitional period
for the switch to the presidential system.

In the aftermath of the referendum, Turkey has witnessed heated debates on
whether the referendum in question has given rise to more significant problems
rather than resolving existing issues.'® The public is divided simply because the
ruling party aimed to replace its long-lasting parliamentary system with a presi-
dential one through a controversial popular vote. Differing from the US-presiden-
tial system, Turkey adopted a peculiar system called the ‘Turkish-style presiden-
tial system’!?, which has considerably deviated from the original version of the
presidential system. Since president in the new system is granted enormous and
unprecedented constitutional powers, this new system, with the help of referen-
dum, seems to have potential to create serious constitutional crises.

Given all these challenges and pitfalls, Turkey’s 2017 referendum should be
analyzed in detail along with the previous 2007 referendum. However, since each
of these topics has numerous legal, political, and constitutional aspects, thorough-
ly examining such complicated issues is beyond the scope of any single study.
Therefore, this research will focus more on the constitutional characteristics and
the implications of these referendums.

17 A possible counterargument would be that although 2007 referendum managed to solve
short term constitutional crises, it resulted in more severe crises by introducing popular
election of the president in the long run.

18 Douglas-Scott Sionaidh, “Sionaidh Douglas-Scott: Brexit, the Referendum and the
UK Parliament: Some Questions about Sovereignty”, https://ukconstitutionallaw.
org/2016/06/28/sionaidh-douglas-scott-brexit-the-referendum-and-the-uk-parliament-
some-questions-about-sovereignty/, Accessed: 05.18.2019.

19  This concept was adopted by both opponents and proponents of the system in a different
manner and context. The supporters claim the idea that ‘there is no transportation without
transformation.” Therefore, Turkey’s experience of system transplant inherently may
include some ‘Turkish character.” On the other hand, opponents argue that this system
does not reflect the core values of the original US Presidential version. Therefore, they
use this concept as they believe that it has a negative understanding and meaning.



66 | YASAMA DERGISI * SAYI: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

In addition, the negative and positive roles of referendums in constitutional
crisis will be evaluated. By doing so, the referendums in question will first be
categorized as crisis-resolving or crisis-triggering mechanisms. Then, the under-
lying factors behind the constitutional crises and the political and legal landscape
of the country will be examined. This will be followed by an analysis of critical
issues and notions including, delegative democracy, the Turkish-style presidential
system, and so forth.

Despite being a democratic and secular country in the Islamic world, Turkey
has not received sufficient attention from the academic world. While Turkish par-
liamentary elections have attracted much attention among academic circles, the
literature has so far disregarded Turkish referenda, despite their significant roles
in Turkey’s legal and political history.?

2. CONSTITUTIONAL CRISES

In the literature, there are few attempts to clarify the meaning of a crisis. A
crisis is a phenomenon in which ‘everybody knows when one happens.’®' As for
constitutional crisis, it is tricky to come up with a definition of a constitutional cri-
sis.” According to Ristroph, if the concept is interpreted narrowly enough, nearly
no incident falls within the constitutional crisis domain. Similarly, if we adopt
a broad approach then, almost everything might qualify as a crisis.?* Therefore,
there is a need to strike a balance between these two extreme points. According
to a common interpretation, a constitutional crisis arises when there is a ‘serious
danger that a constitution is about to fail at its central task.’?* The central task of
a constitution is to enable political actors to deal with disagreements within the
boundaries of the constitution. When the political actors decide to go beyond the
limits of the constitution, there is a risk of a failure of the constitution, resulting
in a crisis.

It is argued that people tend to classify heated disputes within politics as a cri-
sis. When people disapprove of their governments’ actions, they often call these

20 Ece Ozlem Atikcan - Kerem Oge, “Referendum Campaigns in Polarized
Societies: The Case of Turkey”, Turkish Studies, C. 13, S. 03, 2012, pp.449-470.

21 Keith E. Whittington, “Yet Another Constitutional Crisis?”, 43 WM. & MARY L. REV.
nn.2-3, 2002, p. 2096.

22 Alice Ristroph, “Is Law - Constitutional Crisis and Existential Anxiety”, 25(3) Const.
Comment 431, 2009, p. 439.

23 Ibid., p. 439.

24 Jack M. Balkin, “Constitutional Crisis and Constitutional Rot”, Constitutional Democracy
in Crisis?, (Ed.: Mark A. Graber, Sanford Levinson, Mark Tushnet).
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actions a constitutional crisis.”® Yet, as Balkin points out, most issues people call
constitutional crisis do not have genuine characteristics of a constitutional fail-
ure.”® Indeed, these actions are far from being a constitutional crisis because ‘there
is no real danger that the constitution is about to break down.’*” It is important to
point out that regular conflicts and disagreements in a constitutional system ‘is not
a bug but it is a feature.’?® Whittington pays attention to this matter, arguing that it
would damage the constitutional system to easily lover the threshold of a crisis.”
In other words, overuse of crisis language would prevent us from distinguish-
ing genuine constitutional crises from others. Additionally, constitutional crises
might require and justify ‘extraconstitutional, and perhaps even unconstitutional
actions,” which ultimately gives rise to a real constitutional crisis.*

In the constitutional crisis literature, scholars use different sorts of classifica-
tions. For example, Levinson and Balkin develop a schema that involves three
different crises: type one, type two, and type three crises.’! According to this clas-
sification, type one crisis arises when political actors make it clear that they will
no longer obey the constitution.*> Whittington calls this fidelity crisis. Type one
crisis is probably the easiest one to grasp. This type of crisis arises when poli-
ticians either threaten not to abide by the constitutional norms or they ‘system-
atically contradict constitutional proscriptions.’*® For instance, it would amount
to triggering a constitutional crisis if politicians publicly defy a judicial order.**
However, it is important to note that constitutional violations per se do not precip-
itate a crisis of fidelity.*

For a crisis of fidelity, the announcement of political actors that they will no
longer play by the book is a prerequisite. This means that even if people do not
obey the constitution, it does not have to result in a fidelity crisis. Therefore, an
explicit intention of violation of the constitution is required to precipitate a fidel-

25 Ibid, p. 15.
26 Ibid, p. 16.
27 Ibid, p. 15.

28 Sanford Levinson - Jack M. Balkin, “Constitutional Crises” University of Pennsylvania
Law Review 157, 2009, pp. 707— 754, p. 711.

29  Whittington, “Yet Another...”, p. 2147.

30 Ibid, p. 2143.

31 Levinson - Balkin, “Constitutional...”, p. 721.
32 Balkin, “Constitutional Crisis and...”, p. 14.
33 Whittington, “Yet Another...”, p. 2109.

34  Balkin, “Constitutional Crisis and...”, p. 14.
35  Whittington, “Yet Another...”, p. 2111.



68 | YASAMADERGISI * SAYI: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

ity crisis. In these crises, politicians show their willingness to resolve the prob-
lems. However, they believe that the constitution provides very limited options in
the constitutional system to cope with the issues.*® This leads them to exceed the
limits of constitutional constraints. Consequently, they self-consciously violate
the constitutional norms in the name of the state.’” Yet, this type of crisis is rare
because political actors do not want to cast a shadow over their legitimacy by
implying that they will violate the constitution. Therefore, even if they choose to
breach the constitution, there is no reason for them to announce that they will do
so explicitly.

In Levinson and Balkin’s classification, type two crises arise when people
comply with the existing constitutional framework.*® Yet, this compliance does
not contribute to the resolution of a political crisis.* Instead, it ends up with a
disaster. This sort of crisis corresponds to ‘operation crisis’ in the schema of Whit-
tington.*® Unlike type one crises, actors are willing to abide by the constitution. A
crisis emerges from this compliance because the constitution has structural flaws.
With the words of Levinson and Balkin, ‘If type one crises feature actors who
publicly depart from fidelity to Constitution, type two crises arise from excess
fidelity.”*! This excessive compliance with the flawed constitution exacerbates
the existing situation. In this case, the constitution turns into a problem triggering
instrument rather than it helps us address them.* One can argue that there is a
relation between these two categories. Indeed, the perception that the existing
regulatory framework has significant flaws and maladies might justify a viola-
tion of this flawed mechanism.* In this scenario, a type two crisis -an operation
crisis- might give rise to a type one -fidelity- crisis. Finally, problems stemmed
from a flawed constitution might provide incentives for politicians to come up
with ‘creative interpretations,’** which we will see later in the chapter of the 2007
presidential election.

Unlike Wittington’s schema, Balkin and Levinson add another category: rad-
ical disagreements among political actors about their constitutional powers. Ac-

36 Levinson - Balkin, “Constitutional...”, p. 721.
37 Ibid.

38 Ibid. p. 721.

39  Ristroph, “Is Law — Constitutional...”, p. 440.
40  Whittington, “Yet Another...”, p. 2109.

41 Levinson - Balkin, “Constitutional...”, p. 729.
42 Ibid, p. 737.

43 Ibid.

44 1bid, p. 747.
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cording to the authors, a type three crisis arises when disagreements about the
constitution give rise to the extraordinary form of protest among political actors.*
In this case, extraordinary means that it is well beyond the usual disagreements
and protests. The military force, mass demonstrations, civil disobedience all are
hallmarks of the type three crisis. In this case, the constitutional system fails be-
cause people are no longer willing to obey it. The riots in the streets, the seces-
sionist movement’s actions to leave the union, or the army’s resistance to the civil
authority demonstrate that the type three crisis occurs. *In type three constitu-
tional crisis, politicians accuse their opponents of breaching the constitution.’ In
other words, each side claim that their rivals are precipitating a fidelity crisis. Yet,
they all believe that they are acting within the limits of the constitution.

In the following sections, the 2007 and 2017 referendums will be analyzed. In
that sense, it will be argued that the 2007 referendum atmosphere proves that there
was a type two and type three crisis. Type two crises was on the table because the
then constitution had problematic norms concerning the presidential election pro-
cedures. Since the constitutional text had severe flaws, it leads the political actors
-specifically veto powers- to have problematic text interpretations. Additionally,
there was type three crisis, too. The political atmosphere proved that people were
not willing to obey the constitutional norms. The veto players -the military for
example- stepped in and announced that it would not hesitate to take action in the
presidential election process. In addition, mass demonstration showed that people
who took to the streets were not willing to approve the presidency of parliamen-
tary elected president. In this case, the argument will be that the 2007 referen-
dum managed to address the existing disorders. Therefore, the 2007 referendum
can be categorized as a crisis-addressing instrument. On the other hand, the 2017
presidential system referendum already took place in a crisis atmosphere. In the
aftermath of a failed coup attempt, the referendum was held under state of emer-
gency conditions. Yet, the referendum did not provide any solutions to the exist-
ing crises. Rather, it exacerbates the situation by bringing about type two and type
three crises. Therefore, 2017 referendum will be categorised as crisis triggering
instrument. The reasons for these crises will be given under respective sections.

45  Levinson - Balkin, “Constitutional...”, p. 714.
46  Balkin, “Constitutional Crisis and...”, p. 14.
47  Levinson - Balkin, “Constitutional...”, p. 738.
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3. TURKEY’S 2007 REFERENDUM: AS A CONSTITUTIONAL CRISIS-
ADDRESSING MECHANISM

3.1. Introduction

A brief examination of the benefits and drawbacks of referendums has been
highlighted in the introduction. This section will analyze the 2007 referendum
experience of Turkey by classifying it as a constitutional crisis-addressing instru-
ment. Butler and Ranney argue that ‘referendums are not panaceas, not universal
remedies for all the ills of democracy.”*® However, they have been helpful in ame-
liorating some crises and in resolving some questions that established represent-
ative institutions could not manage.*’ Similarly, Turkey’s established institutions,
including its parliament, failed to address its crisis regarding the presidential elec-
tion process and procedure, which ultimately ended up with a referendum in 2007.

While focusing on this issue, this section will first highlight the political and
legal landscape of the country. ‘Centre-periphery dichotomy’ will be the focal
point in the analysis of its political landscape.® Then, along with the political
actors and institutions, influential veto players within judiciary and military, and
their battle for the last bastion -the presidency- will be examined in detail. Finally,
the role of the referendum in ending the deadlock will be discussed.

3.2. Political Landscape in Turkey and Centre-Periphery Conflicts

Turkey’s political landscape has always been shaped by perception and fear
of ‘enemy.’>' This enemy figure has both had external and internal elements.>
In the past, the former was mainly western states engaged in fierce rivalries over
Turkey’s national interest; the latter was conceived as Islamic and ethnic minority
groups. To a great extent, the external threat was eliminated through the War of
Independence in the 1920s. It was then to suppress the ‘internal threats’, including
Islamic, sectarian, conservative cliques on the one hand and pro-Kurdish groups

48  Butler/Ranney, Referendums Around... , s.263

49  Butler/Ranney, Referendums Around... , s.263

50  Serif Mardin, “Center-Periphery Relations: A Key to Turkish Politics?”, Daedalus, C.
102, S. 01, 1973, pp.169—-190. For the role of current ruling JDP’s role in the periphery-
central conflict in Turkey See Graham Fuller, The New Turkish Republic: Turkey as a
Pivotal State in the Muslim World, Chapter 6: The Reemergence of Turkish Islam, ss.
49-66.

51  This is illustrated by an adage, “the only friend of a Turk is a Turk.”

52 Yildiz Atasoy, Turkey, Islamists, and Democracy: Transition and Globalization in a
Muslim State, London: 1.B. Tauris, London, 2005, p.44.
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on the other.>?

Historically, Turkish cultural perceptions of “the enemy,” both internal and
external, have led conflicting social cleavages to emerge, namely ‘the center es-
tablishment and periphery.”* The framework of this cleavage was introduced by
Serif Mardin®’, arguing that ‘the confrontation between center and periphery was
the most important social cleavage’ underlying Turkish politics that seems to have
survived more than a century of modernization, meaning that this conflict has its
roots since the late Ottomans.>® A detailed historical analysis of this conflict is
beyond the scope of this study. However, a brief examination of such disputes
and the characteristics of conflicting groups would help us better understand the
current flaws and crises of Turkish democracy and constitutional system.

In the early Turkish republic, while the Republican People’s Party (CHP- the
first and single party until 1946) represented the bureaucratic and secularist center,
Democratic Party (DP-1950 and 1960) represented the ‘democratic’ and conserv-
ative periphery in Turkish political life.”” When the coup d ’état took place against
the democratically elected Democratic Party in 1960, this military intervention
underlined the conflicts among the conservatives and secularists -the latter chose
to stand by the coup plotters to get power again and maintain the status quo.>®

More recently, military intervention in 1997 against a pro-Islamist political
party, Welfare Party (Refah Partisi), paved the way for the emergence of the cur-
rent ruling Justice and Development Party (AKP) in the early 2000s, which has
represented religious, conservative, and alienated middle class.” The AKP’s clash
with the secular and militarist groups, including bureaucracy, military, and judici-
ary, has proved that Mardin’s center-periphery thesis remains valid in Turkey. The
attempts of the AKP to push the periphery towards the center of the society have
escalated tension between these two bitter rivals.*

53  Kemal Ciftci “The Kemalist Hegemony in Turkey and the Justice and Development
Party (AKP) as an ‘Other’”, L’Europe en formation, Centre international de formation
européenne, C. 367, S. 01, 2013, pp.143-169.

54  While the central establishment, which has had more dominant power in Turkish politics,
refers to the secularists wing of the country, the periphery consists of pro-Islamist political
groups.

55  Serif Mardin, Religion, Society, and Modernity in Turkey: Modern Intellectual and
Political History of the Middle East, Syracuse University Press, London, 2006.

56  Selman Yilmaz, “Social Mobility and Its Discontents: The Center-Periphery Cleavage of
Turkey”, TAKSAD, C. 03, S. 02, 2014, pp.28-44.

57 Yilmaz, “Social Mobility...”, p. 35.
58 Mardin, Religion, Society....

59 Ibid.

60  Yilmaz, “Social Mobility...”, p.34
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The power struggle between these two groups mainly derives from the center’s
desire to maintain and extend its previous privileges and the periphery’s determi-
nation to become a greater part of social, cultural, and economic life.*® When the
AKP won a landslide victory in 2002 parliamentary elections in Turkey, the center
representing the elites who possess economic and political power started to lose
power on the state level®® Therefore, the presidential post has been conceived as
the ‘last citadel of secular Republic’ which should not be surrendered to an Isla-
mist at all costs.®® The previous clites see the presidency as a guarantee against
anti-secular tendencies.

At this point, one may ask how a president in a parliamentary system would
be so powerful. The most plausible answer would be that Turkey’s 1982 constitu-
tion has granted significant legislative, executive, and judicial powers to the pres-
ident.** Therefore, the unprecedented nature of Turkey’s parliamentary system
provides for considerably more power with the president than a ceremonial figure
in a classical parliamentary system. The secularist’s conception of the presidency
is an ‘office of tutelage or mechanism of checks and balances over elected politi-
cians on behalf of state elites.”® This stems from the idea that, unlike the drafters
of the 1961 Constitution, those of the 1982 Constitution no longer trusted civilian
and political elements. These figures had been perceived as highly fragmented
and had vulnerable and radical views.® The inability of political figures to stop
the street war between rightist and leftist fractions in the late 1970s paved the
way for military intervention in 1980. Kissane explains the driving force behind
the military’s involvement by referring to the conceptions of democracy that have
shaped Turkey’s constitutional life, arguing that the most significant issue stems
from the distrust of governing majorities and the following constraint of these

61 Selman Yilmaz, State, Politics, and Religion: Effects of Political and Social Change
on the Relationship Between State and Religion in Turkey, 2002-2012, (Unpublished
Doctoral Dissertation), University of Pittsburgh, 2013.

62 Yilmaz, “Social Mobility...” , p. 42.
63  Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 102.

64  For comparison of president’s unprecedented power, See both the constitutions of 1961
and 1982.

65 Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 102.

66  The drafters of the 1982 constitution blamed the leniency of the previous 1961 constitution
for violators of the constitution. The fight between leftist and rightist groups resulted in
thousands of deaths between 1977 and 1980. Therefore, political parties of the 1960s,
including the Justice Party, claimed that the liberal 1961 constitution was a “luxury” that
made governance of the country impossible. Therefore, the drafters of 1982 no longer
trusted a ‘lenient and liberal” constitution.



Ttirkiye'de Anayasal Krizler ve Referandumlar | 73

through the guardianship system.®’

For that reason, compared to the other political and constitutional institutions,
the country’s presidency was supposed to be given much more critical powers
ranging from the appointment of high-court judges to university administrators.®
In short, the 1982 constitution was designed to maintain the military as the ulti-
mate guardian of the political system through a strengthened presidency.® Until
the year 2007, this guardianship role of the presidency had worked well from the
perspective of ‘protectors’ of the country from the ‘internal enemy.” However, the
efforts of the AKP to nominate one of its prominent figures, Abdullah Gul, for
the presidency provoked a constitutional crisis that year. Secular circles declared
psychological war on the ruling party to keep their presidential leverage in their
hands by inviting all ‘veto powers’ to the game. The battle among the veto pow-
ers and their roles in this constitutional crisis will be analyzed in the following
section.

3.3. Presidency: A battlefield for the Veto Powers

In the early 2000s, when the AKP came to power, it declared that it had noth-
ing to do with the previous Islamic Nationalist Party.” What is more, the leader
of the party, Erdogan said that he had ‘removed his Islamic National Outlook
shirt.”” However, the AKP and its leader were both accused of having a ‘hidden
agenda.’”, as they failed to convince the public.” Tensions between rival factions
in Turkey reached one of their highest levels during the 2007 presidential election
process. Gul’s candidacy was considered a ‘symbol of both Islamism and back-
wardness’ because of his roots in Islamic movements and his previous comments
on secularism.” Furthermore, his wife’s headscarf sparked fierce debates across

67 Bill Kissane, “What Is at Stake in the What is at Stake in the Turkish Constitutional
Referendum?”, The Foundation for Law, Justice and Society, 2017, pp. 1-12.

68  Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 21.
69  Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 21-22.

70  Welfare Party was closed by the Constitutional Court, claiming that it had Islamic
sentiments.

71 Deborah Sontag, “The Erdogan Experiment”, https://www.nytimes.com/2003/05/11/
magazine/the-erdogan-experiment.html ,Accessed: 30.11.2020.

72 Lucie Drechselova, “Turkey: AKP’s Hidden Agenda or a Different Vision of Secularism?”,
http://www.nouvelle-europe.eu/en/turkey-akp-s-hidden-agenda-or-different-vision-
secularism, Accessed: 20.10.2019.

73 Yilmaz, 2014, s.31

74  Jonathan Rugman, “Turkish Islamists Aim for Power”, The Guardian 27 November 1995
noting that “This is the end of the republican period....then the secular system has failed
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the country, turning ultimately into ‘an emotional fight for the state’s identity.””

In the middle of such an environment of political turmoil, parliament gathered
for the first round of the presidential election on 27 April in 2007, in which the
constitutional crisis emerged. Firstly, the main opposition party, CHP, boycotted
the first round of the election to render it invalid.” Gul received 357 out of 550
votes, which was the highest number ever achieved in presidential elections fol-
lowing the adoption of the 1982 Constitution of the country.”” Then, CHP applied
to the Constitutional Court for the annulment of the parliamentary decision on
the grounds that the required quorum for meeting had not been met. However,
the constitution clearly described the process and procedure of the presidential
election.”® The relevant article made it clear that the decisional quorum was two-
thirds of the total number of deputies on the first and second rounds, meaning
that it required 367 out of 550 MPs. The conditions at this time stipulated that
unless parliament reached that quorum in the first and second rounds, the absolute
majority of the total number of the parliament -276 MPs- on the third and fourth
rounds would be sufficient to elect the president.

The original version of the 1982 constitution stipulated that there should be no
special quorum rule for the assembly’s meeting. Therefore, the general provision
should apply, meaning that a third of the total number of deputies in assembly
would meet the required number.” Ozbudun clarifies this picture by arguing that
‘the parliamentary arithmetic then gave the JDP [AKP] the power to elect the
president alone on the third or fourth rounds. Thus, there seemed to be no consti-
tutional obstacle to the election of a JDP [AKP] candidate’.’ However, secularists
were not willing to conceive the defeat easily. To save their last bastion, a retired
chief of prosecutor came up with an interpretation that the general provision of the
constitution for the ‘quorum of meeting’ cannot be applied to this specific case.®!
To be more precise, the lack of 367 MPs in the opening session in parliament will

and we definitely want to change it.”

75  Carol Migdalovitz, “Turkey’s 2007 Elections: Crisis of Identity and Power” (11 July
2007) 5

76  Ibid

77  Nurhan Sural, “Islamic Outfits in the Workplace in Turkey, a Muslim Majority Country”,
Comparative Labor Law & Policy Journal, C. 30, S. 03, pp. 569-596.

78  The Constitution of the Republic of Turkey, accepted 1982, Article 102.

79 It means that to get 184 out of 550 Members of Parliament’s votes is required for the
‘quorum of the meeting.’

80  Ozbudun - Genckaya, Democratization and the Politics..., p. 97.
81  Sural, “Islamic Outfits...”, p. 577.



Ttirkiye'de Anayasal Krizler ve Referandumlar | 75

automatically nullify the election.®

The main problem with this argument is that it was not in line with either the
spirit or the constitution’s wording.®* Until 2007, all former presidents were elect-
ed in accordance with the relevant provisions of the constitutions. Therefore, the
presidential election in 2007 broke with the precedent of the required process for
the sake of ‘protection of secularism.” Accordingly, having embraced this new
interpretation, the main opposition party applied to the constitutional court for the
annulment of the parliamentary decision claiming that the ruling party violated
the rule for the quorum of the meeting.®* It seems that the opposition party chose
to take the side of veto power, the constitutional court, to defeat the government
instead of nominating its own presidential candidate.®

27 April in 2007 was perhaps one of the longest days of Turkey’s political
and constitutional history. The military of the country and the highest court, two
mighty veto powers, stepped in the process.®® Shortly before midnight, the army
intervened in the presidential election discussions through an e-memorandum on
its website. It stated that the military would not hesitate to take a side in this debate
to ensure that the next president would dedicate himself to the fundamental values
of the republic, including secularism, ‘not only in words but also in substance.’®’
Suddenly, the constitutional crisis turned into a political one as another powerful
veto player, the military, joined the game. Indeed, Turkey’s history proves that
this is a very dangerous game that might ultimately culminate in a bloody coup
that the country has witnessed three times in its short history, along with a recent
failed attempt in 2016.%¢

82  From this perspective, as only 361 of 550 MPs were present in the first round of the
presidential election, the ballot cannot be considered valid.

83 It is not in line with the constitution’s wording since the constitution has a general
provision that does not necessitate a two-thirds quorum for the meeting in the assembly.
Therefore, if a specific requirement does not exist, the general provision should have been
applied. Moreover, it is not in line with the spirit of the constitution. This means that the
requirement of at least two-thirds quorum encourages the boycott and consequently a
deadlock in the parliament, as it would be quite difficult to have at least 367 MPs in the
parliament for a political party.

84  Levent Goneng, “Presidential Elements in Government: Turkey”, European Constitutional
Law Review, C. 4, S. 03,2008 p. 519-520.

85 Migdalovitz, “Turkey’s 2007 Elections...”, p.5.
86 Goneng, “Presidential Elements...” , p. 520.
87  Goneng, “Presidential Elements...” , p. 518.
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together with a recent failed attempt in 2016.



76 | YASAMADERGISI * SAYI: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

Yet, such a crisis can be regarded as the litmus test of the genuineness of actors
and institutions in Turkey. Some secularist circles, including the main opposition
party, NGOs, academics, and even some prominent constitutional law experts,
openly supported the military intervention and suggested that a democratically
elected government is better to resign. However, unlike previous governing par-
ties, the AKP did not bow down under military pressure.®” The political figures of
the government dared to condemn the military because it attempted to intervene
in a constitutional issue.”® Additionally, the AKP regarded the warnings of the
military as an attempt to influence the constitutional court.”!

Soon after the military’s memorandum, the court, in its highly controversial
ruling, regrettably endorsed the claim of unconstitutionality of the first round of
the presidential election.” This ruling was considered ‘inconsistent with the lit-
eral, teleological, and historical interpretations of the Constitution by a majority
of constitutional lawyers, and described as based on political rather than legal
considerations.’”® The then prime minister Erdogan described the ruling of the
court as a ‘bullet aimed at democracy’, adding that the government would respect
the decision, though.**

To end the deadlock, the government took two critical steps. First, as soon as
Mr. Gul withdrew his candidacy for the presidency because of the court’s ruling,
the AKP called for early elections as required by the constitution.” Secondly, it
proposed a package of constitutional amendments which consist of, among other

89 In the past, Turkish governments used to resign in response to such warnings. Indeed,
there has not been even one single example of resistance by a democratically elected party
to the military intervention.

90 The government spokesman reacted strongly to what he described as the “inappropriate”
General Staff statement. He declared, “The General Staff is an establishment under the
Prime Minister’s Office. It would be inconceivable if the General Staff in a democracy
upholding the rule of law made a statement critical of the government about any issue....”
For a detailed analysis of military intervention and ruling party’s reaction, See Hale
William / Ozbudun Ergun, Islamism, Democracy and Liberalism in Turkey: The Case of
the AKP, Routledge, Florence, 2010.

91 Migdalovitz, “Turkey’s 2007 Elections...”, p. 7.

92  Constitutional Court’s decision, E. 2007/45. K. 2007/54, 1 May 2007, Resmi Gazete
[Official Gazette], 27 June 2007, No. 26565.

93 Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics...., p. 98.atikcan

94  For similar discussions, See the decision of the US Supreme Court regarding the
presidential election race between Al Gore and George W. Bush. Some have compared
the Constitutional Court’s decision in Turkey and the controversy over the US Supreme
Court ruling in the 2000 presidential race in the USA.

95  Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 98.
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things, popular election of the president and a clarification of the quorum of the
assembly to bypass similar deadlocks in the future.”® Once the parliament passed
the amendments, the then president referred the legislative package to the referen-
dum vote.

3.4. The Referendum and Its Role in The Battle

The snap election gave the AKP a strong mandate with over 46 % of votes and
340 out of 550 MPs.?” The public showed its willingness to decrease the influence
of veto players in daily politics through both a remarkable high turnout rate and
significant support to the ruling party compared to previous elections. The public
also punished the political parties that boycotted the assembly to prevent the pres-
idential election in parliament by leaving them under 10 percent of the national
threshold.”® However, given the constitutional court’s decision, the new govern-
ment was still in trouble to elect the president.

At this point, the second-largest opposition party, MHP, took a different posi-
tion by attending the parliamentary sessions to refrain from another constitutional
crisis.” Following Gul’s election as president by parliament, the constitutional
amendment package was adopted by referendum with over 67 percent of the total
votes enabling the following president candidates to be elected through a direct
popular vote.

The 2007 presidential election has several precious lessons for Turkish con-
stitutional and political history. First, this referendum seems to have a crisis-ad-
dressing aspect as it achieved to preclude possible future conflicts regarding the
process and procedure of the presidential election. Moreover, although the snap
election seemed in itself to resolve this crisis before the referendum was held, it

96  Atikcan - Oge, “Referendum Campaigns...”, p. 454.

97 Interestingly, although the ruling party significantly increased its proportion of votes from
34% to 46%, its seats in parliament decreased from 357 to 340 in the aftermath of the 2007
election. This stems from the maladies of the Turkish election system, which has a 10%
national election threshold. Therefore, in 2002 when the AKP came to power, only two
political parties exceeded the threshold. Though votes cast for all other parties constituted
about half of the total votes, these votes were wasted. However, in 2007 another political
party managed to exceed the threshold, which led to the AKP and CHP decreasing the
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can be argued that the upcoming 2007 referendum indirectly contributed to the
solution of this crisis since it hung like a sword of Damocles over the political
parties.!® This means that the opposition parties and even powerful veto players
finally could understand that even if the new parliament resists electing the presi-
dent by boycotting the assembly again or resorting to other means, the public will
address the problem by taking side with the government through the endorsement
of the proposal in the referendum.

More importantly, the referendum process and the renewal of the parliament
through a snap election render the physical interference of the military more dif-
ficult compared to the coup d’état in 1980. Ozbudun argues that the main reason
for the coup in 1980 was the inability of the Turkish parliament to elect a president
of the republic.'” The six-month-old deadlock in the parliament ended with the
military coup of 1980.!2 Therefore, either direct or indirect, Turkey’s 2007 ref-
erendum should be considered a crisis-addressing instrument as it also succeeded
in precluding a similar coup attempt at that time.

With regards to the opponents of the proposal, opposition parties encountered
a profound paradox during the referendum campaign. On the one hand, the oppo-
nents of this constitutional package were aware that the vote potential of secular-
ists is just over 30%, whereas the conservative and religious wing of the public
dominates well over 60% of the total votes. Therefore, the presidential election
through popular vote makes it almost impossible for a secular candidate to be-
come president in this arithmetic.

On the other hand, those endorsing the status quo were also aware that carrying
out a campaign against this electoral reform seems to mean that the opposition
lacked trust in both the public and themselves because they accept the reality in
advance that they are doubtful to win this election even if it is free and fair. This
paradox, therefore, weakened their position in this contest. What is more, the
popular vote will also render the veto powers’ intervention in the election process
more difficult since this crisis has proved that manipulation of the public has
seemed to be more complicated than that of its representatives in the assembly.

Another striking lesson that can be learned from this crisis is that Turkey has a

100 The political parties that boycotted the assembly in the first round of the presidential
election failed to exceed % ten national thresholds in the next election held in 2007.
Therefore, most claimed that these parties were punished by their constituencies simply
because they cause the constitutional crisis.

101 Ergun Ozbudun, Contemporary Turkish Politics: Challenges to a Democratic
Consolidation, Lynne Rienner Publishers, London, 2000, p. 37.

102 Ozbudun, Contemporary Turkish..., p. 37-38.
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casuistic, written constitution that regulates almost every single issue in detail.'®
However, the constitution was interpreted in a way that does not align with its
wording and spirit despite its clear and detailed provisions. This means that it was
bent for the sake of the interests of state elites.'™ The whole crisis period demon-
strated that even a well-designed norm might not guarantee a well-functioning
system, nor does it guarantee the preclusion of such crises in a country where
people are willing to bend and violate the constitution whenever there is a conflict
between their interests and the norms set out by the constitution.

Naturally, the opposition groups had a reasonable point that the ruling party
had already controlled both the government and parliament. When an authority
achieves control of both legislative and either wing of the executive (Prime Min-
istry and Presidency) in a country that has failed to ‘consolidate its democracy,’
it is highly likely that this will jeopardize the principle of separation of powers.!%
Once this principle is undermined, the risk of adopting authoritarian tendencies,
by its very nature, will increase.

However, such concerns do not change the reality that the opposition groups,
including political parties and veto powers, chose to disregard the constitutional
and legal framework of the country by resorting to undemocratic means for the
sake of ‘democracy’ itself. This crisis showed that for some, ‘democracy still is
not the only game in town.”!% At this point, it would be prudent to ask how de-
mocracy could be consolidated by those who never hesitate to violate the consti-
tution itself when they encounter the risk of losing their privileges vis a vis their
‘enemies’. There is no doubt that such approaches would only encourage and

103 Yavuz Atar, “The Main Features of 1982 Turkish Constitution and Recent Constitutional
Changes in Turkey”, Selcuk University Law Faculty Review, C.9, S. 1,2001, pp. 215-235.

104 For a similar and interesting discussion See House of Cards (a tv series) “The constitution
was bent but not broken.”

105 Juan J. Linz - Alfred Stepan, Problems of democratic transition and consolidation:

Southern Europe, South America, and Post-Communist Europe, Johns Hopkins University
Press, London, 1996.
Linz and Stepan argue that “in addition to a functioning state, there are five more
interconnected and mutually reinforcing conditions for a ‘consolidated democracy.’ First,
the conditions must exist for the development of a free and lively civil society. Second,
there must be a relatively autonomous and valued political society. Third, there must be
the rule of law to ensure legal guarantees...Fourth, there must be a state bureaucracy
that is usable by the new democratic government. Fifth, there must be institutionalized
economic society.”

106 Tanel Demirel, “Lessons of Military Regimes and Democracy: The Turkish Case in a
Comparative Perspective”, Armed Forces & Society, C. 31, S.02, 2005, pp .245-271.
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justify undemocratic means, including coup attempts.'"’

The power struggle over the country’s significant institutions has led many to
propose that Turkey first needs to be protected from its ‘protectors.” The perva-
sive problem of “who will guard the guardians?” has always been at the heart of
civil-military and bureaucracy relations.'® Once the country succeeds in getting
rid of its guardians, protectors, and heroes, it will manage to address its crises in
a smooth and democratic way.

Before moving on to the 2017 referendum, we need to explain how 2007 ref-
erendum contributed to the resolution of the constitutional crisis. A political crisis
might turn into a constitutional crisis. In this case, not only a particular political
actor or an institution is put at risk, but also the constitutional mechanism is test-
ed.'” Sometimes, political disputes and disagreements cannot be resolved within
the constitutional framework. In this scenario, politicians might go beyond the
constitutional framework to achieve the desired ends.!"® According to Whitting-
ton, the political attempts to look outside of that framework give rise to the oper-
ational crisis.!""! Naturally, suppose political actors such as the judiciary can deal
with the contradicting interpretations of the constitutional text without resort to
extraordinary and unconstitutional means. In that case, there is no need to face a
constitutional crisis.!?

Yet, in the aftermath of the 2007 parliamentary elections, the military decided
to get involved in the election discussions. It made it clear that the army would not
hesitate to take action against a democratically elected government if the presi-
dential candidate does not comply with a secular profile. Thus, the use of military
force or the existence of a severe threat of military force is a ‘common sign of a
type three crisis.’!"* The highly controversial decision of the constitutional court
just came out after the military’s intervention. This created a perception that the
constitutional court was affected by the military’s position in its verdict, meaning
that veto powers, including the judiciary and army, resorted to extraordinary and
unconstitutional measures. Thus, the 2007 election process demonstrated that it

107 Turkey has gone through a bloody failed attempt in 2016, leading to over 250 civilian
deaths.
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109 Whittington, “Yet Another...”, p. 2098.

110 Ibid, p. 2134.

111 Ibid, p. 2101.

112 Ristroph, “Is Law - Constitutional...”, p. 439.
113 Levinson - Balkin, “Constitutional...”, p. 740.



Ttirkiye'de Anayasal Krizler ve Referandumlar | 81

had almost every mark of a type three crisis. The military got involved in the pro-
cess, and people took to the streets in order to show their disapproval of the pres-
idential election. These parameters prove that the country entered constitutionally
extraordinary times.'*

2007 election also proved that the then constitution has significant flaws,
bringing the type two crisis to the fore. There were heated debates about the quo-
rum of the constitution. The rival sides interpreted the constitutional text in a
contradicting way. The governing party argues that different rules apply in terms
of decisional quorum and quorum of meeting to elect the president in the parlia-
ment. This was a common interpretation until the 2007 election. All the previous
presidential election procedures were held according to this interpretation. Yet,
the opposition insisted that there is a need for a qualified majority under both
scenarios, which means that the assembly might gather and reach a decision with
two-thirds of the majority.

These contradicting approaches stemmed from different and inconsistent inter-
pretations of the constitution. Additionally, the crisis proved that the constitution-
al text had severe maladies. Through the 2007 referendum, this ambiguity was
resolved. In that sense, it can be argued that the referendum succeeded in address-
ing the existing flaws of the constitution. A potential counterargument would be
that although the 2007 referendum played a significant role in solving short-term
related issues, it contributed to more significant problems in the long run by ena-
bling the political actors to replace the long-lasting parliamentary system with a
flawed presidential system via another referendum which took place in 2017. The
following section will examine an example of a constitutional crisis-triggering
mechanism: Turkey’s presidential system referendum in 2017.

4. TURKEY’S 2017 REFERENDUM: AS A CONSTITUTIONAL CRISIS-
TRIGGERING INSTRUMENT

4.1. Introduction

The previous section has examined Turkey’s 2007 referendum as a crisis-re-
solving instrument. This section will consider Turkey’s 2017 referendum as a cri-
sis-triggering mechanism, which replaced its long-lasting parliamentary system
with a flawed version of the presidential model. Doing so will first discuss the
country’s political, legal, and constitutional landscape, particularly after 2007,
which has paved the way for a flawed system that lacks check-and-balance mech-

114 1Ibid, p. 741
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anisms. Then, the concept of ‘Turkish-style-presidential-system’'"> will be ana-
lyzed. It will be suggested that it is a significant deviation from the original US
presidential model. Moreover, it will be discussed how and in what ways this
malicious system has triggered constitutional crises in Turkey. The focus will be
the misinterpreted concept; Separation of Power and the increasing powers of the
executive vis-a-vis parliament and the judiciary. Then, Turkey’s eclectic method
will be discussed to prove that this new model aims to accumulate the strongest
aspects of both the parliamentary and presidential systems. This will be followed
by the examination of the notions of “democracy with adjectives” and “delegative
democracy” in particular. Finally, this section will attempt to answer how Turkey
has strengthened its place in the ‘league of delegative democracies’ with the help
of the presidential referendum held in 2017.

4.2. Political and Legal Landscape of Turkey within Recent Decade

From about 2007 onwards, Turkey has gone through several constitutional,
legal, domestic, and foreign crises. According to a common belief among Turkish
citizens, such decade-long crises in Turkey would last more than a century in a
Nordic country. Because of the intense agenda of the country, an extensive eval-
uation of even constitutional crises per se falls outside the scope of any single
study. However, it seems that the dramatic transformation that Turkey has un-
dergone during the AKP’s second and third terms cannot be understood without
an understanding of recent political, legal, and constitutional developments in
Turkey.

Following the presidential election crisis in 2007, Turkey encountered massive
trials against military personnel, which aimed at getting rid of military tutelage
through a purge of Turkish organized crime gangs known as ‘Turkish Gladio’
or ‘Ergenekon.’!'¢ In the context of these trials, former generals and active duty
high-level figures of the military, which represented the ‘protectors of the republic
and secularism,’ were charged with being a covert terrorist organization aiming to
bring the legitimate government down.!"’

115 Yeni Safak, “Erdogan Insists on Turkish-Style Presidential System”,  https:/www.

yenisafak.com/en/news/erdo%C4%9Fan-insists-on-turkish-style-presidential-
system-2089945,
Accessed: 03.10.2019. Turkish President Erdogan said that a Turkish-style presidential
system can be built by picking the best features of different presidential systems in the
world. “There are different presidential systems in the United States, Mexico, Cuba,
Russia, and France,” he said, and added that Turkey might as well adopt such a system.

116 Akin H. Unver, “Turkey’s “Deep-State” and the Ergenekon Conundrum”, The Middle
East Institute, 2009, pp.1-25.

117 Tas, “Turkey’s Ergenekon...”, p. 163.
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However, at the end of the six-year-trial process, this atmosphere completely
changed. From 2013 onwards, the concept of ally and foe reversed. It emerged
that a hidden group - known as Gulenists'!®- within state mechanism conducted
the probes against the secularist wing of the republic by abusing its powers to
purge the secularists from significant posts of the state and put its own adherents
to these positions. What is more, in 2013, the AKP blamed this group for having
a secret plan to bring down the legitimate government using trumped-up evidence
of bribery and corruption.'”® Following these operations against the government,
Gulenists have been first labeled as a ‘state within the state,” or a ‘parallel state’
then officially been recognized as a terrorist organization by the government,
since the group had succeeded in penetrating into almost all important state in-
stitutions including; judiciary, police department, and the military.'* The tension
between the state and the ‘parallel state’ reached its highest point in 2016 through
a failed coup attempt.'?!

The reason for touching upon all these issues in this study has more to do with
the discussions on the presidential system preference of the country. In the after-
math of the failed coup attempt, the constitutional package regarding the replace-
ment of a long-lasting parliamentary system with a presidential one was brought
before the fore by the ruling party. According to the proponents of the presidential
system, Turkey has suffered a lot from all these crises, including the recent coup
attempt because of its weak parliamentary system. However, the opponents of
the system argue that the driving force behind such problems is that the current
ruling party has been turning into a more authoritarian regime, particularly after
constitutional amendments held in 2007.!2?

It can be truly argued that the collapse of the tutelary system and the adop-
tion of the principle of popular election of the president raised some concerns as
to whether a new system of constitutional checks and balances could be estab-

118 Foracomprehensive analysis, See Scott T. Fitzgerald, “Conceptualizing and Understanding
the Giilen Movement”, Sociology Compass, C. 11, S. 03, 2017.

119 Kivang Ulusoy, “Turkey’s Fight Against Corruption: A Critical Assessment”, Sabanci
University IPC, 2014, pp. 1-5.

120 Galip Dalay, “Turkey’s parallel state strikes back”, https://www.aljazeera.com/indepth/
opinion/2014/01/turkey-parallel-state-strikes-back-20141545517864901.html, Accessed:
27.07.2019.

121 There have been several indicators that this Gulenist organization is behind the bloody
coup attempt.

122 Ersin Kalaycioglu, “Turkish Popular Presidential Elections: Deepening Legitimacy Issues
and Looming Regime Change”, South European Society and Politics, C. 20, S. 02, 2015,
$s.157-179. Noting that “Turkey moved from a parliamentary president to a new but
extra-constitutional presidential practice.”
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lished.'” Since the guardianship of the army, the courts, and the bureaucracy is no
longer a ‘danger,” the risk of ‘pure majoritarian understanding of democracy’ has
emerged.'** Moreover, the president’s election through a popular vote, by its very
nature, includes the risk of ‘double-headedness between the president and Prime
Minister.”'

This semi presidential-like system adopted in 2007 has proved that it can
‘harbour the seeds of instability’, particularly during the ‘cohabitation period’ in
which the president and parliamentary majority have different worldviews and are
coming from antagonistic political parties.'* Interestingly, the last years of Pres-
ident Gul demonstrated that the ‘dualist nature of semi-presidential regime might
provoke a struggle between the political figures, even if they are the members of
the same party.’'?” Therefore, as Goneng points out, the principle of popular elec-
tion of the president involves the risk of exacerbation of conflicts and frictions
within the executive.'?®

It seems that the problem with the popular election of the president is that this
system means a ‘departure from the parliamentary government system without
adopting the main features of a presidential or semi-presidential system.’!?%13
Therefore, it is a mechanism “with no example or practice.”’®! In this context,
one may argue that although the 2007 referendum succeeded in addressing some
short-term related constitutional crises, it seems that it triggered more severe is-
sues in the long run and ultimately resulted in a more controversial referendum in
2017. Within a decade, Turkey changed its system again and adopted a presiden-
tial system that deviates, to a great extent, from the original US version. That is
why it is called Turkish-Style Presidential System.'*?

123 Kissane, “What Is at Stake...”, p. 4.

124 Kissane, “What Is at Stake...”, p. 4. Noting that “There are two notorious conceptions of
Turkish constitutional life namely, National Will and Tutelary System.”

125 Kalaycioglu, “Turkish Popular Presidential...”, p. 161.

126 Goneng, “Presidential Elements...” , p. 522-523.

127 Goneng, “Presidential Elements...” , p. 523.

128 Goneng, “Presidential Elements...” , p. 522-523.

129 Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 99.

130 This critic is also valid for the current Turkish-Style Presidential System as it lacks the
main features of the original US version.

131 Ozbudun - Gengkaya, Democratization and the Politics..., p. 99.

132 This concept is adopted by both opponents and proponents of the system in a different
manner and context. The supporters claim that ‘there is no transportation without
transformation.” Therefore, Turkey’s experience of system transplant inherently may
include some ‘Turkish character.” On the other hand, opponents argue that this system
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4.3. Turkish-Style Presidential System

Turkey has adopted and implemented a parliamentary system throughout its
over the 90-year-old history of democracy. However, it has been struggling with
coups, democratic consolidation issues, and economic maladies. Although Frey
points out that ‘Turkish politics are party politics’'3, the organizational strength
of political parties had declined.'** What is more, Turkey faced severe volatility,
fragmentation, and polarisation during coalition government periods.'* There-
fore, the proponents of the presidential system have made the parliamentary mod-
el the scapegoat for all the challenges in question.'*®* Moreover, they believe that
the presidential system is much more compatible with Turkish history and tradi-
tion on the grounds that the US presidency, which Horwitz has dubbed the “repub-
lican monarchy”'*’, reflects the main characteristics of Ottoman Empire Monarch
understanding. Because of these similarities, the idea is that Turkey can adopt one
that is already in place, rather than building its own system.

In addition, the supporters of the presidential system also rely on the mot-
to that ‘other constitutions have been built, that of England has been allowed
to grow.’'*® The underlying rationale behind this explanation is not to focus on
the growing nature of the British parliamentary system, instead to focus on the
building nature of the US presidential model. To be more precise, although the
US constitution and presidential system is a building, not a growing product, the
US system is seen as the longest enduring democratic presidential system in the
world."*® Therefore, from this perspective, there is no reason for the failure of this
new system in Turkey.

These approaches have proved that the proponents of the presidential mod-
el have both misunderstood and misinterpreted the transplanted US system and

does not reflect the core values of the original US Presidential version. Therefore, they use
this concept as they believe that it has a negative understanding and meaning.

133 Frey Frederick W, The Turkish Political Elite, MIT Press, Cambridge, 1965. <https://
www.amazon.com/Turkish-political-elite-Frederick-Frey/dp/BO000OQCZKS, Accessed:
21.03.2018)

134 Ozbudun, Contemporary Turkish...,p. 17.
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136 See Serdar Giilener - Nebi MIS “Constitutional Framework of Executive Presidency in
Turkey”, SETA, C. 29, S.12, 2017, pp. 1-34.

137 Morton J. Horwitz, “Constitutional Transplants”, Theoretical Inquiries in Law, C. 10, S.
02, 2009, pp. 535-560.

138 Vernon Bogdanor, “A Codified Constitution”, Politics Review, C. 18, S. 01, 2008, pp. 2-7.

139 Jose Antonio Cheibub et al., “Latin American Presidentialism in Comparative and
Historical Perspective”, Texas Law Review, C. 89, S. 07, 2011, ss.1707-1739.
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its indispensable component; separation of power. Turkish constitutional amend-
ments confer significantly more power on the president. Moreover, Turkey’s new
system includes substantially fewer checks and balances between the executive,
legislature, and judiciary than the original US system.'*® Therefore, there is little
similarity between Turkey’s constitutional amendments and the political regime
of the US.

The constitutional referendum held in 2017 proposed a new “partisan presiden-
tial system,” meaning that the president can retain his/her links with a political
party.'*! The removal of the provision that the president is required to severe his
links with a political party enables him to control the parliament when his party
manages to gain an absolute majority in parliament. Another striking consequence
of the referendum is that the president may ‘issue presidential decrees on matters
relating to executive powers.’'* The Venice Commission’s Opinion on the Ref-
erendum underlines the threat that the vague formulation of the provision would
justify all presidential decrees because there are hardly any matters that would not
somehow ‘relate’ to executive power.'*

This, without doubt, completely changed the balance of powers between the
president and the legislature in favor of the former. Over three year’s experience
of this new system indicates that the president, through the executive decrees,
has had the opportunity to govern the country by bypassing the assembly.'** The
parliament, despite its limited function, had the check and balance mechanisms
before the referendum. However, the adoption of sweeping powers for the presi-
dent has turned the assembly into a ‘rubber-stamp institution.’'*> What is more, the
president can declare a further state of emergency and has the power to dissolve
parliament and call elections.

A broader and probably more significant issue that deserves closer attention is
that the constitutional amendments pose a significant threat to the independence

140 Andre Demunter, “Turkey at a Historic Crossroads: Turkey: The Venice Commission’s
Opinion on the Amendments to the Turkish Constitution to be Submitted to a National
Referendum on 16 April 20177, 2017, pp. 1-11.

141 Md. Mudassir Quamar, “The Turkish Referendum, 2017, Contemporary Review of the
Middle East, C. 4 S.3, 2017, pp. 319 321.

142 Demunter, “Turkey at a Historic...”, p. 9.

143 Council of Europe, “Venice Commission Opinion Turkey: Opinion on the Amendments to
the Constitution Adopted by the Grand National Assembly on 21 January 20177, p. 19.

144 Berk Esen - Sebnem Giimiis¢ii, “A Small Yes for Presidentialism: The Turkish
Constitutional Referendum of April 20177, South European Society and Politics, C. 22,
S. 03,2017, pp. 303-326.

145 Esen - Glimisgi, “A Small Yes...”, p. 315.
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of the judiciary, which is a prerequisite for the separation of power. Increasing
control over the Council of Judges and Prosecutors (CJP) presents an excellent
example of how the referendum weakened an ‘already inadequate system of
judicial oversight of the executive.’* The CJP is a body that oversees the ap-
pointment, promotion, transfer, disciplining, and dismissal of judges and public
prosecutors.'*’ Therefore, ‘getting control over this body means getting control
over judges and prosecutors,’ particularly in a country where the dismissal of the
judicial figures is so frequent.'*® To explain the driving force behind the amend-
ments, Kissane refers to the doctrine of Carl Schmitt, claiming that an effective
government requires robust authoritarian governing mechanisms to free the exec-
utive from legal restraints.!'* In other words, countries that resort to the Schmid-
tian doctrine seem to believe that the judiciary is a burden over the government
policies.'*

Apart from the pitfalls and deficiencies of the judicial institutions under the
new constitutional system, a highly vague and problematic amendment has be-
come part of the new constitution, stipulating that the president is entitled to ap-
point and dismissed “high levels of state officials.”’>! Unlike the previous text,
the new provision does not contain an enumerative list of those appointed and
dismissed by the president. It is at the behest of the president to ‘determine which
positions fall under the notion.’!>> Suppose the president adopts an extensive in-
terpretation of the concept. In that case, he/she will gain enormous power on the
determination of important posts and the appointment and dismissal of the holders
of these posts. Under such a scenario, the president is both a legislator and exec-
utor at the same time.'**

At this point, for the sake of comparison, it would be prudent to note that the
president of the US has no power to unilaterally appoint the judges of the Su-
preme Court or other federal judges. All high-profile judges must be nominated

146 Esen - Giimiisgii, “A Small Yes...”, p. 314.
147 Esen - Giimiis¢ii, “A Small Yes...”.
148 Esen - Giimiisgii, “A Small Yes...”, p. 315.
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150 To understand the relationship between legitimacy and authoritarian regimes See Kelly
Duncan, “Carl Schmitt’s Political Theory of Dictatorship”, The Oxford Handbook of Carl
Schmitt, (Ed.: Jens Meierhenrich, Oliver Simons and Duncan Kelly), Oxford University
Press, C. 01, 2013, pp. 218-237.

151 The constitution of the Republic of Turkey, Article 123.
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153 Demunter, “Turkey at a Historic...”, p. 9.
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by the president and approved by the US Senate.'>* In addition to the judicial con-
straints, the president is unable to dissolve the assembly.!*® Further, the president
lacks explicit law-making powers and has no constitutional power of executive
decree in the original presidential system.

Given the fundamental features of the original system, it can be concluded that
Turkey has deviated, to a great extent, from the original version of the presidential
system. Moe and Caldwell point out that ‘presidential and parliamentary systems
come with their own baggage.’!*®* However, this argument does not seem sound
because the origin and recipient country cannot be expected to have the same
social, economic, and cultural characteristics, backgrounds, and expectations.
Therefore, this does not mean that when adopted by Turkey, presidentialism was
supposed to be taken as a package deal. It is true that there cannot be any ‘trans-
portation without transformation.’’*” However, the point here is that the transfor-
mation should not undermine the essence and main characteristics of the original
form of the system.

However, Turkey has already crossed this line as the transformation is far from
having the core of the original system. Therefore, the presidential system will
highly likely encounter the risk of being a failed system when the long-term im-
pacts of the system arise. These concerns were shared by even the backbenchers
of the ruling party along with the opposition, stating that Turkey needs to learn
lessons from countries with misleading presidency experience, such as those of
Latin America.'® As some of these countries’ constitutions, unlike the original
US system, are uniquely ‘inclined to empower presidents to decree laws, initiate
legislative proposals, and exert powers in emergency conditions’'*, they enable
the ‘tyranny that has so frequently surfaced in these countries’.'® Thus, the sig-
nificant deviations from the original form of the presidency have resulted in the
emergence of degenerated systems of very different types, such as Latin Ameri-
can-style presidential systems.

154 U.S. Const., art. II, sec. 2, cl. 2
155 Burhan Kuzu, Her Yoniiyle Baskanlik Sistemi, BKY, 2011.

156 Terry M. Moe - Michael Caldwell, “The Institutional Foundations of Democratic
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Alan Sionoff, in his comparative presidential systems analysis, categorizes
several countries by giving numbers to them in terms of a set of criteria including;
mode of election of a president, the existence of a legislative veto, of decree pow-
ers, the role of president in government formation, foreign policy and so forth.'s!
The powers of presidents, in this analysis, are scored on a scale ranging from 0
to 7.!%2 He puts the US as the typical presidential system at one end of the scale
with a seven, whereas Germany, a typical parliamentary system, has been put on
the other end of the scale with a zero.'®® Within this framework, Turkey’s score is
two under the constitution of 1961 and three under that of 1982.!%* Siaroff’s study
clearly demonstrates that Turkish presidents have substantially had more power
than the presidents in classical parliamentary systems. However, this analysis has
not reflected Turkey’s recent constitutional transformation that it has undergone
within the last decade.

Along with constitutional amendments of 2007 and 2017, Turkey’s place on
Sionoff’s scale has shown an unprecedented move towards the point of seven.
In this context, given the current president’s major legislative, executive and ju-
dicial powers that the US presidents do not have, one can go further and argue
that Turkey has already fallen outside of this scale and should be scored over
seven. Indeed, the current presidential system of Turkey is much closer to the
Russian-Style Super-Presidential System than the original version of the US.!6

Lastly, the cohabitation risk still exists in this system. The ruling party achieved
to convince the public again that the semi-presidential-like system adopted in
2007 should be regarded as a transitional tool since it inherently involved a risk
of confrontation between the president and parliamentary majority, particularly
during ‘cohabitation periods.’'* The cohabitation scenario would most likely gen-
erate a gridlock in parliament and might trigger further constitutional crises be-

161 Alan Siaroff, “Comparative Presidencies: The Inadequacy of the Presidential, Semi-
presidential and Parliamentary Distinction”, Eur J. Political Res, C. 42, S. 03, 2003, pp.
287-312.

162 Goneng, “Presidential Elements...” , p. 524.
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163 Siaroff, “Comparative....”.

164 The reason for the increase of Turkey’s score is that the protectors of the secularist system
in the 1980s increased the powers of the president to provide a guardianship role to the
president against particularly ‘internal enemies.’

165 Mustafa Akyol, “Why does Erdogan want a ‘presidential system?”
https://www.hurriyetdailynews.com/opinion/mustafa-akyol/why-does-erdogan-want-a-
presidential-system--78004, Accessed: 12.09.2018.

166 The period in which the president and parliamentary majority come from different political
parties and follow different worldviews. See Levent Goneng, “Presidential Elements...” ,
p. 522.
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tween the legitimate powers, as recently seen in Venezuela.'s” However, the ruling
party leaders have avoided discussing the potential cohabitation risk and gridlock
of the current presidential system if the government could not get sufficient votes
to form a majority government in parliament.'®® This risk passed for now because
the AKP won a landslide victory in June 2018 snap election. Yet, the conflict sce-
nario between legitimate powers will remain for future elections.

4.4. The Implications of Turkey’s ‘Eclectic’ Model Transplantation

Turkey’s transportation experience of a new system or code from abroad is not
a recent phenomenon. When the republic was established after the Ottoman Em-
pire collapsed in the 1920s, the founders of the new republic preferred to adopt an
eclectic method in its legal transplants journey: the civil code from Switzerland,
the criminal law from Italy, the commercial code from Germany, the parliamen-
tary system from the UK. We can now add semi-presidential and presidential
system transplantations within the last 15 years to this picture. Harvey resorts to
‘breakfast analogy’!® to explain such eclectic attempts. He basically argues that
Turkey’s current law structure resembles a breakfast whose products come from
different provinces of the world.'” However, this description may be overly be-
nign, and the new system might be better described as a form of cultural as well
as political transplantation.

There are numerous views in the literature about whether and to what extent a
system or code can be transplanted from the original country and then adapted to
the recipient country with different historical, geographical, cultural, economic,
and sociological elements and characteristics. Alan Watson'”!, for instance, takes
the view that ‘legal rules are not devised for the particular society in which they
operate,” and therefore they can be adopted and implemented by any country. '7?
At the other end of the spectrum, Montesquieu argues that it is ‘a great coinci-

167 Esen - Giimiisgii, “A Small Yes...”, p. 321.
168 Esen - Giimiisgii, “A Small Yes...”, p. 307.

169 David Harvey, “Editorial: A Breakfast Vision”, Geographical Review, C. 03, S. 01, 1989.
Cited by Siems, 2015.
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172 Alan Watson, Legal Transplants: An Approach to Comparative Law, University
of Georgia Press, Athens, 1993.
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dence’ if the law or a system of one nation actually suited another.'”” However,
these extreme views do not reflect the accurate picture because they either over-
estimate or disregard the dynamics of society. Thus, it would be prudent for a
recipient country to change the original transplanted idea and even keep some
aspects of its own system instead of a complete overhaul.

With regards to the presidential system transplantation, Turkey has adopted
this practice by deciding to keep some instruments of the parliamentary regime
that strengthen the executive branch.!” It also rejected to take some principles of
the original system that guarantee check and balance between the presidency and
other branches of the state. For example, although the president’s appointment
of a supreme court judge is subjected to the approval of the senate in the USA to
ensure the independence of the judiciary, Turkey has intentionally ignored this
requirement. Therefore, one can claim that the new system combines the strongest
aspects of the parliamentary and presidential models to increase executive power.

The problem with Turkey’s understanding of the transplanted system is that
the political elites seem they have not preferred to make some alterations to the
original system for the needs of the Turkish society. Instead, they adopted a cher-
ry-picking method to empower the executive by keeping the most vital elements
of both the old and new system. ‘The wheels of constitutional machinery turn
more slowly’ in Turkey because of this a-la-cart method that Turkey adopted.'”
This, regrettably, has consolidated Turkey’s place in the league of ‘delegative
democracies’ instead of establishing and consolidating a well-functioning democ-
racy.

173 Charles de Secondat Montesquieu et al., The Spirit of the Laws, Cambridge University
Press, Cambridge, 1989. Cited by Graziadei Michele, “Comparative Law as the Study
of Transplants and Receptions”, The Oxford Handbook of Comparative Law, (Ed.:
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4.5. Turkey: As a ‘Delegative Democracy’

Collier and Levitsky have defined flawed systems by referring to them as ‘de-
mocracy with “adjectives”.”!’® Such flawed democracies can be described as de-
mocracies that have failed to succeed in being a ‘normal’ democracy in a full
sense.'”” According to the authors, the literature has revealed over 550 such exam-
ples of ‘democracy with adjectives’, including fragile, unconsolidated, tutelary,
authoritarian, military-dominated, delegative, and so forth.!” Ironically, current
political elites in the ruling party see Turkey as an ‘advanced democracy,’ claim-
ing that Turkey has managed to exceed the standards of liberal western democ-
racies.'”

The notion of ‘delegative democracy’ mainly reflects the characteristics of
Turkey’s flawed democracy.'®® The phrase was coined by Argentinian Political
Scientist Guillermo O’Donnell and could equally be applied to Turkey. Ozbu-
dun argues that Turkey’s democracy has several and remarkable commonalities
with the delegative democracies of Latin America.'®! It is important to note that
O’Donnell’s analysis demonstrates that delegative democracies are associated
with presidential regimes. Indeed, there are sufficient ‘theoretical and empirical
reasons’ for linking such flawed democracies with presidentialism.'® This system
refers to ‘neither consolidated/institutionalized nor prone to the danger of immi-
nent collapse.’!33 Therefore, Turkey’s presidential system can be a local version of
delegative democracy because a strong president ‘uses his or her direct mandate

176 David Collier - Steven Levitsky, “Democracy with Adjectives: Conceptual Innovation in
Comparative Research”, World Pol, C. 49, S.03, 1997, pp. 430-451.

177 Even the word ‘normal’ should be seen as redundant since it is still an adjective in this
context.

178 Steven Levitsy - David Collier, Democracy ‘with adjectives’: Conceptual Innovation in
Comparative Research, Kellogg Institute ed, 1996.

179 Basak Alpan, “From AKP’s ‘Conservative Democracy’ to ‘Advanced Democracy’: Shifts
and Challenges in the Debate on ‘Europe”, South European Society and Politics, C. 21,
S. 01,2016, pp. 15-28.

180 Ozbudun, Contemporary Turkish..., p. 151-152. Nothing that “The type of democracy
that best seems to fit the Turkish case is Guillermo O’Donnell’s notion of a “Delegative
Democracy,” which he believes constitutes a “new species.”

181 Although it has been almost two decades since Ozbudun published his precious book,
Turkey failed to change its place. Instead, it sadly guaranteed its place in the league of
delegative democracies.

182 Ozbudun, Contemporary Turkish..., p. 151-152. Noting that “Normally, a prime minister,
no matter how popular, cannot ignore the parliament and political parties the way an
elected president can.”

183 Ozbudun, Contemporary Turkish..., p. 152.
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to rule in the name of the nation and at the expense of the rule of law.”!#

A defining element of delegative democracies is the ‘absence of horizontal
accountability,” meaning that the president is so strong that he/she does not feel
accountable to other autonomous institutions such as parliament and the judici-
ary.'® Along with a lack of horizontal accountability, weak political institutions
combined with an extremely personalistic leadership style are the chief charac-
teristics of such democracy.'® Unlike representative democracies, the presidents
make policy by executive decrees without consulting other legitimate actors, in-
cluding political parties, legislators, or relevant interests groups.'®” What is more,
delegative democracies are not only non-institutional but also anti-institutional.'®®
In other words, along with their operation in the absence of strong check-and-
balance mechanisms, they hinder the development of democratic institutions, as
‘delegative presidents consider them “unnecessary encumbrances to their mis-
sions”.”!%

Regarding the constitutional crisis categorization, the argument is that the 2017
presidential system referendum precipitated type two and type three crises. As
Balkin points out, the democratic constitutional system faces the risk of failure
when political figures resort to measures to enrich themselves and when dem-
ocratic rules and standards are pushed aside.'”® Unlike the Turkish context, the
Founders of the US constitution made wise decisions. First, they decided to create
a weak presidency with minimal legislative powers because they did not trust
presidential powers."”! They understood that a broad executive decree authority
might end up conflict and deadlock, resulting in a type three crisis. Additionally,
they were aware of the danger that expansive presidential powers would probably
lead to authoritarian tendencies.'*?

The separation of powers might create vulnerable conditions for an operational

184 Kissane, “What Is at Stake...”, p. 5.
185 Ozbudun, Contemporary Turkish..., p. 11.
186 Collier - Levitsky, “Democracy with...”, p. 430.

187 Ozbudun, Contemporary Turkish..., p. 152. Claiming that “All powerful political leaders,
during the history of Turkish politic, tried to “bypass parliament through the use of law-
amending executive decrees.”

188 Hakki Tas, “Turkey — From Tutelary to Delegative Democracy”, Third World Quarterly,
C. 36, S. 04, 2015, s5.776-791.

189 Tas, “Turkey — From...”, p. 778.

190 Balkin, “Constitutional Crisis and...”, p. 26.
191 Whittington, “Yet Another...”, p. 2144.

192 Whittington, “Yet Another...”, p. 2145.
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crisis. Although presidential systems are defined and discussed in terms of sep-
aration of powers, it might be misleading because the founding fathers aimed
to ‘create a government of separated institutions sharing powers.’'”* Whittington
pays attention to this point, arguing that the overlap in powers creates a check and
balance mechanism, but at the same time, this overlap has the potential to create
operational crises.'** Because institutions and political figures share similar pow-
ers, coordination failures might arise. For example, with the recent amendments,
the Turkish president has executive decree powers. Therefore, the shared powers
with the legislative authority might create a stalemate and conflict between the
two authorities.

In some cases, constitutional crises might arise as regime crisis. Although it
is not a prerequisite, a regime crisis might threaten to turn a democratic regime
into an authoritarian one.'”> The 2017 referendum gave extraordinary power to
the executive without sufficient checks and balances. According to Whittington,
this danger per se is enough to declare that the regime is at risk of constitutional
failure.'® Like a type three crisis, the bad design of a constitutional system can
precipitate a type two crisis. But, according to the author, the American constitu-
tional system does not suffer an operational crisis simply because it has a relative-
ly good design.!”’

When it comes to the Turkish presidential system, the original version of the
constitution was established based on a parliamentary system. Then, it adopt-
ed a presidential system without amending the entire constitutional mechanism.
Therefore, the current constitution of Turkey has elements and features of both
parliamentary and presidential systems. For example, the constitution stipulates
that the president shall act impartially and independently. Yet, with the recent
amendments, the constitutional norm, which stipulates that the president should
sever their ties with their political party, is no longer applicable. This created
a constitution with contradicting norms and standards. Therefore, potential con-
flicts and stalemates in the political arena are inevitable in the long run. Moreo-
ver, such contradicting provisions exacerbate already bad-designed constitutional
text, resulting in a type two crisis.

In short, the eclectic method that the current administration has adopted to
strengthen the executive branch, together with recent constitutional amendments

193 Whittington, “Yet Another...”, p. 2127.
194 1bid, p. 2127.
195 1bid, p. 2100.
196 1Ibid, p. 2100.
197 1bid, p. 2143.
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that have aimed to replace the long-lasting parliamentary regime with a Turk-
ish-style presidential system, have resulted in constitutional crises instead of con-
tributing to its democratic developments.

5. CONCLUDING REMARKS

This study has analyzed the role of referendums in constitutional crises. It has
focused on the 2007 and 2017 referendums of Turkey by classifying them as cri-
sis-triggering or crisis-addressing instruments. In 2007, Turkey’s prominent fig-
ures and institutions failed to conduct the presidential election in accordance with
the constitutional requirements and precedents. The conflict between center and
periphery escalated the tension. The veto powers, including the bureaucracy, the
military, and the constitutional court, did not hesitate to go beyond the limits of
the constitution. They infringed the provisions of the constitution for the sake
of the ‘protection of democracy’ itself. A snap election and referendum played a
significant role in breaking the deadlock.

This article then has examined Turkey’s most recent referendum held in 2017.
It has discussed how the flawed model -known as the Turkish-style presidential
system- has triggered constitutional crises. The increasing power of the executive,
the absence of judicial independence, the eclectic method that Turkey has adopt-
ed, and the misunderstanding of the legal transplantation have been given as an
example of significant deviation from the original presidential model. Turkey’s
ways of strengthening its place in the league of delegative democracies with the
help of the 2017 referendum have been analyzed, and the notion of the ‘democ-
racies with adjectives’ has been discussed. Turkey regrettably has consolidated
its place as a delegative democracy in the categorization of ‘democracies with
adjectives.’

In this context, one can oppose that it might be misleading or oversimplifica-
tion to classify referendums as crisis-triggering or crisis-addressing instruments.
Indeed, it can be admitted that although Turkey’s 2007 referendum contributed to
the solution of constitutional crisis in the short run, it paved the way for further
and more complicated crises that culminated in a highly contentious presidential
referendum in 2017.



06 | YASAMADERGISI * SAYI: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

BIBLIOGRAPHY

Books and Journal Articles:

Alpan, Basak, “From AKP’s ‘Conservative Democracy’ to ‘Advanced Democra-
cy’: Shifts and Challenges in the Debate on ‘Europe”, South European Society
and Politics, C. 21, S. 01, 2016, pp. 15-28.

Anckar, Dag, “Constitutional Referendums in the Countries of the World”, JPL,
C.7,S.1,2014, pp. 12-22.

Atar, Yavuz, “The Main Features of 1982 Turkish Constitution and Recent Con-
stitutional Changes in Turkey”, Selcuk University Law Faculty Press, C. 9, S.
1,2001, pp. 215-235.

Atasoy, Yildiz, Turkey, Islamists, and Democracy: Transition and Globalization
in a Muslim State, London: 1.B. Tauris, London, 2005.

Atikcan, Ece O., Oge, Kerem, “Referendum Campaigns in Polarized Societies:
The Case of Turkey”, Turkish Studies, C. 13, S. 03, 2012, pp. 449-470.

Balkin, Jack M., “Constitutional Crisis and Constitutional Rot”, Constitutional
Democracy in Crisis?, (Ed.: Mark A. Graber, Sanford Levinson, Mark Tush-
net).

Baydar, Yavuz, “Turkey’s Media: A Polluted Landscape”, Index on Censorship,
C.42,8S.02,2013, pp. 140-145.

Bogdanor, Vernon, The People and the Party System: The Referendum and Elec-
toral Eeform in British Politics, Cambridge University Press, Cambridge,
1981.

Butler, David, Ranney Austin, Referendums Around the World, Macmillan, Wash-
ington D.C, 1994.

Celep, Odiil, “Perspectives on Turkeys 2017 Presidential Referendum”, Middle
East Review of International Affairs, C. 21, S.01, 2017, pp.1-8.

Cheibub, Jose Antonio, Elkins, Zachary, Ginsburg, Tom, “Latin American Presi-
dentialism in Comparative and Historical Perspective”, Texas Law Review, C.
89, S.07, 2011, pp. 1707-1739.

Ciftci, Kemal “The Kemalist Hegemony in Turkey and the Justice and Develop-
ment Party (AKP) as an ‘Other”, L ’Europe en formation, Centre international
de formation européenne, C. 367, S. 01, 2013, pp. 143-169.

Collier, David, Levitsky, Steven, “Democracy with Adjectives: Conceptual Inno-
vation in Comparative Research”, World Pol, C. 49, S.03, 1997, pp. 430-451.



Ttirkiye'de Anayasal Krizler ve Referandumlar | 97

Cotton, Ross, Fontana, Cary, “Political Parties at Critical Junctures: Explaining
the Decisions to Offer Referendums on Constitutional Change in the United
Kingdom”, Contemporary British History, C. 33, S. 01, 2019, pp. 1-27.

Demirel, Tanel, “Lessons of Military Regimes and Democracy: The Turkish Case
in a Comparative Perspective”, Armed Forces & Society, C. 31, S.02, 2005,
pp. 245-271.

Demunter, Andre, “Turkey at a Historic Crossroads: Turkey: The Venice Com-
mission’s Opinion on the Amendments to the Turkish Constitution to be Sub-
mitted to a National Referendum on 16 April 20177, 2017, ss.1-11.

Esen, Berk, Glimiiscii, Sebnem, “A Small Yes for Presidentialism: The Turkish
Constitutional Referendum of April 2017, South European Society and Poli-
tics, C. 22, S. 03,2017, pp. 303-326.

Fitzgerald, Scott T., “Conceptualizing and Understanding the Giilen Movement”,
Sociology Compass, C. 11, S. 03, 2017.

Frankenberg, Glinter, “Comparative Constitutional Law” in Mauro Bussani and
Ugo Mattei (editor), The Cambridge Companion to Comparative Law, (Ed.:
Mauro Bussani and Ugo Mattei), Cambridge University Press, Cambridge,
2012, pp. 171-190.

Frey, Frederick W., The Turkish Political Elite, MIT Press, Cambridge, 1965.

Fuller, Graham, “The New Turkish Republic: Turkey as a Pivotal State in the
Muslim World”, pp. 49-66.

Goneng, Levent, “Presidential Elements in Government: Turkey”, European Con-
stitutional Law Review, C. 4, S. 03, 2008, pp. 488-523.

Graziadei, Michele, “Comparative Law as the Study of Transplants and Recep-
tions”, The Oxford Handbook of Comparative Law, (Ed.: Zimermann Rein-
hard Reimann Mathias), Oxford University Press, 2006, pp. 442-474.

Gilener, Serdar, Mis, Nebi “Constitutional Framework of Executive Presidency
in Turkey”, SETA C. 29, S.12, 2017, pp. 1-34.

Hale, William, Ozbudun, Ergun, Islamism, Democracy and Liberalism in Turkey:
The Case of the AKP, Routledge, Florence, 2010.

Harvey, David, “Editorial: A Breakfast Vision”, Geographical Review, C. 03, S.
01, 1989.

Horwitz, Morton J., “Constitutional Transplants™, Theoretical Inquiries in Law,
C. 10, S. 02, 2009, pp. 535-560.



08 | YASAMADERGISI * SAYI: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

Huntington, Samuel P., The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth
Century, Norman: University of Oklahoma Press, London, 1991, pp. 174-192.

Kalaycioglu, Ersin, “Turkish Popular Presidential Elections: Deepening Legiti-
macy Issues and Looming Regime Change”, South European Society and Pol-
itics, C. 20, S. 02, 2015, pp. 157-179.

Kelly, Duncan, “Carl Schmitt’s Political Theory of Dictatorship” The Oxford
Handbook of Carl Schmitt, (Ed.: Jens Meierhenrich, Oliver Simons and Dun-
can Kelly), Oxford University Press, C. 01, 2013, pp. 218-237.

Kissane, Bill, “What Is at Stake in the What is at Stake in the Turkish Constitu-
tional Referendum?”, The Foundation for Law, Justice and Society, 2017, pp.
1-12.

Kuzu, Burhan, Her Yoniiyle Baskanlik Sistemi, BKY, Istanbul, 2011.

Leduc, Lawrence, The Politics of Direct Democracy: Referendums in Global Per-
spective, Broadview Press, Toronto, 2004.

Levinson, Sanford, Balkin, Jack M., “Constitutional Crises,” University of Penn-
sylvania Law Review, 157 (2009): 707— 754

Linz, Juan J., Stepan, Alfred, Problems of democratic transition and consolida-
tion: Southern Europe, South America, and Post-Communist Europe, Johns
Hopkins University Press, London, 1996.

Mardin, Serif, “Center-Periphery Relations: A Key to Turkish Politics?”, Daeda-
lus, C. 102, S. 01, 1973, pp. 169-190.

Mardin, Serif, Religion, Society, and Modernity in Turkey: Modern Intellectual
and Political History of the Middle East, Syracuse University Press, London,
2006.

Moe, Terry M., Caldwell, Michael, “The Institutional Foundations of Democrat-
ic Government: A Comparison of Presidential and Parliamentary Systems”,
Journal of Institutional and Therotical Economics(JITE), C. 150, S. 01, 1994,
pp- 171-195.

Montesquieu, Charles de Secondat et al., The Spirit of the Laws, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge, 1989.

Ozbudun, Ergun, Contemporary Turkish Politics: Challenges to a Democratic
Consolidation, Lynne Rienner Publishers, London, 2000.

Ozbudun, Ergun, Gengkaya, Omer F, Democratization and the Politics of Consti-
tution-making in Turkey, Central European University Press, Budapest, 2009.



Ttirkiye'de Anayasal Krizler ve Referandumlar | 99

Qvortrup, Matt, “Direct Democracy”, Journal of Democracy, C. 28, S. 03, 2017,
p. 141-152.

Ristroph, Alice, “Is Law - Constitutional Crisis and Existential Anxiety” 25(3)
Const. Comment 431, 2009.

Siaroff, Alan, “Comparative Presidencies: The Inadequacy of the Presidential,
Semi-presidential and Parliamentary Distinction”, Eur J Political Res, C. 42,
S. 03,2003, pp. 287-312.

Siems, Mathias, Comparative law, Cambridge University Press, Cambridge,
2014.

Levitsky Steven - Collier, David, “Democracy ‘with adjectives’: Conceptual In-
novation in Comparative Research”, Kellogg Institute ed, 1996.

Suksi, Markku, “Bringing in the People: A Comparison of Constitutional Forms
and Practices of the Referendum”, Martinus Nijhoff Publishers, Dordre-
cht-Boston-London, 1993.

Sural, Nurhan, “Islamic Outfits in the Workplace in Turkey, a Muslim Majority
Country”, Comparative labor law & policy journal, C. 30, S. 03, pp. 569-596.

Tierney, Stephen, “Constitutional Referendums: A Theoretical Enquiry”, Modern
Law Review, C. 72, S. 03, 2009, pp. 360-383.

Tas, Hakki, “Turkey — From Tutelary to Delegative Democracy”, Third World
Quarterly, C. 36, S. 04, 2015, pp. 776-791.

Tas, Hakki, “Turkey’s Ergenekon Imbroglio and Academia’s Apathy”, Insight
Turkey, C. 16, S. 01, 2014, pp. 163-179.

Topaloff, Liubomir, “Elite Strategy or Populist Weapon?”, Journal of Democracy,
C.28,S.03,2017, pp. 127-140.

Ulusoy, Kivang, “Turkey’s Fight Against Corruption: A Critical Assessment”, Sa-
banci University IPC, 2014, pp. 1-5.

Unver, Akin H., “Turkey’s “Deep-State” and the Ergenekon Conundrum”, The
Middle East Institute, 2009, pp. 1-25.

Watson, Alan, Legal Transplants: An Approach to Comparative Law, University
of Georgia Press, Athens, 1993.

Whittington, Keith E., “Yet Another Constitutional Crisis?”, 43 WM. & MARY L.
REV. nn.2-3 (2002).

Yilmaz, Selman, “Social Mobility and Its Discontents: The Center-Periphery
Cleavage of Turkey”, TAKSAD, C. 03, S. 02, 2014, pp. 28-44.



100 | YASAMA DERGISI * SAYL: 44 * (TEMMUZ-ARALIK 2021)

Yilmaz, Selman, State, Politics, and Religion: Effects of Political and Social
Change on the Relationship Between State and Religion in Turkey, 2002-2012,
(Unpublished Doctoral Dissertation), University of Pittsburgh, 2013.

Internet Documents:

Dalay, Galip, “Turkey’s parallel state strikes back™ https://www.alja-
zeera.com/indepth/opinion/2014/01/turkey-parallel-state-strikes-
back-20141545517864901.html, Accessed: 27.07.2019.

Drechselova, Lucie, “Turkey: AKP’s Hidden Agenda or a Different Vision of Sec-
ularism?”,

http://www.nouvelle-europe.eu/en/turkey-akp-s-hidden-agenda-or-different-vi-
sion-secularism, Accessed: 20.10.2019.

Akyol, Mustafa, “Why does Erdogan want a ‘presidential system?” http://
www.hurriyetdailynews.com/opinion/mustafa-akyol/why-does-erdo-

gan-want-a-presidential-system--78004, Accessed:12.09.2018.
OSCE, “OSCE/ODIHR final report on Turkey’s constitutional referendum rec-

ommends reviewing legal framework to secure fundamental rights and free-
doms/OSCE” https://www.osce.org/odihr/elections/turkey/324806, Accessed:

19.09.2018.

Sontag, Deborah, “The Erdogan Experiment” https://www.nytimes.
com/2003/05/11/magazine/the-erdogan-experiment.html, Accessed:
30.11.2020.

The Economist, “Divorce, European-style” https://www.economist.com/brit-
ain/2017/08/31/divorce-european-style, Accessed: 21.11.2020.

Toygur Ilke, “Turkish constitutional referendum preview: A polarised society at
a crossroads” http://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2017/04/13/turkey-referen-
dum-evet-hayir-erdogan/, Accessed: 21.09.2018.

Yeni Safak, “Erdogan Insists on Turkish-Style Presidential System” https://www.
yenisafak.com/en/news/erdogan-insists-on-turkish-style-presidential-sys-
tem-2089945, Accessed: 03.10.2019.




YASAMA DERGISI  SAYL: 44 » (TEMMUZ-ARALIK 2021) | 101

TURKIYE’DE POLITIKA KURULLARININ
ISBIRLIKLI YONETISIM AGISINDAN
DEGERLENDIRILMESH

FVALUATION OF POLICY COUNCILS IN TURKEY
REGARDING COLLABORATIVE GOVERNANCE

Cenay BABAOGLU**
Onur KULAG**

OZET

Politika stireglerinde aktif rol oynayan karar alicilar, toplumda yer alan prob-
lemleri ¢cozebilmek ve alternatif politikalar iizerinde calisabilmek i¢in is birligi
odakli yonetisime daha fazla 6nem vermeye baglamistir. Tiirkiye’de yeni hiikii-
met sistemiyle birlikte hayata gegirilen Cumhurbagkanlig1 Politika Kurullar1 da
farkli politika alanlarinda hizmet veren yeni birer kamu politikasi aktorii olarak
bu baglamda degerlendirilebilir. Caligmanin temel amaci, politika kurullarinin is-
leyis, ¢alisma usulleri ve 6zellikle politika asamalarindaki rolii ve katkisini, igbir-
likli/igbirlik¢i yonetisim (collaborative governance) cergevesinde irdelemektir.
Boylelikle, ¢aligma isbirlikli yonetisim, kamu politikast yapim siireci ve politika
kurullar etkilesimi kapsaminda alan yazindaki boslugu doldurmaya adaydir.
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ABSTRACT

Decision-makers in policy processes have begun to pay great attention to col-
laborative governance to solve social problems and work on alternative policies.
Presidential Policy Councils, which have been implemented with the new gover-
nment system in Turkey, can also be evaluated in the context of collaborative go-
vernance as new public policy actors serving in different policy areas. The study's
primary aim is to examine the functioning, working methods, and especially the
role and contribution of policy councils in the framework of collaborative go-
vernance. To this end, this study is a candidate to fill the gap in the literature on
collaborative governance, the public policy-making process, and policy council
interaction.

Keywords: Presidential policy councils, collaborative governance, civic parti-
cipation, policy actors, public policy
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GIRIS

Kamu politikasi alani, toplumsal ihtiyag ve taleplerin ¢esitliliginden dolay1
genis bir yelpazede yer almakta ve politika yapicilar farkli politika alanlarinda
calismalarini siirdiirmektedir.' Ote yandan, hayata gegirilen politikalar dogrudan
ya da dolayh bir sekilde tiim vatandaslari etkilemektedir.? Bu nedenle, politika
stirecine miidahil olan aktdrlerin kamu yararini gozeterek slirece yon vermesi
gerekmektedir. Uygulamaya konulan politikalar ¢ogu zaman birden fazla politi-
ka alaniyla iligkili olabilmektedir. 21. yiizy1l ile birlikle bir¢ok politika alaninda
onemli degisim ve doniisiimler yaganmaktadir. Diinyanin farkli cografyalarindaki
hiikiimetler, politikalarina yon verirken hem yeni yonetim yaklasimlarina hem de
degisen politika siireclerine uyum saglamak durumunda kalmaktadir. Hizmet su-
num bi¢imi ve asamalarinda da vatandaslarin talep ve beklentilerini karsilayabi-
lecek bir anlayis benimsenmektedir. Hayata gegirilen yasal diizenlemeler vasita-
styla toplumdaki sorunlarin ¢6ziimii ve ihtiyaglarin en etkin sekilde karsilanmasi
hedeflenmektedir. Halk tarafindan yoneltilen istekler ya da hiikiimet tarafindan
tespit edilen problemlere iliskin atilacak adimlar, bazi durumlarda zaman alabil-
mektedir. Koalisyon hiikiimetlerinin oldugu ya da uzlas: kiiltiiriiniin ve pratikleri-
nin yaygin olmadigi tilkelerde, parlamento i¢i tartismalar politika yapim asama ve
siireclerinin aksamasina yol agmaktadir. Ote yandan, hiikiimet ile devlet bagkan1
arasindaki uyumsuzluk ya da fikir ayriliklar1 da toplumda ¢6ziim bekleyen sorun-
larin 6telenmesi sonucunu dogurmaktadir.

Bagkanlik sisteminin mevcut oldugu {ilkelerde yiiriitme yetkisine sahip olan
baskana yardimci ve danismanlik gorevi goren politika kurullari bu baglamda
onemlidir. Politika kurullari, baskanin gerekli gordiigli konularda kamu politika-
st olusturulmasi ve yiiriitiilmesi amaciyla alan uzman isimlerden olugmaktadir.
Tiirkiye agisindan da politika kurullarinin politika olusturma siirecine odaklan-
masi, kendi alanlarindaki projeleri ve kararlari hizli sekilde hayata gegirmeleri ve
kurumlar aras1 esgiidiimiin saglanmasi, gelisen ve yenilenen Tiirk kamu yonetimi
anlayist agisindan biiyiik 6nem ifade etmektedir.

Ote yandan karmasik bir yaprya sahip olan kamu politikas1 yapim siireci sii-
rekli yenilenen ve genisleyen kiiresel problemlerin de eklenmesiyle daha zorlu
bir bigime biriinmiistiir.* Hiikiimetlerin gesitli alanlarda politika tiretebilmele-

1 Brian W Hogwood - Lewis A Gunn, Policy Analysis for the Real World, Oxford University
Press, 1984.

2 Guy Peters, American Public Policy: Promise and Performance,CQ Press, 4th edn, 1996, s.4.

William N Dunn, Public Policy Analysis: An Integrated Approach, 6th edn, Routledge,
2018; Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, Pearson Education, 2013; Michael
Hill, The Policy Process in the Modern State, Prentice Hall / Harvester Wheatsheaf, 3rd edn,
1997, Paul A Sabatier, The Theories of the Policy Process, Westview Press, 2nd edn, 2007.
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ri ve dolayisiyla halkin refah seviyesinin iyilestirilebilmesi noktasinda yeni bir
yaklagim benimsenmeye baslanmustir. Isbirlikli yonetisim yaklasimi, hiikiimetler
tarafindan benimsenen ve 6zellikle miizakereyi 6n plana ¢ikaran bir yaklagimdir.

Bu c¢alisma kapsaminda da bu noktalardan hareketle kamu politikas1 liretim
stirecinde igbirlikli yonetisim usuliiniin politika kurullari agisindan nasil isleyebi-
lecegi tartisilacaktir. Oncelikle isbirlikli ydnetisim yaklasiminin incelenmesi bu
acgidan onceliklidir. Kamu politikasi olusturma siirecindeki aktorler ve nitelikleri,
bu aktorlerin siirece yonelik katkilar1 da ayni agidan irdelenecektir. Ardindan Tiir-
kiye’de politika kurullarmin nitelikleri ve kamu politikasi olusturulmasi siirecin-
deki katki imkanlar1 degerlendirilecektir. Son olarak is birligi odakli bir yonetisim
anlayist acisindan Tiirkiye’deki duruma dair ¢ikarimlarda bulunulacaktir.

1. ISBIRLIKLi/iSBIRLIKCi YONETIiSIiM

Kamu politikasinda karar alicilar ve yoneticiler, karmasik toplumsal prob-
lemleri ¢dzebilmek i¢in is birligine dayanan yonetisim onemli bir yaklagimdir.
Isbirlikli yonetisimin hakim oldugu bu siireglerde, kamu kurumlar diger kamu
ve 0zel kuruluslarla is birligi yaparak politika ve programlar: gelistirir ya da uy-
gular.* Kiiresellesme, teknolojik ilerlemeler ve kamu yonetimdeki yeni perspek-
tifler, diinyanin bir¢ok iilkesinde isbirlikli yonetisim anlayiginin temel alindigi
politikalarin uygulanmasina imkan saglamustir.’ Fikir birligine dayanan karar
alma siirecine, tiim paydaslar politika tavsiyeleri sunmak ve uygulama agamasi-
na katki saglamak amaciyla aktif bir katilim saglamaktadirlar.® Bir¢ok orgiitten
ve sektdrden aktorlerin yer aldig: isbirlikli yonetisim yaklasiminda, politikalarin
sekillendirildigi ve miizakere edildigi asamalarda etkinlik saglanmaktadir. Oyle
ki, isbirlikli yonetisim diinya ¢apinda kamusal problemlerin ¢oziilmesinde kilit
bir yaklagim olarak ortaya ¢ikmis ve benimsenmistir.” S6z konusu siiregte ortaya

¢ikan politika firsat penceresinin, igbirlikli yonetisim yaklasiminin hem 6nemini
hem de gerekliligini ortaya koydugu ifade edilebilir.®

4 Nicola Ulibarri - Tyler A Scott, “Linking Network Structure To Collaborative Governance”,
Journal of Public Administration Research and Theory, C.27,S.1,2017,s.163.

5 Naim Kapucu, Farhod Yuldashev ve Erlan Bakiev, “Collaborative Public Management
and Colloborative Governance: Conceptual Similarities and Differences”, European
Journal of Economic and Political Studies, C.2, S.1, 2009, s.58.

6 Achim Lang, “Colloborative Governance in Health and Technology Policy: The Use and
Effects of Procedural Policy Instruments”, Administration & Society, C.51,S.2,2016, s.4.

7  Yong-Duck, Jung, Daniel, Mazmanian ve Shui- Yan Tang, “Collaborative Governance
In the United States and Korea: Cases In Negotiated Policymaking and Service
Delivery”, International Review of Public Administration, C.13, 2009, s. 8-9.

8  John W. Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, Pearson Education Limited,
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Isbirlikli yonetisim kavrami Avrupa Birligi’nin gesitli iilkelerinde normatif ve
kiiltiirel olarak farkl sekillerde yorumlansa da,’ temel bazi alintilardan bahsetmek
miimkiindiir. McGuire'* kamu yonetiminde isgbirlikli yaklagimi, tek bir kurum ya
da kurulus tarafindan ¢6ziimlenemeyen problemleri daha kolay sekilde ¢6zebil-
mek icin ¢ok katmanli ve aktorli diizenlemelerin hayata gecirilme siireglerinin
kolaylastirilmasi olarak ifade etmektedir. Ansell ve Gash ise igbirlikli yonetisim
kavramini;

“Bir veya daha fazla kamu kurumunun, sivil paydaslarla uzlasi odakli ve mii-
zakereci bir bi¢cimde kamu politikast olusturmayi, uygulamayr veya kamu prog-
ramlarini veya varliklarint yonetmeyi amaglayan toplu bir karar verme stirecine
dogrudan dahil ettigi bir yonetim diizenlemesi” seklinde tanimlamaktadir.!!

Ote yandan isbirlikli yonetisim, gerceklestirilmesi baska sekilde miimkiin ol-
mayan kamusal amaclarin hayata gegirilebilmesi i¢in vatandaslari kamu kurum-
lar, karar alicilari, kamusal, 6zel ve sivil alanlarla yapict bigimde biitiinlestiren
kamu politikasi karar verme siire¢ ve yapilar1 seklinde ifade edilmektedir.'? Is-
birlikli yonetisim kavramina iliskin alan yazininda sik¢a bagvurulan ve atif gos-
terilen tanimlar ve ifadeler incelendiginde, isbirlikli yonetisim yaklagiminda gok
orgiitlii diizenlemelerin, uzlasi odakliligin, vatandas katiliminin ve resmi olma-
yan politika aktorlerinin 6nemine vurgu yapildig: goriilmektedir. Buna ek olarak,
karmagik politika siireclerinin sadelestirilmesi ve kolaylastirilmasi da isbirlikli
yonetisim anlayiginin 6nemli bir ¢iktisi olarak belirtilebilir.

Politika yapim siirecinde en iyi karar1 almak kolay degildir. Bu baglamda en
iyi karar, nesnellik saglayan ¢ogulcu kararlardir. Isbirlik¢i y&netisim siirecinde,
farkli paydaslar, kamu kurumlari, devlet dis1 kuruluslar ve kar amaci glitmeyen
kuruluglarin bir araya gelmesiyle uzun vadeli ve objektif ¢6zlim alternatiflerine
ulasilabilir. Bu baglamda, tiim sektorlerle etkilesim halinde olan paydaslar, top-
lumsal sorunlara daha verimli ve etkin ¢oziimler iiretebilme kapasitesine sahip

2nd edn, 2014.

9  Agnes Batory ve Sara Svensson. Transforming into Open, Innovative and Collaborative
Governance: Literature and Report Review, Budapest: Center for Policy Studies, Central
European University, 2017, s.15-18.

10  Michael McGuire, “Collaborative Public Management: Assessing What We Know and
How We Know It”, Public Administration Review, S.66, 2006, s. 33.

11 Chris Ansell ve Alison Gash. “Collaborative Governance In Theory and Practice”, Journal
of Public Administration Research and Theory, C. 18, S.4, 2008, s. 544.

12 Kirk Emerson, Tina Nabatchi ve Stephen B. Balogh. “An Integrative Framework for
Collaborative Governance”, Journal of Public Administration Research and Theory, C.22,
S.1, 2012, s.2.
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olur.” Boylelikle, karar alma siireglerinde en iyi politika alternatifleri gelistirile-
rek daha rasyonel kararlar hayata gegirilmekte ve politika basaris1 hedeflenmek-
tedir."* Ozellikle pandemi gibi olagandisi durumlarda ve kriz ydnetimlerinde is
birligine dayali karar mekanizmalarinin olusturulmasi biiylik 6nem tagimaktadir.

Isbirlikli yonetisimin karmasik sorunlar1 ¢dzme potansiyelinin yiiksek oldugu,
politika yapicilar ve ilgili politika paydaslar1 tarafindan ortakliga daha fazla 6nem
verildigi belirtilmektedir."® Bu yontemle kamu kurumlari, 6zel sektor ve sivil top-
lum kuruluslarinin ortakliginda, is¢i calisma standartlari, obezite, yolsuzluk ve bir-
¢ok kamu hizmetlerinin iyilestirilmesi gibi politika ¢oziimleri destelenmektedir.'®
Buna ek olarak, devlet okullarindaki akademik performansin iyilestirilmesinden
biiyiik altyap1 projelerinin tasarlanmasi ve insa edilmesine kadar giiniimiiziin bir-
¢ok probleminin ¢oziilebilmesi bir dizi hiikiimet yetkilisi ve sivil toplum pay-
daglar1 arasinda anlagsmay1 ve is birligini gerektirmektedir.!” Ayrica siirdiiriilebilir
kalkinmanin saglanmasi, yoksullugun azaltilmasi, kiiresel saglik sorunlarinin ha-
fifletilmesi, yasl vatandaslarin yagam kalitelerinin arttirilmasi, kentsel doniigiim,
bolgesel kalkinma, madde bagimliligiyla miicadele, acil durum ydnetimi, egitim
standartlarinin ytikseltilmesi, toplum refahinin iyilestirilmesi ve geng issizligin
azaltilmas1 gibi meselelerin tek bir orgiit tarafindan degil ilgili politika aktor ve
paydaslarinin ortak hareket ve igbirligi sayesinde ¢oziilebilecegi ifade edilmek-
tedir.'® Dolayisiyla, igbirlikli yonetisim modelinin takip edilmesi ve kamu politi-
kasi siireglerinde entegre edilmesi 6zellikle gelecek donemlerdeki daha karmasik
problemlerin ¢oziimii ve artan vatandas beklentilerinin karsilanmasinda islevsel

13 Kapucu, Yuldashev ve Bakiev, “Collaborative Public Management ...” s.48-49.

14 James E. Anderson, Public Policymaking: An Introduction, 2™ Edition. New York:
Hold, Rinehart and Winston, 1979; Thomas A. Birkland, An Introduction to the Policy
Process: Theories, Concepts, and Models of Public Policy Making, 4™ edn, New York and
London: Routledge, 2016; Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, 14" Edition,
New Jersey: Pearson Education, 2013; Michael Howlett ve Michael Ramesh, Studying
Public Policy: Politics, Analysis and Alternatives, Washington: CQ Press, 1995; James. J.
Gosling, Understanding, Informing, and Appraising Public Policy, New York: Pearson,
2004.

15  Alison Gash. “Collaborative governance” Handbook on Theories of Governance iginde,
Yayina Hazirlayan: C. Ansell ve J. Torfing,, Cheltenham UK: Edward Elgar Publishing,
2016, s.464.

16  Simon Zadek. “Global Collaborative Governance: There Is No Alternative”, Corporate
Governance, 2008, C.8, S.4,s. 374.

17 Stephen B. Page, “Integrative Leadership For Collaborative Governance: Civic
Engagement In Seattle”, The Leadership Quarterly, 2010, C.21, S.2, s.246.

18  Denita Cepiku, “Collaborative Governance” The Routledge Handbook of Global Public
Policy and Administration iginde, Yayna Hazirlayan: T.R. Klassen, D. Cepiku ve T.J.
Lah, 141-156. London, Routledge, 2017, s.141.
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katkilar sunacaktir. Isbirlikli yonetisim yaklasimin basarili olabilmesi i¢in kurum-
lar1 tegvik edecek, liderlik ederek destekleyecek, birbirine bagli aglari birlikte ve
ortak amaglar i¢in harekete gecirecek bir sistem kurulmasi da onceliklidir."” Bu
sistem, agagida Sekil 1’de yer aldig1 bigcimde gorsellestirilebilir:

Sekil 1: isbirlikli Yonetisim Sistemi

Kaynak: Emerson, 2018: 5

Genel olarak bakildiginda igbirlikli yonetisimin ortaya ¢ikabilmesi daha dog-
rusu etkin bir yonetime doniisebilmesi i¢in ii¢c temel gereklilik 6ne ¢ikmaktadir.
Bunlardan ilki dogru temellere dayanan bir is birligi ve birliktelik algisinin ortaya
konmasi; ikinci olarak da ortak giidiilerle hareket edilmesi ve ortak amaglarin ger-
ceklestirilmesi i¢in ¢aba gosterilmesidir. Son bir vurgu ise ortak eylemleri yapa-
bilecek yetkinlik ve kapasitenin ortaya konabilmesidir. Ayrica yonlendirici olacak
giiclii bir liderlik sistemin islevselligi acisindan one ¢ikartilan niteliklerdendir.?
Carboni, vd. tarafindan agbag analizleri yoluyla isbirlikli yonetisimdeki etkinligin
sorgulandigi aragtirmada da bireysel ¢ikarlar yerine ortak ¢ikarlarin 6ne ¢ikartil-

19  Kirk Emerson, “Collaborative governance of public health in low- and middle-income
countries: lessons from research in public administration”. BMJ Global Health, 2018,
C.3,84,s.5.

20  Ansell ve Gash, Collaborative Governance In Theory and Practise, s.550; Julia Carboni,
Saba Siddiki, Chris Koski, Akeem Sadiq. “Using Network Analysis to Identify Key Actors
in Collaborative Governance Processes”, Nonprofit Policy Forum, 2017, C.8, S.2, s.143-
144; Emerson, “Collaborative governance of public health ...”, s.5; Kirk Emerson - Tina
Nabatchi. Collaborative governance regimes, Washington, DC: Georgetown University
Press, 2015; Kirk Emerson, Tina Nabatchi ve Stephen B. Balogh. “An Integrative
Framework for Collaborative Governance”, s.6-17.
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masi ve temsilcilerin ortak amaglar i¢in ¢abalamalarinin geregi gorgiil aragtirma-
lar yoluyla ortaya konmustur.?! Bu kapsamda isbirlikli yonetisimin uygulamaya
yansimalarina yonelik farkli calismalar yapilmistir.?? Isbirlikli yonetisim modeli
diinyanin birgok iilkesinde farkli politika alanlarinda ve uygulamalarinda kulla-
nilarak; basta saglik ve teknoloji politikalari, sivil katilim, afet yonetimi ve gog
gibi hususlarda kiymetli kazanimlarin elde edilmesini kolaylastirmistir.® Ayrica
bu ¢alismalarda ABD ile Giiney Kore tilkelerinin karsilastirildigi karsilagtirmali
arastirmalar oldugu gibi**, ABD’de politika kurullarina odaklanan ¢alismalar da
gbze carpmaktadir. Ornegin Koski ve digerleri bu minvalde, ABD’deki Gida Poli-
tika Kurulu'nu incelemis ve temsil agisindan igbirlikli yonetisimin islevselligi bu
kurul {izerinden tartigilmistir.> Bassarab ve digerleri de yine gida politika kurulu
tizerinden yonetisimci yaklagimin demokratikligi izerinde durmustur.?® Bu galis-
ma kapsaminda da Tiirkiye’deki cumhurbagkanligi politika kurullar igbirlikli y6-
netisim yaklagimi baglaminda kuramsal agidan incelenecektir. Bu nedenle sonraki
boliimde Tiirkiye 6rneginde politika kurullarinin nitelikleri tartisilacaktir.

21  Carboni vd. “Using Network Analysis...”

22 Karen Bassarab, Jill K. Clark, Raychel Santo ve Anne Palmer, “Finding Our Way to
Food Democracy: Lessons From Us Food Policy Council Governance”, Politics and
Governance, 2019, C.7, S.4; Emerson, “Collaborative Governance of Public Health
...”, s.5; Kirk Emerson ve Tina Nabatchi, “Evaluating the Productivity Of Collaborative
Governance Regimes: A Performance Matrix”, Public Performance & Management
Review, C.38, S.4, 2015; Jung vd., “Collaborative Governance In the United States and
Korea...”; Koski vd., “Using Network Analysis ...”.

23 Min Seok Bang ve YunYoung Kim, “Collaborative Governance Difficulty and Policy
Implication: Case Study of the Sewol Disaster In South Korea”, Disaster Prevention
and Management, 2016, C.25, S.2, s.212; Emerson ve Nabatchi, “Collaborative...”;
Lang,“Collaborative Governance...”; Giorgos Kallis, Michael Kiparsky and Richard
Norgaard, “Collaborative Governance and Adaptive Management: Lessons From
California’s CALFED Water Program”, Environmental Science & Policy, 2009, C.12, S.6,
s.631; Sunhyuk Kim, “Collaborative Governance In South Korea: Citizen Participation
In Policy Making and Welfare Service Provision”, Asian Perspective, 2010, C.34,
S.3,5.165; Page, “Integrative Leadership...”; Tyler Scott, “Does Collaboration Make Any
Difference? Linking Collaborative Governance To Environmental Outcomes”, Journal
of Policy Analysis and Management,2015, C.34, S.3,5.537; Safiye Ozge Subas1 ve Biisra
Metin, “Collaborative Planning and Governance in Urban Renewal: Community Based
Neighborhood Development, Piar Mahallesi, Sariyer Istanbul” Sketch, Journal of City
and Regional Planning, 2020, C.2, S.1.

24 Jung, Mazmanian ve Tang, “Collaborative Governance In the United States and Korea...”
25  Chris vd., “Representation in Collaborative Governance...”

26  Bassarab vd., “Finding Our Way to Food Democracy...”
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2. BIR KAMU POLITiKASI AKTORU OLARAK POLITIiKA
KURULLARI

Kamu politikas1 yapim siireci, biinyesinde ¢esitli aktorleri barindirmasi ve ilgi-
li stirecte farkli dinamiklerin etkisi altinda olmasindan dolay1 karmasik bir yapiya
sahiptir. Resmi, sivil ve uluslararasi aktorlerin yer aldig1 politika siireci ¢ogu za-
man uzun bir zaman diline yayilmaktadir. Politika aktdrleri, kendi ¢aligma alanla-
r1 ve yetkileri ¢er¢evesinde politika siirecine etki etmektedir.?” Bagka bir deyisle,
politika siirecinde yer alan aktorlerin, bazilar1 politika olusturma ve kimileri de
uygulama asamasinda daha baskin olmaktadir.® Kamu politikas: siirecinin her
asamasinda, kamu kurum ve kuruluslar1 ¢alisanlari olarak ifade eden resmi ak-
torlerin yer aldigi goriilmektedir.?? Bu dogrultuda resmi aktorler, kanunlar ya da
anayasadan aldiklan yetkiler vasitasiyla politika siirecinde bilylik neme ve giice
sahip oldugu belirtilmektedir.*® Ana politika yapicilar, 6zellikle sahip olduklart
gii¢ sayesinde, dogrudan diizenleme yapabilme yetkisine sahiptir. Tamamlayici
nitelikteki politika yapicilar ise ana politika yapicilarla is birligi halinde kendi-
lerine verilen gorevleri yerine getirmektedir.?! Hiikiimetler, giindeme tasimacak
konularin belirlenmesi ve politika siirecinin baglatilmasi1 noktasinda basta baski
gruplar1 olmak {iizere alternatif politikalar iireten ve analizler ortaya koyan dii-
stince kuruluglarindan faydalanmaktadir.’> Fakat, birgok aktoriin yer aldigi soz
konusu politika siireclerinde, toplumsal problem ve ihtiyaglar dogrultusunda ka-
rarlarin alinabilmesi ve hayata gegirilmesi ¢ogu zaman zor olmakta ya da miim-
kiin olmamaktadir.

Tiirkiye’de 2018 yilinda hayata gegirilen yeni hiikiimet sistemiyle birlikte,
kamu yonetimi ve politikalarinin igleyisinde 6nemli degisimler yasanmistir. Basta
basbakanligin kaldirilmasi olmak iizere, kamu yonetimi ve politika yapim siirec-
leri yeniden sekillendirilmistir. Bu dogrultuda, cumhurbagkaninin politika siirec-

27 Omer Faruk Koktas, “Kamu Politikalari ve Politika Yapim Siireci” Yonetim Bilimi
Tarihsel Gelisim ve Kavramsal Cergeve i¢inde, Haz.: A Tuncer, M. F. B. Alodali ve S
Usta, Sakarya Yayncilik, 2016, s. 266.

28  Veysel Eren - Omer Fuad Kahraman, “Kamu Politikas1 Perspektifinden Cumhurbaskanligi
ve Parlamenter Sistem Karsilagtirmasi: Aktorler, Siire¢ler ve Sonuglar” iginde Yiiksel
Demirkaya, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi: Kamu Yonetiminde Degisim, Hiper
Yayn, 2018, s.78.

29  Anderson, Public Policymaking..., s.34-35.

30 Thomas A Birkland, An Introduction to the Policy Process: Theories, Concepts, and
Models of Public Policy Making, 4th edn, Routledge, 2016, s.108.

31 Elvettin Akman, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Kamu Politikast Aktorleri”,
Paradoks Ekonomi Sosyal ve Politika Dergisi, S. 35, 2019, s.49.

32 Mete Yildiz - Mehmet Zahid Sobaci, Kamu Politikas: Kuram ve Uygulama, Adres
Yaynlari, 2013, s.24.
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lerine daha etkin katilim gdstermesinin ve kararnameler yoluyla diizenlemeler
yapabilmesinin yolu agilmistir. Vatandaslarin talep ve beklentilerine ya da uzun
yillardir ¢6ziimsiiz bekleyen toplumsal sorunlara, cumhurbaskanligi kararname-
leri ile daha kisa siirede cevap verilebilmektedir. S6zii edilen siirecin daha verimli
isletilebilmesi ve farkli politika alanlarinda gelisim saglanabilmesi noktasinda,
yeni hiikiimet sistemiyle birlikte kurulan Cumhurbagkanligi politika kurullar: da
yeni bir politika aktor olarak 6ne ¢ikmustir.

Yerel yonetimler, sosyal politika, ekonomi, egitim, teknoloji ve giivenlik gibi
kritik politika alanlarinda faaliyet gosteren kurullar, genel olarak iki farkli ¢erge-
vede ¢aligsmalarimi siirdiirmektedir. Politika kurullarinin 6ncelikli gérevi, cumhur-
baskaninin vermis oldugu gorevleri yerine yetirmek ve politika olusturma siireci-
ne katki sunmaktadir. Buna ek olarak, yiirtirlikte olan politikalarin isleyisine dair
politika ¢oziimlemeleri yapmak da politika kurullarinin temel 6ncelikleri arasinda
yer almaktadir.® Bu agidan, politika kurullarinin hem politika olusturma asama-
sinda hem de degerlendirme asamalarinda islevsel bir gorev tistlendikleri sdyle-
nebilir. Kamu politikasi siirecinde, 6zellikle degerlendirme asamasinda, yapilan
caligmalar ve politika ¢oziimlemeleri yoluyla yeni problemler tespit edilebilmekte
ve buna iliskin ¢6ziim Onerileri gelistirilmektedir. Elde edilen ¢iktilar, analizler ve
degerlendirmeler neticesinde, politika siireci dongiisiinde yeniden basa doniilebi-
lecegi ve giindeme gelis asamasindan itibaren siirecin yeniden baslatilabilecegi
iddia edilebilir.3* Bu nedenle, politika kurullar1 sorunlu politika alanlarinin tespiti,
problemlerin giindeme taginmasi, politikalarin yeniden sekillendirilmesi ve hatta
olugturulmasi agsamalarinda rol tistlenebilecektir.®

Cumhurbaskanligi Politika Kurullarina iligkin yasal diizenlemeler dogrultu-
sunda, kurullarin “birer danigma birimi”, “yardime1 kurulus” “danisma organi”,
“danisma kurulu” oldugu belirtilmektedir. Ote yandan doktrinde, Cumhurbaskan-
l1ig1 Politika Kurullari’nin, 6nceki sistemde yer alan Milli Egitim Surasi, Saglik
Surasi, Bilim ve Teknoloji Yiiksek Kurulu gibi yardimer ve danisma kurullari-
nin yerine kuruldugu, kurul kararlarmin icrai degil, istisari nitelikte oldugu ifa-
de edilmektedir. Ote yandan politika kurullarinin parlamenter sistemde yer alan

yapilardan ¢ok daha fazla ve farkli nitelikte gorevleri ve yetkileri bulunmaktadir.

33  Cenay Babaoglu-Onur Kulag, “Cumhurbaskanligi Hikiimet Sisteminde Politika
Kurullar1” iginde Elvettin Akman, Farkli Boyutlariyla Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi, Nobel Yaymcilik, 2021, s.181.

34  Howlett - Ramesh, Studying Public Policy ..., s.168; Werner Jann - Kai Wegrich, “Theories
of the Policy Cycle” in F Fischer, G. J. Miller and M.S. Sidney (eds), Handbook of Public
Policy Analysis, Theory, Politics, and Methods, CRC Press, 2007, s.53-54.

35 Savag Zafer Sahin, “Kamu Politikast Analizi Perspektifinden Politika Kurullarma
Yakindan Bir Bakis”, Can Umut Ciner, Tiirkiye ‘de Kamu Politikalari: Giincel Konular ve
Egilimler iginde, Ankara Universitesi Yayinlari, 2020, s.130.
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Her ne kadar kurullarin bu gorev ve yetkileri icrai degil istisari nitelikte olsa da
bakanlik ile kurum ve kuruluslarin faaliyetlerini izleyebiliyor / denetleyebiliyor
olmasi nedeniyle klasik bir danigma kurulunun varligindan s6z edilemeyecektir.
Bu nedenle kurullarin politikalarin olusturulmasi agisindan bir danigma iglevi olsa
da politikalarin izlenmesi ve denetlenmesi noktasinda bir gézlemci statiisiinden
de bahsedilebilir.*®

Kamu kurum ve kuruluslarinin ¢alisma usul ve esaslariin agik bir sekilde be-
lirlenmesi, ileriki siire¢lerde daha saglikli politika uygulamalari agisindan islevsel
bir nitelik tasimaktadir. Boylelikle, kurumlarin hem isleyis hem de aktorler arasi
iliskiler ag1 yasal bir temele dayandirilmis olmaktadir. Tiirkiye’de yeni hiikiimet
sistemiyle birlikte hizmet vermeye baslayan politika kurullarinin ¢alisma usul
ve esaslarma iligkin ayrintilar 1 numarali Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi (CBK) ile olusturulmustur. Politika kurullarinin
caligma esas ve usulleri asagidaki sekliyle siralanmaktadir (CBK-1, 33. Madde):

*  “Kurullar, alanlarinda dogrudan Cumhurbagkani ile ¢calisir ve Cumhur-
baskaninin talimatlarini yerine getirir.

*  Kurullar, gorev alanina giren konularda bakanliklar, kamu kurum ve kuru-
luslar, kamu iktisadi tesebbiisleri ve kamu kurumu niteligindeki kurulus-
lar ile yakin isbirligi igcinde bulunur.

*  Kurullar, kendi gérev alanlariyla ilgili olarak her tiirlii bilgi ve belgeyi
ilgili bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarindan talep edebilir. S6z
konusu talepler kurum ve kuruluslarca oncelikle degerlendirilir.

*  Kurullarin gorvev alanlariyla ilgili toplanti ve ¢alismalara; bakanliklar,
kamu kurum ve kuruluslar, sivil toplum ile 6zel sektor temsilcileri, akade-
misyenler ve yerli veya yabanci uzmanlar davet edilebilir.

*  Kurullar, gorev alanlarina giren konularla ilgili olarak ¢alisma gruplar
olusturabilir.

*  Birden fazla kurulun gérev alanina giren hususlar genigletilmis kurul
toplantilarinda ilgili kurullar tarafindan miistereken ¢alisilir ve gériisler
miistereken olusturulur”.

Kamu politikalarini belirlemede Cumhurbagkani ile birebir ¢alisacak kurullar,
“politika yapim merkezi” olarak ifade edilmektedir. Kurullar araciligi ile politika-
larin olusturulacagi, Cumhurbaskani tarafindan uygun goriilen politikalarin ise ba-

36  Omer Faruk Erol, “Cumhurbaskanhgi Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanhgi Politika
Kurullar”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar Dergisi, C.26,
S.1, 2016, s.115.
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kanliklar tarafindan uygulamaya gegirilecegi, tim bu siirecte son karar merciinin
Cumhurbagkan1 oldugu belirtilmektedir.*” Politika kurullarimin dogrudan Cum-
hurbagkani ile ¢aligmasi ve bu cercevede faaliyetlerine yon vermesi islevsellik
adina kurullart giiclendirmektedir. Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile degisen
politika yapim siirecinde ve hatta uygulama agamasinda resmi aktorler arasindaki
iligki ag1 politika bagarisina dogrudan etki etmektedir. Politika kurullarinin, bagta
bakanliklar olmak iizere ¢esitli kamu kurum ve kuruluslari ile etkilesin halinde
olmasi da politika stireclerine olumlu katkilar sunmaktadir. Dolayistyla kurullar,
merkezi idareye rapor ve goriisleriyle yon vererek Onerilerde bulunabilecektir.
Sistemde ana politika yapicilar, 6zellikle sahip olduklar gii¢ sayesinde, dogrudan
diizenleme yapabilme yetkisine sahiptir. Tamamlayici nitelikteki politika yapi-
cilar ise ana politika yapicilarla is birligi halinde kendilerine verilen gérevleri
yerine getirmektedir.

Politika kurullarina ayni zamanda, iiretilen politikalarin uygulamaya gegiril-
mesinde 6nem arz eden kalkinma plani, yillik program, mali plan, sektorel plan ve
programlar gibi planlamaya yonelik faaliyetlere iliskin de yetki ve gérev verilmis-
tir. 13 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi Madde 2’de ve 1 sayili Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamesi Madde 271°de belirtildigi iizere, Hazine ve Maliye Bakanlig1
ile Strateji ve Biitce Baskanligi, “Cumhurbaskan: tarafindan belirlenen temel he-
def, ilke ve amaglar ¢ercevesinde kalkinma plani, Cumhurbaskanligi Programa,
orta vadeli program, orta vadeli mali plan, Cumhurbaskanlig yillik programi ile
sektorel plan ve programlar, ilgili kamu idareleri ile Cumhurbaskanhig: biinye-
sinde bulunan Politika Kurullarimin goriislerini de almak suretiyle” miistereken
hazirlayacaktir.®® Bu minvalde, politika kurullarinin hem politika olusturma asa-
masinda hem de degerlendirme asamalarinda planlayict ve kurgulayict yonde de
gorev Ustlendikleri goriilmektedir. Kamu politikasi siirecinde, 6zellikle degerlen-
dirme asamasinda, yapilan ¢alismalar ve politika ¢dzlimlemeleri sonucunda yeni
problemler tespit edilebilmekte ve buna iliskin ¢6zlim onerileri gelistirilmektedir.
Elde edilen ¢iktilar, analizler ve degerlendirmeler neticesinde, politika siireci don-
giisiiniin devamlilig1 saglanabilecektir. Bu nitelikler ve kamu politikasi siirecine
yonelik katkilar agisindan, kurullarin yapisinin igbirlikli yonetisim agisindan nasil
degerlendirilebilecegi tartisiimalidir.

TARTISMA VE SONUC

Isbirlikli yonetisim modelinin saglikl1 sekilde olusturulabilmesi ve bu gergeve-
de politikalar iiretilebilmesi i¢in birtakim unsurlarin hayata gegirilebilmesi biiyiik

37 ak.,s.128
38 ak.,s.124
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Oonem tasimaktadir. Aktorler arasi bilgi aligverisi ve kesintisiz iletigsimin tesis edil-
mesi igbirlikli yonetisim anlayiginin politika asamalarina yansimasini daha elve-
rigli hale getirmektedir. Politika yapim siirecinde politika kaynaklarindan bilgiye
erisim onemli bir dnceliktir. Politika kaynaklar1 sayesinde, politika taslaklarinin
hazirlanmasi ve hizmet sunumu daha etkin ve verimli sekilde yiiriitiilebilmekte-
dir. Politika kaynaklarmin en 6nemlilerden biri olan bilgi kaynagina erisim hem
zordur hem maliyetlidir.*®* Ancak politika kurullarinin bilgi ve belge erisimlerinin
Kararname ile giivence altinda alinmis olmas: siireci daha kolay ve maliyetsiz
hale getirmektedir. Politika kurullarinin iiyeleri arasinda bilim insanlarinin yer
almast da politika ¢dziimlemelerin yapilmasi ve ¢6ziim onerilerinin gelistirilmesi
siirecleri agisindan avantaj saglamaktadir. Ote yandan, politika kurullari biinye-
sinde eski bakan, biirokrat, is adami, sanatgi, gazeteci, miithendis ve doktor gibi
meslek alanlarindan tiyelerin bulunmasi, 6zellikle kamu politikast danismanligt
ve analistligi konusunda katki sunabilecektir. Kamu kurumlari, 6zel sektor ve si-
vil toplum kuruluglarinin ortakliginda hazirlanacak politikalarin basar1 sansi ve
uygulama asamasindaki kabul diizeyi de artacaktir. Isbirlikli bir yénetim yapi-
st olabilecek bu yapida her tiir 6zel, kamu, sivil 6rgiit temsilcisinin olabilmesi,
temsilci olmayan tiim gruplarla da goriisiilebilmesi ve goriis alinmasi bu yapinin
yonetisimei niteliklerini gliglendirmektedir. Farkli ¢ikar gruplarmin taleplerinin
politikaya doniismesi ve uygulamaya gecebilecek politikalarin halka aktarilma-
sinda ¢cogulculugun saglanmasi daha karmagik problemlerin ¢oziimiinde de katki
saglayacaktir. Bu a¢idan bakildiginda politika kurullarina yonelik yonetisimei bir
yapilanma oldugu ¢ikariminda bulunulabilir. Akman, C. de politika kurullarinin
¢aligma usullerinin ve esaslarinin diizenlenmesinde yonetisim yaklagiminin goze-
tildigini ifade etmektedir.*’

Isbirlikli politika olusturma, bilgi paylasimi, siirekli diyalog ve karsilikli 63-
renme i¢in ¢esitli forumlarin olusturulmasi gerekmektedir. Olusturulacak forum-
lar sayesinde resmi ve sivil politika aktorleri arasinda ag baglar giiclendirilebil-
mektedir:*' Politika aktorleri arasinda saglanan sozii edilen olusum ve firsatlar
sayesinde daha c¢ok is birligine dayali ve yonetisim ilkelerinin kullanildig1 bir
kamu politikasi siireci elde edilebilir. Kamu politikasi yapim ve uygulama asama-
larinda, resmi aktorlerin politika kaynaklarina sahip olmasi da 6nemlidir. Buna
ek olarak, yabanci uzmanlarin s6z konusu ¢aligmalara davet edilmesi, problemle-
rin daha farkli bir perspektiften ¢oziimlenmesi ve birtakim politika tavsiyelerinin

39  Peter Knoepfel vd., Public Policy Analysis, The Policy Press, 2007, s.71-72.

40 Cigdem Akman, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Politika Kurullari: Sosyal
Politikalar Kurulu Uzerinden Bir Degerlendirme”, Route Educational and Social Science
Journal, 2019, C.6, S.3, s.668.

41  Christopher Ansell, Eva Serensen ve Jacob Torfing, “Improving Policy Implementation
Through Collaborative Policymaking”, Policy & Politics, 2017, C.45, S.3, s.481
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elde edilebilmesi noktasinda fayda saglayabilecek bir yaklagimdir. Cumhuriyetin
ilk yillarinda da Tiirkiye’ye davet edilen yabanct uzmanlar yapmis olduklar: ¢a-
ligmalar ile 6zellikle egitim politikalarin sekillendirilmesinde biiyiik pay sahibi
olmustur. Ornegin ABD’li John Dewey** ve Alman Alfred Kiihne* egitim politi-
kalarina iligkin problemleri tespit ederek uzun vadeli ¢6ziim Onerileri geligtirmis-
lerdir.

Isbirlikli yonetisim yaklasimin kuramsal baglamdaki temel niteliklerine bakil-
diginda yonlendirici liderligin 6nemli bir 6ncelik oldugu belirtilmektedir. Cum-
hurbagkanlig1 Politika Kurullarimin baginda Cumhurbaskaninin bizatihi yer al-
masinin, liderlik baglaminda kurullar1 giiclendirmektedir. Bir yandan kurullarin
niteliksel giicii artarken diger yandan kurumsal anlamda gii¢lii bir yonlendiricinin
baskanlik ediyor olmasi alan yazininda ifade edilen kosullardan ilkinin saglandi-
gin1 gostermektedir. Diger taraftan Emerson’un ortaya koydugu igbirlikli yoneti-
sim sistemi agisindan kurumsal yapi, birlikte hareket eden aglar ve ortak amaglar
gibi girdilerin de politika kurullar1 baglaminda saglandigi iddia edilebilir.** Ku-
rullarm alt politika basliklarinda bir araya gelmesi ortak aglarin birlikte hareket
etmesini kolaylastirmaktadir. Ayrica bu kurullarin bir kurumsal yapi igine dahil
edilmesi, diizenli toplantilar yapmalar1 ve kararnamede 6ngoriilen ya da cumhur-
baskani tarafindan verilen hedefleri gergeklestirmek adina ¢alismalari, kuramsal
baglamda 6n kosullarin saglandigini1 gostermektedir.

Alanyazindaki isbirlikli yonetisime dair ¢aligmalar incelendiginde kurallara
dayali bir is birligi ve birliktelik, ortak giidii ve amaglar ve ortak eylemler gibi
basliklar diger gerekler olarak siralanmaktadir. Tiirkiye’deki sistem incelendi-
ginde ig birligi temelinde kurumsal bir yapinin ortaya konmus olmasi, kurallara
dayali is birligi modeli kosulunun saglanmasi acisindan 6nemli bir basamaktir.
Ote yandan c¢alisma usullerinin net olmamasi, farkli politika basliklarinda farkls
verimlilik diizeylerinin sergilenmesi bu konuda bir eksiklik olarak belirtilmelidir.
Ayni sekilde farkli politika basliklarindaki ortak amaglar, ortak giidiiler ve bunlara
dayali olarak ortak eylem planlar1 diger gerekler agisindan ¢iktilar olarak sayila-
bilir. Ancak her bir politika kurulunun ayni ¢iktilart ortaya koyabildigi ya da ortak
amaglar adina hareket edebildigini soylemek -kamuoyuna yansiyyan ¢alismalar
acgismdan bakildiginda- ¢ok miimkiin degildir. Bu analizleri farkli politika kurul-
lar1 adina yapabilmek i¢in ¢iktilarin incelenmesi gereklidir, ancak ¢iktilarin heniiz
ne oldugu tam olarak izlenememektedir.

42 John Dewey, Tiirkive Maarifi Hakkinda Rapor, Devlet Basimevi, Istanbul, 1939.

43 Mustafa Ozodasik, Cumhuriyet Déneminde Yeni Bir Nesil Yetistirme Calismalari: 1923-
1950, Cizgi Kitabevi, 1999; Kansu Sarman, Tiirk Prometheler, Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir
Yayinlari, 2006, s.16-17.

44 Emerson, “Collaborative governance...”.
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Politika kurullarinin en 6nemli gérevlerinden birisi hem sanat hem de zanaat
olan politika ¢dziimlemeleridir.*® Politika kurul iiyelerinin gesitliligi dolayisiyla
ortaya ¢ikan farkli bakis agilar1 ve perspektifler daha islevsel ve gelecek odakli
olmalidir. Cesitli paydaslarin yer aldig1 toplantilarda hem yonetisim anlayist tesis
edilebilmekte hem de yapilacak faaliyetlere iliskin plan, program ve yol harita-
lar1 hazirlanmaktadir. Benzer bi¢imde kiiresellesme ve uluslararasi kuruluslarin
etkileriyle birlikte degisen diinyada, iilkelerin gelecekteki firsat ve krizlere eski-
ye nazaran daha hazirlikli olmalar1 gerekmektedir. Ozellikle igindeki bulunulan
yaygin salgin siireci, lilkelerin yonetim ve politika olusturma aligkanliklarinda
ciddi degisikliklere yol agmaktadir. Bu baglamda, iilkelerin gelecek stratejilerini
tasarlarken ya da politikalarmi sekillendirirken daha 6n alan bir planlama yakla-
simiyla hareket etmeleri 6nemli kazanimlar elde edilmesi imkanini saglayabilir.*¢
Bu nedenle, politika yapim ve degerlendirme siire¢lerinin daha islevsel, verimli
ve uzlasi odakli olmasi beklenmektedir.

Knoepfel ve arkadaslar politika kaynaklarina iliskin yaptiklari vurguda, bilgi,
finansal ve insan kaynaklarindan bahsetmektedirler.¥’ Hayata gegirilen politika-
larin basarili ve sorunsuz sekilde uygulanmasi biiyiik 6l¢iide kamudaki personel
kaynagina dayanmaktadir. Bu ytizden politika yapicilarin ilgili politika agsamala-
rinda ortaya koyduklar1 ¢abalarin basariyla sonuglanabilmesi i¢in personel kayna-
ginin da tatminkar diizeyde olmasi beklenmelidir. Politika kurullarinin kendi insan
kaynagina sahip olmamasi ve Cumhurbaskanligi idari teskilati icerisindeki perso-
nelden destek almasi kurumsal devamlilik ve kiiltiir agisindan bir dezavantajdir.
Ayni sekilde mali kaynaklar yoniinden de bir eksiklikten s6z edilebilir. Dogrudan
Cumhurbagkan1 bagkanliginda yer alan kurullarin uygulamada bu dezavantajlar1
yasamayacagi iddia edilse de politikalarin siirdiiriilebilirligi ve denetimi agisindan
sorunlar ¢ikabilecektir.

Politika kurullarin bir diger katkisi politikalarin vatandaglara aktarilmasi ve va-
tandas taleplerinin karara doniismesi noktasinda olacaktir. Kurul iiyelerinin yapa-
cagi bilgilendirmeler ve Oneriler ¢ergcevesinde halkin daha fazla bilgilendirilmesi
saglanabilir. Kamu politikalariin basarili sekilde uygulanabilmesinde halk des-
tegi bilyiik 6nem tagimaktadir.*® Dolayisiyla, politika kurul tiyelerinin katkilari ile

45 David Bromell, The Art And Crafi of Policy Advising: A Practical Guide, Springer
2017; Radha Krishan Sapru, Public Policy Making: Art and Craft of Policy Making, Phi
Learning 2010; Aaron Wildavsky, The Art and Craft of Policy Analysis, Macmillan Press,
1980.

46  Russel L Ackoff, Redesigning the Future: Systems Approach to Societal Problems, John
Wiley and Sons Inc, 1974.

47  Knoepfel vd., Public Policy..., s.66-69.
48  Bkz. Gosling, Understanding, Informing, and Appraising Public Policy; Peters, American
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halkin da destegi kazanilarak politikalarin daha basarili sekilde uygulanmasi
saglanabilir. Hem katilimeilik hem is birligi imkénlar1 agisindan bu bilgilendir-
me faaliyetleri iki tiirlii islev gorecektir. Oncelikle giindeme getirme asamasinda
katilimciligin saglanmasi ve halk taleplerinin ya da farkli sektor temsilcilerinin
onerilerinin politika ¢iktist haline doniismesi olasilig1 artmaktadir. Diger taraftan
uygulama asamasinda politikalarin halka aktarilmasi agisindan farkli gruplarin
temsilcilerinin yer almasi politika basarist agisindan anlam kazanmaktadir. Politi-
ka kurullar biinyesinde farkli meslek gruplarindan temsilcilerin olmasi kamu po-
litikas1 ¢oziimlemeleri agisindan kiymetlidir. Danisma ve denetim rolii nedeniyle
sivil alandan gelen politika elestirilerini inceleyebilmesi nedeniyle katilimer bir
politika olusturma siirecinden, ayrica bir tiir kamu politikasi denetgisi roliinden
bahsedilebilir.

Politika kurullarinin kurgusundan ve teskilatlanmasindan kaynakli tiizel kisi-
lik, biitce, personel gibi kurumsal eksiklikler baz1 dezavantajlar dogursa da ya-
pmin esnek bir modelde bigimlenmis olmasi hareket kabiliyetini arttirmaktadir.
Bu agidan politika kurgusunda istisarl ve politika uygulamasinda teftisi yetkiler,
tedrici politika siirecinde katki sunan bir nitelik saglayacaktir. Kamu yonetimi
alan yazininda 6zellikle son donemde One ¢ikan igbirlikli yonetisim yaklagimi
ile Tiirkiye’de yeni hiikiimet sistemiyle birlikte hayata gegcirilen ve yeni bir po-
litika aktorli olan Cumhurbagkanligi politika kurullari incelendiginde kuram ve
uygulama arasindaki kurumsal benzerlikler yaninda uygulama odakli farkliliklar
da bulunmaktadir. Kuramsal nitelikler ele alindiginda kurulan yapilarin, dncelikli
gerekler olarak tanimlanan girdileri ve nitelikleri tagidig1 sdylenebilir. Ote yandan
politika kurullarin ayr1 ayr tekil 6rnekler olarak ele alinmasi, farkli kurullarin
faaliyetleri iizerinden ¢iktilar yoluyla ve uygulama analizleriyle isbirlikli yoneti-
simin islevselliginin tartisilmasi da alan yazin acisindan faydali olacaktir.

Public Policy: Promise and Performance; Evan J Ringquist, “Does Regulation Matter?
Evaluating the Effects of State Air Pollution Control Programs”,Journal of Politics, 1993,
C.55,S.4,5.1022.
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ABSTRACT

Network technologies, which were initially a product of military activities, have
become civilian since the 1990s with the end of the Cold War. Together with the
technologies that support and develop this field, network technologies have emer-
ged that attract the attention of large masses of people, provide conveniences that
will make their lives easier and save time, and excellent harbor dangers. Thus,
cyber security mechanisms have emerged as defense mechanisms against these
threats. Within the scope of this study, cyber security studies in Turkey are discus-
sed in the context of the legislation and institutional structures. First, the studies
in this field and their legal dimensions were evaluated, and then the responsible
institutions were examined. Finally, suggestions have been developed with the
inferences to be made from the legal and institutional infrastructure.

Keywords: Digitalization, cyber security, technology, cyber defense
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GIRIS

18. ylizyila damgasini vuran “Aydinlanma Hareketi” felsefi yaklasimlariyla
eskinin geleneksel ve dogmatik diisiiniis bi¢gimini temellerinden sarsmistir. Avru-
pa’da gelisen ve etkisini tiim diinyada hissettiren bu hareketin, deney ve gézleme
atfettigi deger ile “bilginin otoritesi” teolojik metinler, kilise ve ruhban sinifi ol-
maktan ¢ikmis akil, deney ve gozlemin ta kendisi olmustur.! Aydinlanma hare-
ketiyle bilimsel gelismelerin is birligi ve bunlarin birbirlerine karsilikli olarak
ivme kazandirmasiin en énemli meyvesinin, 19. yiizyilda gergeklesen endiistri
devrimi oldugunu sdylemek miimkiin olacaktir. Sunu da belirtmekte fayda vardir
ki bir silire¢ olan aydinlanma hareketi, endiistri devriminin ayn1 zamanda bir so-
nucudur.? Endiistri devrimine kadar yasanan teknolojik gelismeler genel olarak
dar bir alanda etki olustururken endiistri devrimi, diinya capinda biiyiik kitlelerin
hem ekonomisini hem de sosyal yasantisini etkilemistir.’ Oyle ki kirsal kesim-
den kentlere biiyiik gogler yasanmis kirsalla kent arasindaki ¢izgi belirginlesmis,
diinyanin “ekonomi lokomotifi” tarim olmaktan ¢ikip devasa endiistri kuruluslar
olmustur. O halde bu déneme “Sanayi Cag1” demek ve yasanan tiim bu gelisme-
lerin; akil, deney ve gozleme dayanan bilgi aktariminin sonucu olarak insan ha-
yatinda sosyal, ekonomik ve kiiltiirel devrimler oldugunu sdylemek hi¢ de yanlis
olmayacaktir. Ancak insanoglunu dogrudan etkileyen bu ¢arpici degisim ve donii-
stim stireci durulmayacaktir. 20. yilizyilin ortalarina gelindiginde diinya, endistri
devriminin de 6nemli etkisinin var oldugu bilinen iki biiyiik savas gecirmistir. Bu
savaglarin etkisiyle diinyanin merkezinde yer alan kadim denilebilecek devletler
giiclinii yitirmis iki yeni ve biiyiik siiper giic ortaya ¢ikmistir: Amerika Birlesik
Devletleri (ABD) ve Sovyet Sosyalist Cumhuriyetler Birligi (SSCB). Diinya,
déneminin iist diizey teknolojisiyle donatilmis silahlarla gozle goriilebilir, etkisi
dogrudan hissedilebilen savaslar1 atlattiktan sonra meydana ¢ikan bu iki siiper
giiciin birbirleriyle temasa gegmeden gerceklestirdikleri olaganiistii silahlanma ve
askeri modernizasyon yarisina sahit olmustur. Iste bu yaris haline Soguk Savas
ad1 verilmekte olup bu dénemde ortaya konulan teknolojiler 6zellikle de ag tekno-
lojileri, siber uzay alaninin temellerini atmuistir.* Nihayet aydinlanma hareketinin

1 Yasar Salihpasaoglu, Din ve Deviet Arasinda Iktidar Miicadelesi: Avrupa Ornegi, Adalet
Yayinevi, 4.Baski, Ankara, 2018, s. 145-149.

2 Ayse Usta, “Aydimlanma Diisiincesine Kisa Bir Bakis”, Kastamonu Iletisim Arastirmalar
Dergisi, S. 1, s. 88, https://dergipark.org.tr/tr/download/article-file/1673364, Erisim
Tarihi: 30.04.2021.

3 Rasit Sahin, “Sanayi Devrimi Osmanli Imparatorlugu’nda Neden Baslamadi?”, Business,
Economics and Management Research Journal — BEMAREJ, C. 2, S. 1, s. 2, https://
dergipark.org.tr/en/download/article-file/726651, Erisim Tarihi: 30.04.2021.

4 Ali Burak Daricili, “Tiirkiye’nin Siber Giivenlik Politikalarinin Analizi: Tirkiye’nin
Potansiyel Siber Giivenlik Stratejisi”, TESAM Akademi Dergisi, C. 6, S. 2, s. 11.
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ilk temsilcilerinin dahi hayal edemeyecegi, bilgiyi tam anlamiyla orijininde tutan
yeni bir ¢agin basladig1 sdylenebilecektir: Bilgi Cagi.’ Siber tehditlerin hedefinde
yukarida da belirttigimiz lizere bireylerden devletlere kadar tiim gergek ve tiizel
kisiler oldugundan siber giivenlik, bireylerin oldugu kadar diger tiim tiizel ki-
silerin de gereksinimi olmustur. Ayrica gelisen yeni teknolojilerle ortaya ¢ikan
veri meselesi de ayr1 bir giivenlik basligr halini almistir.® Gartner Arastirma ve
Danigmanlik sirketine gore; diinya siber giivenlik sektorii pazar hacmi, 2019 yi1-
linda artan saldirilara ragmen bir dnceki yila nazaran yiizde 2,4 biiyiiyerek 124
milyar dolara yiikselmistir.” Bilhassa devletler bu konuyu ulusal giivenlik agi-
sindan program ve politikalarina tasimistir. Tiirkiye de 1990’11 yillardan itibaren
bu kapsamda program, eylem plan1 ve politikalar gerceklestirmektedir. Bu yolda
6nemli adimlar atilmistir.® Bu ¢alisma kapsaminda siber giivenlik alaninda atilan
adimlar ve mevzuat diizenlemeleri odakl bir sekilde Tiirkiye’nin glincel durumu
incelenmistir. Bu kapsamda oncelikle siber giivenlige dair kavramlar ve alanin
gelisimi incelenmis, ardindan diizenlemeler ve kurumsal yapilar ele alinmistir.

1. SIBER GUVENLIGIN TARIHCESi VE BAZI TEMEL TANIMLAR

ABD Savunma Bakanligi’nin girigimleri sonucunda kurulan Gelismis Savun-
ma Arastirmalari Birimi ARPA’nin, 1969 yilinda ortaya ¢ikardigi yeni iletisim
sistemi olan internet teknolojisinin tiim diinyaya yayilmasindan sonra meydana
gelen veri iletisimine yonelik birtakim saldirilar, s6z konusu sanal diinyanin gii-
venliginin yani siber glivenligin saglanmasinin uluslar agisindan zorunlu oldugu
sonucunu ortaya ¢ikarmistir.” Siber giivenlik kavramini incelemeden 6nce bu kav-
ramin iist ¢atisini olusturan siber uzay ve alt kavramlarinin uluslararasi ¢cevrelerce
nasil tamimlandigini ve Tiirkiye cephesinde de bu kavramin nasil anlasildigim
kavramak siber giivenligi anlama noktasinda yerinde olacaktir.

5 Mustafa Unver vd., “Siber Giivenligin Saglanmasi: Tiirkiye’deki Mevcut Durum ve
Alinmasi Gereken Tedbirler”, ANKARA: BTK, s. 1, https://www.academia.edu/24841538/
Ulusal_Siber G%C3%BCvenli%C4%9Fin_Sa%C4%9Flanmas%C4%B]1, Erisim Tarihi:
30.04.2021.

6  Levent Memis — Melikali Giig, “Akill1 Kentlerde Verinin Gizliligi ve Giivenligi: {lkeler ve
Yaklasimlar”, Giivenlik Bilimleri Dergisi, UGK Ozel Sayis.

7 Hiirriyet, Yerli Siber Giivenlik Sirketlerinin Kiiresel Arenadaki Durumu Nasil?, https://
www.hurriyet.com.tr/teknoloji/yerli-siber-guvenlik-sirketlerinin-kuresel-arenadaki-
durumu-nasil-41250148, Erisim Tarihi: 24.04.2021.

8  Mustafa Afyonluoglu, “Siber Giivenlik ve Kamu Politikalari”, Teknoloji ve Kamu
Politikalar: Kitabi, 379-411, (Ed.: Mete Yildiz-Cenay Babaoglu), Gazi Kitabevi, Ankara,
2020, s. 401., Daricily, “Tiirkiye’nin Siber ...”, s.15, Hilal Bagak Kilci, “Tiirkiye’nin Siber
Giivenlik Politikalar1”, Cyberpolitik Journal, C. 5, S. 9, s.2, http://cyberpolitikjournal.org/
index.php/main/article/download/7/7/13, Erisim Tarihi: 27.04.2021.

9  Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”, s. 382-383.
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1.1. Siber Uzay

Amerika Birlesik Devletleri Savunma Bakanligi tarafindan siber uzay ve kap-
sami; bilgi teknolojilerinin altyapilari olan, internet, iletisim aglari, bilgisayar sis-
temleri, gdmili islemci ve kontrol birimlerinden meydana gelen birbirine bagli
aglarm olusturdugu bilgi ortamindaki kiiresel alan1 kapsar seklinde tanimlanmais-
tir.!° Siber uzay kavraminin igine insanlarin da dahil edildigi bir bagka tanim ise
NATO’ya aittir. S6z konusu tanimda siber uzay; ag teknolojilerinin {iriinii olan
bir sayisal diinya olarak insan ve bilisim teknolojilerinin bir arada oldugu sanal
diinya seklinde agiklanmigtir.!' Biinyesinde internetin de oldugu fakat yalnizca
interneti kapsamayan bu olgunun'? biligim sistemleri, iletisim aglari ve bunun
sonucunda ortaya ¢ikan insan {irlinii bilgi ortaminin tamamini kapsayan ¢ati bir
kavram olarak 6n plana ¢iktig1 goriillmektedir.

2020 yilinda Ulastirma ve Altyap1 Bakanlig1 koordinatorliigiinde Tiirkiye nin
son Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plan1 (2020-2023) hazirlanmis, 29
Aralik 2020 tarihinde kamuoyuna sunulmustur.'® Tirkiye Devleti ve siyasi ikti-
darmin olaya bakis acist hakkinda 6nemli bilgiler sunan bu belgede siber uzay,
Amerika Birlesik Devletleri Savunma Bakanliginin yaptigi tanimla paralel ola-
rak; “dogrudan ya da dolayli olarak internete, elektronik haberlesme ve bilgisayar
aglarma bagl olan tiim sistem ve hizmetler” seklinde tanimlanmistir. Tlirkiye’nin
ayn1 konuda bir 6nceki eylem plani olan 2013-2014 Eylem Plani’nda siber uzay
kavrami yerine es manada siber ortam kavrami kullanilmig olup siber ortam; “tiim
diinyaya ve uzaya yayumis durumda bulunan bilisim sistemlerinden ve bunla-
r1 birbirine baglayan aglardan olusan ortam” olarak nitelendirilmistir."* Her iki
eylem plan1 da s6z konusu kavrama ayni yerden bakmaktadir. NATO’nun siber
uzay kavraminin kapsamina insan1 da dahil etmesi diisiiniildiigiinde ve bunun ye-
rinde bir eklemleme oldugu 6n kabuliiyle Tiirkiye nin hazirlamis oldugu eylem
planlarinda bu noktaya da egilmesi gerekmektedir. Zira insan faktorii, giiniimiiz
diinyasinda siber uzayin ayrilmaz bir pargasi ve dnemli bir etkileyicisidir.

10  Asir Sertgelik, “Siber Olaylar Ekseninde Siber Giivenligi Anlamak”, Medeniyet
Arastirmalart  Dergisi, C. 2, S. 3, s. 25, https://dergipark.org.tr/tr/pub/mad/
issue/35779/443816, Erisim Tarihi: 08.05.2021.

11 Siber Ortamla ligili Kullanilan Kavramlar, http://www.certbylab.com/blog/siber-
kavramlar, Erisim Tarihi: 03.05.2021.

12 Sertcelik, “Siber Olaylar...”, s.26.
13 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani 2020-2023, https://hgm.uab.gov.tr//

uploads/pages/siber-guvenlik/ulusal-siber-guvenlik-stratejisi-ep-2020-2023.pdf, Erisim
Tarihi: 30.04.2021.

14 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014 Eylem Plani, https://www.btk.gov.tr/
uploads/pages/2-1-strateji-eylem-plani-2013-2014-5a3412cf8f45a.pdf, Erisim Tarihi:
02.05.2021.
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1.2. Kritik Altyap1

2020-2023 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani’nda kritik altya-
pu: “Isledigi bilginin/verinin gizliligi, biitiinliigii veya erisilebilirligi bozuldugun-
da can kaybina, biiyiik 6l¢ekli ekonomik zarara, ulusal giivenlik aciklarina veya
kamu diizeninin bozulmasina yol agabilecek bilisim sistemlerini barindiran alt-
yapilar” seklinde tanimlanmistir. Avrupa Birligi Komisyonunun yaptig1 tanimda
kritik altyapi; herhangi bir aksama, zarar gorme, yetersiz kalma yahut yok edilme
durumunda, iilke bireylerinin sagligini, emniyetini, sosyal fonksiyonlarini, eko-
nomi ve refahint 6nemli 6lglide etkileyebilecek sistem ya da bu sistemdeki ilgili
pargalar seklinde tanimlanmugtir.'

Kritik altyapr sektorleri Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014 Eylem
Plan’nin 5. maddesine, ayn1 zamanda miilga Siber Giivenlik Kurulunun 20 Hazi-
ran 2013 tarihli 2 sayili kararina gore su sekilde listelenir;

*  Kritik Kamu Hizmetleri
o Ulastirma

e Enerji

*  Bankacilik ve Finans

*  Su YoOnetimi

e Elektronik Haberlesme.'*

Listede bulunan kritik altyap1 sektorleri, yap1 ve isleyislerine gore farkl bilgi
ve biligim sistemlerini kullanmaktadir. S6z konusu kritik altyap: sistemlerinden
bazilar1 Endiistriyel Kontrol Sistemleri (EKS) olan ayn1 zamanda kendi icerisinde
SCADA (Supervisory Control and Data Acquisition) ve DCS (Distributed Cont-
rol System) olarak ayrilan 6zel birtakim sistemlerle denetlenirken diger bir kismi
ise verilerini genel bilindik izleme ve yonetme sistemleriyle denetlemektedir.!”

15 Mustafa Unver vd., “Kritik Altyapilarin Korunmas1”, Ankara, BTK, s. 3, https:/www.
academia.edu/24841891/Kritik Altyap%C4%B11ar%C4%B1n_Korunmas%C4%B]1,
Erisim Tarihi: 15.05.2021..

16  Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014 Eylem Plani, https://www.btk.gov.tr/
uploads/pages/2-1-strateji-eylem-plani-2013-2014-5a3412cf8f45a.pdf, Erisim Tarihi:
02.05.2021.

17 Kritik Altyapilarda Siber Giivenlik, https://icsdefense.net/blog/kritik-altyapilarda-siber-
guvenlik, Erisim Tarihi: 03.05.2021.
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1.3. Siber Giivenlik Thlali ya da Siber Saldir1

Siber saldir1 ya da bir diger adiyla siber giivenlik ihlali, siber alan icerisinde
bulunan kisi/kisiler ya da bilisim sistemleriyle, EKS yahut bilisim sistemleri ta-
rafindan yonetilen ve kontrol edilen verinin gizlilik, biitiinliik ve erisilebilirligini
ortadan kaldirmaya yonelik girigimlerdir.'® Amerika Birlesik Devletleri Ulusal
Giivenlik Sistemleri Komitesi’nin 26 Nisan 2010 tarihinde yayimladig1 yonerge-
ye gore siber saldirt; “bilgi sistemi kaynaklarini veya bilginin kendisini toplama-
ya, bozmaya, reddetmeye veya yok etmeye ¢alisan her tiirlii kétii amagl etkinlik”
seklinde tanimlanmigtir. 2020-2023 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem
Plant’nin siber saldir1 hakkindaki yaptig1 tanimda gegen gizlilik, erisilebilirlik ve
biitiinliik kavramlari ise sirastyla su sekilde tanimlanabilir;

a) Gizlilik: Erisilebilirlik hususunda yetkisi bulunmayan mercii ya da sahislar
tarafindan, s6z konusu bilgilere/verilere; erisilememesi, kullanilamamasi, depo-
lanamamasi, farkli bir ortama aktarilamamasi veya bunlarin agiga ¢ikarilamama-
sint,

b) Erisilebilirlik: Yetki sahibi kisi ya da sistemlerin, talep edildigi anda bilgi/
veriye erigebilmesini ve bu bilgi/verilerin yetkili kisiler tarafindan kullanilabilir-
ligini ifade eder."”

¢) Biitiinliik: Bilgi ve bilisim sistemlerinin yalnizca yetki sahibi kisi ya da sis-
temler tarafindan degistirilebilmesidir.?

Siber alanda planli ve koordineli bir sekilde gerceklestirilen siber saldirilar
kimi zaman belirli 6rgiitsel yapilar tarafindan gerceklestirilirken kimi zaman da
sahislar tarafindan bireysel olarak gerceklestirilmektedir. DDoS adi verilen Dagi-
nik servis disi birakma saldirilari gibi istisnai birtakim saldirilar haricinde genel
olarak siber saldirilar, saldirinin hedefinde bulunan sistemdeki giivenlik zafiyetin-
den ve sistem agiklarindan faydalanilarak gergeklestirilir.?!

1.4. Siber Giivenlik

Uluslararas1 Telekomiinikasyon Birligi’nin yaptig1 tanimda siber gilivenlik;
kurum, kurulus ya da kullanicilarin siber alandaki olusumlarin1 muhafaza etme

18  Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani 2020-2023, https://hgm.uab.gov.tr//
uploads/pages/siber-guvenlik/ulusal-siber-guvenlik-stratejisi-ep-2020-2023.pdf, Erisim
Tarihi: 30.04.2021.

19 ak
20  Sertgelik, “Siber Olaylar...”, s.26.

21  Salih Bigake1 vd., Tiirkiye’de Siber Glivenlik, EDAM Siber Giivenlik Kagitlar: Serisi, 25
Aralik 2015, S. 1, s.29.
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amaciyla arag, politika, giivenlik kavramlart ve teminatlari, kilavuz, risk yone-
timi yaklagimlari, faaliyet ve uygulamalarini igeren teknolojiler biitiinii olarak
ifade edilmektedir.?? Siber giivenligin bir baska tanim ise Ulusal Siber Giivenlik
Egitim Girisimi (NICE) tarafindan: “bilgi ve iletisim sistemleri ile bu sistemlerin
icerisinde yer alan bilgilerin herhangi bir zarara, saldiriya ya da yok edilmeye
karst korundugu, savunuldugu bir faaliyet ya da siire¢” seklinde tanimlanmustir.

Siber alani olusturan bilgisayar ve bilisim sistemlerinde bulunan bilgilerin ya
da verilerin; gizlilik, biitiinliik ve erisilebilirlik hususlarinda korumaya alinmasi-
n1, siber alanda karsilasabilecek her tiirlit muhtemel siber olaylarin ve tehditlerin
tespit edilmesini ifade eder. Bununla birlikte s6z konusu tehditlere kars1 koru-
ma mekanizmalarinin devreye sokulmasini ve bunun akabinde saldirmin hedef
alindig1 sistemin 6nceki durumuna geri getirilmesini de kapsaminda bulunduran
etkinlikler biitiintidiir.*

1.5. Siber Giivenligin Tarihcesi

Siber gilivenlik; 1969 yilinda Amerika Birlesik Devletleri Savunma Bakanli-
ginin biinyesinde Gelismis Savunma Arastirmalar: Projeleri Birimi (ARPA) tara-
findan insanlar arasindaki iletigimi ve bilgi paylagimini en kolaya indirme amagl
olarak gelistirilen internet teknolojisinden sonra ortaya ¢ikan bir olgudur. Sovyet-
ler Birligi’nin 1957 tarihinde Sputnik adli uyduyu uzaya géndermesinin ardin-
dan, ABD hem Sovyetlerin bu hamlesinin geri planinda kalmamak, hem de kars1
cepheden gelebilecek saldir1 ihtimallerini de goz oniinde bulundurarak ARPA’y1
kurmustur.?* Bu gelismeden heniiz bir y1l sonra ise uzay bilimleri aragtirmalart
NASA’ya birakilmis, ARPA ise savunma amacl ¢alismalardan ziyade arastirma
¢aligmalarina yogunlagmistir.®

1962 yilinda gliniimiiz internetinin temeli olarak nitelenen Intergalactic Com-
puter Network tanimi1 ARPA arastirmacilarindan J. C. Robbnet Licklider tarafin-
dan yapilmistir. Licklider’e gore Intergalactic Network ile diinyanin her yerinden
dileyen herkesin yer ve zaman fark etmeksizin veri ve programlar araciligiyla

22 Unver vd., “Kritik Altyapilarm ...”, s.1-2.

23 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plami 2020-2023, https://hgm.uab.gov.tr//
uploads/pages/siber-guvenlik/ulusal-siber-guvenlik-stratejisi-ep-2020-2023.pdf, Erisim
Tarihi: 30.04.2021.

24 Mehmet Nesip Ogiin - Adem KAYA, “Siber Giivenligin Milli Giivenlik
Acisindan Onemi ve Alinabilecek Tedbirler”, Giivenlik Stratejileri Dergisi, C.
9,S. 18, s. 149, https://www.guvenliweb.org.tr/dosya/czNaM.pdf, Erisim Tarihi:
11.05.2021.

25  Bakir Emre, “Internet Giivenliginin Tarihgesi”, BILGEM Dergisi, C.3,S. 5, s. 8.
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ortak bir alanda bulusabilmesi dngoriilityordu. Daha sonra ARPA igerisindeki bi-
lisim sistemlerinin birbirine baglanarak, projeler lizerinde arastirmacilarin bir ara-
da galigmasi amaciyla ARPANET projesi gergeklestirildi.?® 1962 yilinda temelleri
atilan ve 1969 yilinda ilk veri transferinin yapildig1 bu ilkel bilisim ve internet
diinyasindaki kullanicilar yalnizca; askeri kurumlar, devlet kurumlar1 ve egitim
kurumlarindan ibaretti. 1989 ve sonrasinda Tim Berners Lee tarafindan gelistiri-
len World-Wide Web (www) tarayicist ve http adindaki web sunucusu ile internet
sivil kullanimin hizmetine ag¢ilmistir.”’

Cagimizda bilgi ve iletisim imkanlarinin gelisim ve degisim biiyilik ivmeler kat
etmesinin neticesinde insanliga sunulan bu genis hizmet giin gectikge yayginlas-
maya baglamistir. Insanlik tarihinde yeni bir ¢ag baslatan bu teknolojik gelismeler
basta iilkeler olmak iizere bireyler i¢in yasamin kolaylagmasi agisindan 6nemli bir
etken haline gelmis, hayatin her alanina hizli bir sekilde entegre olmustur.?® Tek-
nolojik anlamda yasanan bu gelismelerle birlikte; bilimsel ¢aligmalar, is diinyast,
ekonomi, diisiinsel etkinlikler, haberlesme ve hatta eglence gibi giinliik yasama
dair faaliyetler sanal diinyaya aktarilmaya baglanmigtir. Bunun yani sira diinyada
6zellikle kurum ve kuruluslarda dijitallesme siirecinde belge ve bilgiler dijital or-
tama aktarilmaya baglanmistir.”’ Bu sayede devletler, kamu hizmetlerinde kaynak,
i glicii ve zaman konusunda biiyiik tasarruflar elde etmeye ve biirokrasinin isleyi-
si hakkinda genel kabul géren hantalligi gidermeye ¢alismistir. Nitekim devletler
ve bireyler agisindan yasamin ve teknolojiye erisimin kolaylagsmasinin neticesin-
de 6zellikle insan hayatinin fiziki ortamdan sanal ortama dogru evirilmesi sug
unsurlarmin da bu yoénde degisip doniismesine sebep olmustur. Zira tarih boyunca
insanoglunun kars1 karsiya kaldigi suglardan; sabotaj, hirsizlik, dolandiricilik gibi
yliz kizartici suglar sanal alemde de kendisini gostermeye baglamistir.

Tarihteki siber saldirilara baktigimizda bu saldirilarin, devletler ve toplumlari
icin ne denli bir tahribata yol actigin1 gdzler dniine serecektir. Bu saldirilardan biri
olan 2010 y1linin haziran ayinda iran’m Niikleer Gelistirme Tesisi Natanz’a yapi-
lan Stuxnet saldirisi, tesisteki isleyisi bozarak Uranyum zenginlestirme siirecini
zayiflatmistir. Belirlenen maddi kaybin 800 milyon dolar oldugu, ayni zamanda
saldirinin yapildig: teknik boliimiin ise bilyilik 6l¢iide zarara ugratildig: belirtil-
mistir.>° 23 Aralik 2015 tarihinde ise Ukrayna’ya yonelik siber saldir1 girisiminde

26  Emre, “Internet Giivenliginin...”, s. 8.
27  Kilel, “Tiirkiye’nin Siber...”, s. 116.

28 Baris Celiktas, Siber Giivenlik Kavramimn Gelisimi Ve Tiirkive Ozelinde Bir
Degerlendirme, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Karadeniz Teknik Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii, Trabzon, 2016, s. 1.

29 Unver vd., “Kritik Altyapilarm ...”, s. 1.
30 Kritik Altyapilarda Siber Giivenlik, https://icsdefense.net/blog/kritik-altyapilarda-siber-
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Stuxnet saldirisindaki gibi tek bir kurum hedef alinmamis, devletin birden fazla
kurumuna saldirida bulunulmus bunun yani sira séz konusu bu saldirida dogrudan
toplum diizenini bozmaya yonelik girisimde bulunulmustur. Yapilan hasar tespit
caligmalarma gore, saldiridan yiiz binleri agkin insan etkilenmis ve saldir1, bolge-
de yaklasik alt1 saatlik bir elektrik kesintisine neden olmustur.!

Siber saldirilarin neden olabilecegi tiim bu zararlar géz dniinde bulunduruldu-
gunda siber uzay; kara, deniz, hava ve uzaydan sonra giivenliginin saglanmasi
devletler agisindan elzem olan baska bir alan olarak karsimiza ¢ikmistir.?? Bu
nedenle basta devletler olmak tizere 6zel kurum ve kuruluslar bu suglarin 6niine
gecmek amaciyla birtakim 6nlemler almaya baslamis ve bu dnlemler sonucunda
ortaya siber giivenlik adinda yeni bir olgu ortaya ¢ikmistir.

2. TURKIYE’NIN SiBER UZAY ALANIYLA iLGILI HUKUKIi
DUZENLEMELERI VE KAMU POLITIKASI CALISMALARI

1990’11 yillardan itibaren sivillesen ag teknolojilerinin oniine ge¢ilemez bir ge-
kilde yayginlagsmasi tilkeleri bu yeni durum i¢in hukuksal ve politik altyap1 ¢alis-
malar1 yapmaya itmistir. Ancak iilkelerin bu yeni duruma tepkisi ilk basta ulusal
siber tehditler veya giivenlik anlaminda olmamis sug islenmesine kars1 olarak ve
toplumsal diizeni korumak amaciyla ceza hukuku kapsaminda ger¢eklesmistir.™
Asagida Tiirkiye’nin gegmisten giiniimiize siber uzay ve siber giivenlik konula-
rinda gergeklestirmis oldugu ya da gergeklestirmeyi hedefledigi mevzuat ile uy-
gulamalar1 kronolojik olarak kisaca ele alinacaktir.

guvenlik, Erisim Tarihi: 03.05.2021.
31 ak
32 Afyonluoglu, “Siber Guvenlik...”, s. 383.
33 Bigake1 vd., “Tiirkiye’de Siber...”, s. 30.
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Tablo 1: Hukuki Diizenlemeler ve Mevzuat Calismalari

Hukuki Diizenlemeler ve
Mevzuat Calismalar

Tasan Asamasmda
Kalms Kanunlar

Anavasnm 20. | ] 765 sayil Tirk Ceza - — S
maddesinde yaplan | [ Kammnda Degisici 3070 oyl Elektionic imza | | Ul Bilg Guvenlit
degisiklik (2010) (1991) irmesi é"ﬁmmjg s Teskilzts ve Gorevleri
i Hakkmda Kamm Tasarisi

(2000)

5237 sayth Yeni Tirk
Ceza Kanum'nun
viiriirlige girmesi (2004)

5800 Sayih Elektronik
Haberlesme Kanunu'nun
yiirirliige girmesi (2008)

E-Devlet ve Bilgi

Toplumu Kanunu
Tasarsst (2009)

3713 sayih Terdrle Miicadele
Kanumi 'nda degisiklik (2006)

5651 saytlt Internet Ortaminda Yapilan
Yaymlarm Diizenlenmesi ve Bu Yaymlar
YoluylaIslenen Suglarla Micadele Edilmesi
Haklunda Kamm'un viriirlige girmesi (2007)

6698 Sayil Kigisel Verilerin
Konmmas: Kanunu'nun
viiriirlige girmesi (2016)

6698 Sayily Kisisel Verilerin
Korunmasi Kanunu'nun viriirlige
girmesi, Madde 17: Suglar (2016)

2.1. Hukuki Diizenlemeler ve Mevzuat Calismalari

2.1.1. i1k Tepki: Miilga 765 Sayih Tiirk Ceza Kanunu’na 1991 Yihinda

Bilisim Suclarinin Dahil Edilmesi

Yukarida da bahsedildigi iizere ag teknolojilerinin sivillesip yayginlagsmasina
Tiirkiye’nin ilk tepkisi ceza hukuku anlaminda olmus, kamu diizeninin ve asa-
yisin bozulmamasi i¢in siber alanda ger¢eklestirilebilecek hukuka aykiriliklara
kars1 cezai miieyyideler belirlenmistir.** Tiirkiye’ nin bu ilk tepkisinde kanun ko-
yucunun olaya bakis acis1 da dikkatle ele alinmalidir. Zira s6z konusu cezai mii-
eyyidelerle korunmaya calisilan hukuki degerler incelendiginde goriilecektir ki
aslinda Tiirkiye’de siber giivenlik anlaminda ¢ok erken bir donemde farkindalik

olusmustur.

Miilga 765 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nda 6 Haziran 1991 tarihinde yapilan de-
gisiklikle Kanun’a “Bilisim Sug¢lari” bashg altinda 11. bap eklenmis 525a-525d

ak.,s. 30.
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say1li dort maddeyle suglar ve cezalari diizenlenmistir. Bu dért maddede korunan
hukuki degerleri su sekilde siralamak miimkiindiir:*

+  Ogzel hayatin gizliligi

e Miilkiyet hakki

e Sirrin masuniyeti (dokunulmazligr)

*  Haberlesme hiirriyeti

*  Ekonomik menfaatler

e Kamunun bilisim sistemlerine giiveni

*  Bilisim teknolojileri lizerinden yapilacak ekonomik islemlerde giivenilirlik

Korunan hukuki degerlerden 6zellikle, giiniimiizde Tiirkiye Cumhuriyeti Ana-
yasast’nda da temel hak ve hiirriyetler arasinda diizenlenen; 6zel hayatin gizliligi,
haberlesme hiirriyeti ve miilkiyet hakkinin, sivillesen ag teknolojilerinin potansi-
yel tehditlerine kars1 bu erken donemde korunmasi yukarida da belirttigimiz gibi
kanun koyucunun bu konuda farkindaligi hakkinda dnemli ipuglar1 vermektedir.
Ustelik kanun degisikliginin gerceklestigi 1991 yilinda heniiz normlar hiyerarsisi-
nin en tepesindeki Anayasa’da haberlesme hiirriyeti bulunmamaktadir. Ayrica her
ne kadar kanun degisikliginin yasallagtig1 tarihte Anayasa’da 6zel hayatin gizliligi
hak ve hiirriyetiyle ilgili madde bulunsa da ¢ok sonralar1 bu maddeye dogrudan
kisisel verilerin korunmasi hakkinda fikra eklenecektir. Boylelikle ceza hukuku
kapsaminda gergeklestirilen bahsi gecen kanun c¢alismasiyla kanun koyucunun,
gliniiniin 6tesinde ¢ikarimlar yaptigi, tehditler tespit ettigi ve bu tehditlere yonelik
tedbirler ortaya koydugunu sdylemek hi¢ de giic olmayacaktir.

2.1.2. Ulusal Bilgi Giivenligi Teskilati ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Tasarisi

1990’larm sonlarma gelindiginde Tiirkiye’de Milli Savunma Bakanliginin ko-
ordinatdrliiglinde Ulusal Bilgi Giivenligi Teskilat: ve Gorevleri Hakkinda Kanun
adinda bir kanun galigmasi yapilmistir.’® Yiiriirliige konulmasi diigtiniilen bu Ka-
nun’da ulusal bilgi glivenliginin saglanmasi amaciyla Bagbakanliga bagli bir iist
kurul ve kamu tiizel kisiligine sahip Ulusal Bilgi Giivenligi Kurumu Bagkanligi
olusturulmasi éngoriilmiis, Ust Kurulun iiyeleri ve ¢alisma sekli tespit edilmis,
ayrica Bagkanhigin gorevleri ve tegkilatlanmasi diizenlenmistir.’” Nihayetinde Ka-

35 Umut Eker, “Tirk Ceza Hukuku’nda Bilisim Suclari” Eski TCK Baglaminda
Hukukumuzda Yer Alan ilk Diizenlemeler ve 5237 Sayili Yeni Tiirk Ceza Kanunu’nun
[lgili Hiikiimlerinin Yorumu”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, S. 62,s. 111-116.

36  Bigakei vd., “Tiirkiye’de Siber...”, s. 31-32.
37  Ulusal Bilgi Giivenligi Teskilati ve Gorevleri Hakkinda Kanun Tasarisi, https://www.
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nun’un yiriirlige konulmasi hususunda uzlagma saglanamamis ve Kanun tasari
asamasinda kalmistir.

2.1.3. 5070 Sayili Elektronik imza Kanunu’nun Yiiriirlige Girmesi

2004 yilmin Ocak ayinda Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinde kabul edilip yine
Ocak ayinda Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirtirliige giren 5070 sayili Elektro-
nik Imza Kanunu’nun amacina dair ilk maddesi “bu Kanunun amaci, elektronik
imzanin hukuki ve teknik yonleri ile kullanimina iliskin esaslar1 diizenlemektir.”
ifadesi yer almaktadir.® Ayrica bu Kanun’da, imza olusturma verilerinin izinsiz
kullanimi ve elektronik sertifikalarda sahtekarlik bagliklan altinda cezai miieyyi-
deler belirlenmistir.

2.1.4. 5237 Sayih Yeni Tiirk Ceza Kanunu’nun Yiiriirliige Girmesi

Demokratik hukuk devletin yarasir bir sekilde Anayasa’da belirtilen temel hak
ve hiirriyetleri korumay1 amaglayan ayrica kisinin giivenli bir toplumda yasama
hakkini saglamay1 hedefleyen yeni Tiirk Ceza Kanunu®®, 2004 yilinda Tirkiye
Biiyiik Millet Meclisinde kabul edilerek ayni yil yiiriirliige girmistir. 5237 sayi-
It Tirk Ceza Kanunu’nda kanun koyucu, kisilerin Anayasa tarafindan korunan
hak ve hiirriyetlerini korumay1 amaglarken ¢aginin bir geregi olarak siber alanda-
ki ozgiirliikleri de ihmal etmemistir. Bir 6nceki Kanun’da yer alan baslik aynen
kullanilarak Kanun’un 243 ve 246. maddelerinde bilisim sugu olusturacak fiiller
ve bunlara uygulanacak cezai miieyyideler belirlenmistir. Ayrica bir dnceki Ka-
nun’dan farkli olarak s6z konusu fiillerle tiizel kisilere haksiz menfaat saglanmasi
durumunda tiizel kisilere 6zgii giivenlik tedbirlerinin uygulanacagi hiikiim altina
almmustir.*

2.1.5. 3713 Sayili Terorle Miicadele Kanunu’nda Yapilan Degisiklik

Tiirk Ceza Kanunu’nda yukarida bahsi gegen bilisim suglar1 2006 yilinda Te-
rorle Miicadele Kanunu’nda yapilan degisiklikle “teror amact ile islenen suglar”™

tbd.org.tr/ulusal-bilgi-guvenligi-teskilati-ve-gorevleri-hakkinda-kanun-tasarisi/, Erisim
Tarihi: 03.05.2021.

38 5070 Sayili Elektronik Imza Kanunu, https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=
5070&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi: 04.05.2021.

39 5237 Sayili Tiirk Ceza Kanunu, https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=
5237&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi: 04.05.2021.

40 5237Sayili Tiirk CezaKanunu,md.246,https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=
5237&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi: 04.05.2021.
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kapsamina alinmigtir.' Degisik maddeye gore, Tirk Ceza Kanunu’nun 243 ve
244. maddelerinde yer alan fiiller, bir teror orgiitiiniin faaliyeti ¢cercevesinde ger-
ceklestirildigi takdirde terdr sugu sayilacaktir.*? Boylelikle, Tiirkiye’de siber uza-
yin ilk kez terérizmin faaliyet sahasi olabilecegi kanun koyucu tarafindan kabul
edilmistir.

2.1.6. 5651 Sayih interqet Ortaminda Yapilan Yaymlarin Diizenlenmesi
ve Bu Yaymlar Yoluyla Islenen Suclarla Miicadele Edilmesi Hakkinda
Kanun’un Yiiriirliige Girmesi

[gerik, yer, erisim ve toplu kullamim saglayicilarinin uymasi gereken kurallari
ve bunlarn sagladigi internet ortaminda islenebilecek suglarla miicadeleyi diizen-
leyen 5651 sayili Kanun, Mayis 2007 tarihinde yasama meclisi tarafindan kabul
edilmis, ayn1 ay Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirtirlige girmistir.** Kanun in-
celendiginde, internet ortaminda gergek ve tiizel kisilerin kisisel ya da ekonomik
haklarmni ihlal edecek igeriklere erigim engeli getirilebilmesinin, hakim kararina
baglandig1 goriilecektir. Bu sayede kisilerin 6zel hayatinin gizliliginin yam sira
miilkiyet hakk: ve haberlesme hiirriyetine yonelik yakin tehditlerin hizlica 6nlen-
mesi ve ger¢eklesen saldirilarin etkisinin giderilmesi amaglanmistir. Ayni zaman-
da iceriklere getirilecek erisim engelinin yargi mercii kararina baglanmasi da yine
haberlesme hiirriyetine devlet otoritesi tarafindan getirilecek keyfi kisitlamalari
engelleyecek bir tedbir olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Ayrica son zamanlarda Tiir-
kiye’de giindemi bir hayli mesgul eden ve yabanci kaynakli olarak nitelendirilen
sosyal ag saglayicilarinin Tiirkiye’de temsilci bulundurmasini diizenleyen Kanun
hitkmii de bu Kanun’da yer almaktadir.*

2.1.7. 5809 Sayili Elektronik Haberlesme Kanunu’nun Yiiriirliige Girmesi

Tiirkiye’de siber alani ilgilendiren bir baska kanun olan 5809 say1li Elektronik
Haberlesme Kanunu, 2008 yilinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan kabul

41 Bagakei vd., “Tiirkiye’de Siber...”, s. 30-31.

42 3713 Sayuli Terérle Miicadele Kanunu, https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=
3713&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi: 04.05.2021.

43 5651 Sayih Internet Ortaminda Yapilan Yaymmlarin Diizenlenmesi ve Bu Yayinlar
Yoluyla Islenen Suglarla Miicadele Edilmesi Hakkinda Kanun. https://www.mevzuat.
gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=5651&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi:
05.05.2021.

44 5651 Sayili Internet Ortaminda Yapilan Yaywmlarin Diizenlenmesi ve Bu Yaymlar Yoluyla
Islenen Suclarla Miicadele Edilmesi Haklinda Kanun, ek md. 4, https://www.mevzuat.
gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=5651&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi:
05.05.2021.
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edilip Kasim 2008’de Resmi Gazete’de yayimlanmustir. Elektronik Haberlesme
Kanunu’nun amaci, Kanun’un 1. maddesinde su sekilde ifade edilmistir:*

Bu Kanunun amaci; elektronik haberlesme sektoriinde diizenleme ve denetle-
me yoluyla etkin rekabetin tesisi, tiikketici haklarinin gozetilmesi, iilke genelinde
hizmetlerin yayginlagtirilmasi, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi, haber-
lesme alt yapi, sebeke ve hizmet alaninda teknolojik gelisimin ve yeni yatirimla-
rin tesvik edilmesi ve bunlara iliskin usul ve esaslarin belirlenmesidir.

Kanun, agirlikli olarak elektronik haberlesme sektoriinii gelistirmeye ve yay-
ginlastirmaya odaklansa da 2014 ve 2016 yillarinda Kanun’a eklenen hiikiimler-
le Ulastirma ve Altyap1 Bakanlig ile Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu’na
(BTK) ulusal siber giivenlik konusunda gorev ve yetkiler verilmistir.*® Asagida
s0z konusu kurumlarin siber gilivenlikle ilgili yapilanmalari, gérev ve yetkileri
irdelenecegi i¢in bu hiikiimlere burada yer verilmemistir.

2.1.8. E-Devlet ve Bilgi Toplumu Kanunu Tasarisi

2009 yilinda kabulii i¢in yasama meclisine sunulan e-Devlet ve Bilgi Toplumu
Kanun tasarisiyla hiikiimet, Tiirkiye’de, e-Devlet tizerinden vatandaslara sunu-
lacak hizmetlerin denetimini gegeklestirmeyi, Bilgi Toplumu Ajansi adinda bir
tist kurulug kurmay1 ve gorevlerini belirlemeyi hedeflemistir.*” Kanun tasarisinda
e-Devlet yapilanmasiin saglikli ve vatandas Iehine ¢oztimler sunacak bir sekilde
olusturulmasinin yani sira Bilgi Toplumu Ajansi’n1 kurmakla da bu yondeki poli-
tikalarin kurumsal bir kimlige biiriinmesinin amaglandigi goriilmektedir.*® Ancak
s0z konusu yasa ¢aligmasinda;

o Agirlikli olarak ekonomik hiikiimlere yer verilmesi,

e e-Devlet hizmetlerinin yiiriitiilecegi bilisim altyapilarinin nasil koruna-
cagina dair muglak ifadelerin yer almasi ve altyapilar1 koruma gorevinin
bunlar1 kullanan kuruma verilmesi,

* Bilgi Toplumu Ajansi’nin hem denetim hem de icra mercii olarak belir-
lenmesi

gibi unsurlar bahsi gegen amacin ger¢eklesmesi yolunda eksiklik olarak go-

45 5809 Sayili Elektronik Haberlesme Kanunu, https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?
Mevzua No=5809&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5, Erisim Tarihi: 05.05.2021.

46 ak.
47  Bigakei vd., “Tiirkiye’de Siber...”, s. 31.

48  E-Devlet ve Bilgi Toplumu Kanunu Tasarisi, https://www.memurlar.net/haber/146427/e-
devlet-ve-bilgi-toplumu-kanun-tasarisi.html, Erigim Tarihi: 02.05.2021.
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rilmektedir. Nihayetinde eksikliklerine ragmen e-Devlet politikalarinin kurum-
sallagmas1 yolunda ilk ¢aligma olan e-Devlet ve Bilgi Toplumu Kanunu Tasaris1
ylriirliige girmemis ve tasar1 asamasinda kalmistir.

2.2. Siber Giivenlik Eylem Planlar:

Tiirkiye, 1990’11 yillarin basinda siber uzay alanindaki tehditlere kars1 ilk tep-
kisini ceza hukuku alaninda vermis ancak 1990’11 yillarin sonlarina gelindiginde
bu meselenin artik ulusal giivenlik meselesi haline geldiginin farkina varilmistir.*
Bu nedenle ulusal giivenligi saglayacak tedbirler alinmaya baslanmis bu yonde
calismalara baglanmustir. iste bu boliimde Tiirkiye’nin giiniimiize kadar ortaya
koydugu kamu politikalar1 ¢aligmalarina kronolojik olarak deginilecek ve s6z ko-
nusu ¢aligmalarin getirileri irdelenecektir.

Tablo 2: Calismalarin Kronolojik Siralamasi

* Tiirkiye Ulusal Enformasyon Altyapisi Anaplani (TUENA)

* E-Tirkiye Girisimi Eylem Plani

* 2005 Kisa Dénem Eylem Plani

)
* 2003-2004 KisaDd&nem Eylem Plani ]
]
]

* 2006-2010 Bilgi Toplumu Stratejisi Eylem Plani

Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014 Eylem Plani ]

* 2015-2018 Bilgi Toplumu Stratejisi ve Eylem Plani ]

* 2016-2019 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani ]

» 2020-2023 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani ]

QL CECEC S

2.2.1. Tiirkiye Ulusal Enformasyon Altyapisi Anaplani1 (TUENA)

Esasen temelleri 1995 yilinda atilan bu ¢alisma, miilga Ulastirma Bakanliginin
koordinatorliigiinde gergeklestirilen ve Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma
Kurumunun (TUBITAK) sekretarya hizmetlerini yaptig1 bir ¢alismadir.®® Kamu
kurumlarinin yani sira 6zel kuruluslar, dernekler ve akademik ¢evrenin katilimiy-
la gerceklestirilen bu ¢aligmada;

49  Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”.

50  Tiirkiye Ulusal Enformasyon Altyapisi Anaplani: Sonug¢ Raporu, http://www.bilgitoplumu.
gov.tr/Documents/1/Yayinlar/991000_TuenaRapor.pdf, Erisim Tarihi: 10.05.2021.
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« Tirkiye’nin sadece internet degil, tiim bilisim teknolojilerindeki altyapi
yeterliligi irdelenmis,

*  Bagka iilkelerin eylem planlariyla kiyaslamalar yapilarak biligim teknolo-
jilerindeki ekonomik firsatlar arastirilip bunlara yonelik oneriler gelistiril-
mis ve

* Kanaatimizce en énemli sonug olarak, siber giivenlik alanindaki tehditle-
rin ulusal giivenlik agisindan son derece dnem arz ettigi tespit edilerek bu
tehditlere karsi1 olusturulabilecek savunma mekanizmalar1 gelistirme yo-
niinde eyleme gegme sonucuna varilmistir.

Caligmanin sonucunda elde edilen ¢iktilara bakildiginda bu gibi stratejik ¢a-
ligmalarin, farkli alanlardan paydaslarla koordineli bir sekilde gerceklestirilmesi
gerektiginin 6nemi anlasilmaktadir. Keza siber alandaki durdurulamayacak ge-
lismeler ve bunun sonucu olarak olusan tehditler karsisinda topyekun tedbirler
almarak ¢aga ayak uydurulmasi 6nerisi ¢alismanin da ¢iktilarindan biridir.

2.2.2. E-Tiirkiye Girisimi Eylem Plani

Kamu politikasi ¢calismalarinda tetikleyici ¢alisma TUENA olsa da 2000°1i y1l-
larin bagindan giiniimiize degin ortaya koyulan eylem planlarinin 6nciisii olan
e-Tirkiye Girisimi Eylem Plani, Bagbakanlik genel koordinatorliigiinde 2002 yi1-
linda hazirlanmis, ayni y1l agustos ayinda yayimlanmstir.®' Bu ¢alismada Tiirki-
ye’'nin gerek kamu hizmetleri anlaminda gerekse sivil alanda “e-doniigiim "intin
gerceklestirilebilmesi igin temel yapi taslari olarak teknik ve hukuki altyapilar
belirlenmistir. Temel yap1 taslar1 tizerine hedefler ortaya koyulduktan sonra egi-
timden sagliga, ulasimdan arsivlemeye, ticaretten ¢evreye kadar bircok alanda
e-donilisiimiin saglanmasi yoniinde hedefler ortaya konulmustur. Caligmanin asil
onemi kendisinden sonra olusturulacak eylem plani ve stratejik belgelere dnciiliik
etmesidir.

2.2.3.2003-2004 ve 2005 Kisa Donem Eylem Planlari

Internet kullanimimnin yayginlasmasi, Tiirkiye nin e-déniisiim siirecini siiratle
gercgeklestirmesi ve ag teknolojilerinin giivenliginin saglanmasi amaciyla hazirla-
nan 2003-2004 Kisa Dénem Eylem Plani (KDEP), bir Bagbakanlik Genelgesiyle
Aralik 2003 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanmistir.? Yukarida deginilen bir
onceki eylem plan1 gibi bu eylem planinda da bir¢ok farkli alanda hedefler ko-

51 E-Tiirkive  Girisimi  Eylem  Plani, http://www.bilgitoplumu.gov.tr/Documents/1/
Yayinlar/020800_E-TurkiyeEylemPlani.pdf, Erisim Tarihi: 11.05.2021.

52 Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”, s. 387.
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yulmustur. Ayrica bu ¢alismanin eksenlerinden biri olan Teknik Altyap1 ve Bilgi
Giivenligi ekseni altinda yer alan “ag gilivenligin test edilmesi ve saglanmasina
iligkin pilot uygulamalarin gelistirilmesi” baglikli 6 numarali eylem planiyla TU-
BITAK Ulusal Elektronik ve Kriptoloji Arastirma Enstitiisii’ne (UEAKE) gorev
verilmistir.>

2005 yilinda tamamlanan bu eylem planinin sonug raporu Mart 2005°te ka-
muoyuyla paylasilmistir. Rapora gore hedeflenen politikalardan %47°si tamam-
lanmustir.* Tamamlananlar arasinda TUBITAK-UEKAE’ye verilen gérev de bu-
lunmakta olup, UEKAE, kendisine verilen bu gérev kapsaminda RTUK bilisim
sistemlerindeki riskleri raporlamis, sonrasinda bu sistemlerdeki giivenlikleri siki-
lastirmigtir.>

2003-2004 KDEP’nin devaminda gelen 2005 KDEP’de de yine TUBITAK-U-
EKAE’ye ayn1 gorev verilmis bu defa UEKAE, kritik aglar {izerinde iglem yaptig1
varsayilan 7 farkli kurulusun giivenlik risk raporunu hazirlamistir.*® Bu raporda
s0z konusu kuruluslarin her birinin farkli giivenlik seviyesinde oldugu, siber gii-
venlik anlaminda oturmus bir standartlarinin bulunmadigi, bu alanda danigmanlik
hizmeti veren 6zel kuruluslarin yonlendirmelerine agik oldugu tespit edilmistir.’’
Sadece 7 kurulus baz aliarak hazirlanan rapordan da anlasilacag tizere Tiirki-
ye’nin o donem katetmesi gereken uzun bir yolunun oldugu anlasilmaktadir.

2.2.4.2006-2010 Bilgi Toplumu Stratejisi Eylem Plani

Miilga Devlet Planlama Teskilati onciiliigiinde, onceki belgelere gore daha
uzun bir déonemi kapsayan 2006-2010 Bilgi Toplumu Stratejisi Eylem Plani ha-
zirlanmig, 28 Temmuz 2006 giinii Resmi Gazete’de yayimlanmustir.’® Detayl bir
caligmanin Uirlinii olan bu belge, 6nceki eylem planlarina gére ¢ok daha kapsamli
olmasinin yani sira hedeflenen politikalarin maliyetlerini de dngdrmesi ve ayrin-
tili olarak diizenlemesi yoniinden dikkat ¢ekicidir. Siber giivenligi, ulusal bir so-

53 e-Déniisiim Tiirkiye Projesi Kisa Dénem Eylem Plani, http:/www.bilgitoplumu.gov.
tr/wp-content/uploads/2015/02/050000_E-DonusunTurkiyeKDEP.doc, Erisim Tarihi:
12.05.2021.

54  e-Doniigiim Tiirkiye Projesi Kisa Dénem Eylem Plani: Sonug Raporu, http://bilgitoplumu.
gov.tr/Documents/1/KDEP/050500_KDEPSonucaporu.pdf, Erisim Tarihi: 12.05.2021.

55  Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”, s. 387.
56 ak., s387.

57  Mert Uneri, “e-Déniisiim Tiirkiye Bilgi Giivenligi Projeleri”, http:/bilgitoplumu.gov.tr/

Documents/1/Icra_Kurulu/070123 1K20.ToplantisiUEKAEBilgiGuvenligiSunusu.pdf,
Erisim Tarihi: 12.05.2021.

58  Unver vd., “Kritik Altyapilarm...”, s. 48.
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run olarak ele alan eylem planinda bu alanda hedeflenen politikalara, “/V. Kamu
Yénetiminin Modernizasyonu” bashg: altinda 87 ve 88 numarali eylemlerle yer
verilmigtir.>

Ulke giivenligi igin énem arz eden bilgilerin siber alanda korunabilmesi ve
yine devletin bilgi gilivenligi sistemlerinin gelistirilmesi i¢in hukuki altyapinin
olusturulmasi, ayrica Kisisel Verilerin Korunmas1 Hakkinda Kanun Tasarisinin
yasalagsmas1 87 numarali eylemin hedefleridir. 88 numarali eylemde ise bir nevi
hava savunma sistemi gibi siber alandaki tehditlere kars1 her an tetikte bulunacak,
tehdit algiladiginda uyarilarda bulunacak ve bu tehditlerle miicadeleyi koordine
edebilecek bir kurulus olusturulmasi ongorilmistiir. “Bilgisayar Olaylarina Acil
Miidahale Merkezi (CERT)” ad1 verilen kurulusun olusturulmasindan TUBITAK
sorumlu tutulmustur.®® Ayrica yine 88 numarali eylemde, KDEP-2005 geregi TU-
BITAK-UEKAE tarafindan 7 kurulus incelenerek hazirlanan raporun yukarida da
yer verilen sonucu dikkate alinarak su hedefe yer verilmistir:

Kamu kurumlari i¢in gerekli minimum giivenlik seviyeleri kurum ve yapilan
islem bazinda tanimlanacak, kurumlar tarafindan kullanilan sistem, yazilim ve
aglarin gilivenlik seviyeleri tespit edilecek ve eksikliklerin giderilmesi yoniinde
Oneriler olusturulacaktir.

Sonug olarak 87 numarali eylem kapsaminda Kisisel Verilerin Korunmasi Ka-
nunu ile Ulusal Bilgi Giivenligi Kanunu tasarilar1 Adalet Bakanligi tarafindan
hazirlanmig ancak yasalasmamustir.®! Hukuki altyap1 olusturulmasini 6ngéren bu
eylemin, o dénemdeki en dnemli getirisi, yukarida da ayrintili olarak yer verilen
2010 y1l1 Anayasa degisikligi olarak karsimiza ¢cikmaktadir.

88 numarali eylemin sonuglarina baktigimizda ise bir dnceki eyleme oranla
daha yiiksek bir basar1 elde edildigi goriilecektir. Zira siber alandaki tehditler-
le miicadeleyi koordine etmek amaciyla kurulmasi hedeflenen kurulus, TUBI-
TAK-UEKAE biinyesinde Tiirkiye Bilgisayar Olaylarma Acil Miidahale Ekibi
(TR-BOME) koordinatorliigii olarak hayata gecirilmistir. Ayrica, kurumlar nez-
dinde de BOME’ler kurulmus, ulusal ¢apta siber giivenlik tatbikatlar1 ger¢eklesti-
rilmis, yine aralarinda Bagbakanlik, Adalet Bakanligi gibi kurumlarin bulundugu
kurum ve kuruluslarda risk analizi ¢aligmalar1 yapilmistir. Eylem, kendisinden

59  Bilgi Toplumu Stratejisi Eylem Plani: 2006-2010, http://www.bilgitoplumu.gov.tr/wp-
content/uploads/2014/04/Bilgi_Toplumu_Strateji Eylem Plani 2006-2010.pdf, Erisim
Tarihi: 15.05.2021.

60 ak.

61  2006-2010 Bilgi Toplumu Stratejisi Eylem Plani: Nihai Degerlendirme Raporu,
http://www.bilgitoplumu.gov.tr/Documents/1/Diger/bts_ve eylem plani_nihai_
degerlendirme raporu.pdf, Erisim Tarihi: 15.08.2021.
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sonraki ¢alismalar1 da tetiklemis, TUBITAK Bilisim ve Bilgi Giivenligi Ileri
Arastirmalar Merkezi’ne (BILGEM) bagli olarak siber giivenlik alaninda calis-
malar yapmak tizere Siber Glivenlik Enstitiisii 2012 yilinda kurulmustur.®

2.2.5. Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014 Eylem Plam

Daha onceki stratejik belgeler ve eylem planlari, Tiirkiye nin siber alandaki
doniisiimiinii; internet kullaniminin yayginlagsmasi, e-Devlet yapilanmasinin olus-
turulmasi, egitimden ticarete kadar bircok farkli alaninin sanal dleme taginmasini
hedefleyen ve siber giivenlige de kismen yer veren kamu politikalari olarak kar-
stmiza ¢ikmaktadir. Ancak 2012 yilinda Bakanlar Kurulu Karartyla kurulan Siber
Giivenlik Kurulunun hazirladigi Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014
Eylem Plani, giindemine yalnizca ulusal giivenlik sorunu olarak tespit edilen siber
giivenlik konusunu almistir. Béylelikle bu anlamda ilk ve dncii oldugunu soyle-
mek yerinde olacaktir. Aralik 2012°de Siber Giivenlik Kurulunda onaylanan bu
belge, Haziran 2013 tarihinde Resmi Gazete’de Bakanlar Kurulu Karariyla ya-
yimlanmigtir.®®

Oncelikle s6z konusu belgenin siber giivenlik alaninda ngordiigii risklere
deginmek yerinde olacaktir. Belgede ilk olarak siber tehditlerin asimetrik olusu,
siber alandaki tiim bilisim sistemlerinin birbirine zarar verecek potansiyele sahip
olmasi, topluma sunulan hizmetlerin ¢ogunun bilisim sistemleri araciligiyla ger-
ceklestirilmesi ve kritik altyapilarin neredeyse tamaminin internete bagli olmast
gibi genel riskler siralanmigtir. Sonrasinda ise Tiirkiye nezdinde siralan risk un-
surlar carpict ve oldukca gergekeidir. Gergekten de siber giivenlik konusunda
kurumlarin iist diizey yoneticilerinin yeterli bilingte olmadig1 tespitinin yani1 sira
bu alan i¢in 6zel olarak olusturulan birimlerdeki insan kaynagimin dahi yeterli ni-
telikte olmadiginin ifade edilmesi 6zellikle ¢ok carpicidir. Belgede bir baska risk
unsuru olarak kurumlar arasinda ulusal siber giivenlik alaninda koordinasyonun
gergeklestirilememesi ve yine bu alanda mevzuat eksikliginin ulusal ve uluslara-
ras1 ¢aligmalari giiglestirdiginin ifade edilmistir.** Mevzuat alaninda giiniimiize
degin 6nemli sonuglar elde edilmesine ragmen bu belge ile 6nceki ve sonraki
belgelerde defaten, ulusal siber giivenlik alaninda bir kanun ve bu kanuna nazaran
¢ikarilacak yonetmeliklere ihtiyacin oldugu vurgulanmistir.

Riskleri ortaya koyduktan sonra ¢6ziim olarak gerek hukuki altyapt gerek
egitim gerekse de kurumsallagsma anlaminda bir¢ok eylem ongoren Eylem Plam

62 ak.

63 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve 2013-2014 Eylem Plani, https://www.btk.gov.tr/
uploads/pages/2-1-strateji-eylem-plani-2013-2014-5a3412cf8f45a.pdf, Erisim Tarihi:
02.05.2021.

64 ak.
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kapsaminda, TR-BOME’den daha kapsamli bir sekilde faaliyet alani olan Ulusal
Siber Olaylara Miidahale Merkezi (USOM), miilga Telekomiinikasyon Iletisim
Baskanlig1 (TIB) biinyesinde kurulmustur. Yine bahsi gecen Eylem Plani’nin
sonucu olarak sektorel bazda faaliyet gosterecek olan Siber Olaylara Miidahale
Ekibi (SOME), 2014 y1linda miilga TiB biinyesinde olusturulmustur.®® Ister kamu
ister 6zel sektoriin giidiimiinde olsun, yukarida tanimlar kisminda deginilen, kri-
tik altyap1 sektorlerini siber tehditlere karst korumak i¢in kurulan SOME’ler ayni
zamanda USOM’ un kurum ve kuruluslar icerisindeki bir nevi alt birimleri olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Ulusal siber giivenlik konusunda koordinasyon ve organi-
zasyon kabiliyetini arttiracak bu kurumsal yapilanma, Subat 2020 tarihi itibariyle
say1st 1000’1 asan SOME agiyla oldukg¢a hacimli bir yapiya evirilmistir.%

2.2.6. 2015-2018 Bilgi Toplumu Stratejisi ve Eylem Plam

2015 yilina gelindiginde, bilisim teknolojilerinin her alaninda Tiirkiye’nin kal-
kinmasini hedefleyen ve kapsami olduk¢a genis tutulan Bilgi Toplumu Stratejisi
ve Eylem Plan1 adindaki kamu politikas1 ¢aligmasi gelenegine devam edilmistir.
Boylelikle 2014 yilinin Aralik ayinda miilga Kalkinma Bakanlig: tarafindan ha-
zirlanan 2015-2018 Bilgi Toplumu Stratejisi ve Eylem Plani, Subat 2015 tarihinde
Resmi Gazete’de yayimlanmustir.” Kapsadigi donemde hem 2016-2019 Ulusal
Siber Gilivenlik Stratejisi ve Eylem Plani’nin hem de 2016-2019 Ulusal e-Devlet
Stratejisi ve Eylem Plani’nin yayimlandigi bu Eylem Plani, digerlerinin konu-
larint da kapsayan “semsiye” belge olarak karsimiza ¢ikmaktadir.®® 8 eksende
gercgeklestirilmesi hedeflenen 72 eylem igeren Eylem Plani’nda 5 numarali eksen,
“Bilgi Giivenligi ve Kullanmici Giiveni” bagh@: altinda diizenlenmistir.®* Bu bas-
likta, ana hatlaryla, siber giivenlikle alakali olarak su hususlara odaklanilmistir:

e Nitelikli insan kaynagini artirmak ve toplumun genelinde giivenli internet
teknolojileri hakkinda farkindalik olusturmak amaciyla egitim ¢aligmala-
riin siirdiirilmesi

*  Kurum ve kuruluslar arasindaki koordinasyonun saglanmasi, kurum ve ku-
ruluslarin kullandigr altyapilarin denetimi

e Hukuki altyapimnin saglanarak siber giivenlik alaninda asgari standartlarin

65 USOM ve Kurumsal Siber Olaylara Miidahale Ekibi, https://www.btk.gov.tr/usom-ve-
kurumsal-siber-olaylara-mudahale-ekibi, Erisim Tarihi: 15.05.2021.

66  Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”, s. 392.

67 2015-2018 Bilgi Toplumu Stratejisi ve Eylem Plani, http://www.sp.gov.tr/upload/
xSPTemelBelge/files/uqSFE+2015-2018 Bilgi Toplumu_Stratejisi ve Eylem Plani.
pdf, Erisim Tarihi: 16.08.2021.

68  Afyonluoglu, “Siber Guivenlik...”, s. 388.
69  2015-2018 Bilgi Toplumu Stratejisi ve Eylem Planz..., Erisim Tarihi: 16.08.2021.
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belirlenerek hizla bu standartlara ulagilmasi ve siber suglarla etkin miica-
delenin ihtisaslasarak gerceklestirilmesi

“2013-2014 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani 'nin etkin se-
kilde uygulanmasi ve gerektiginde giincellenmesi”

Daha cok hukuki, idari ve teknik altyapinin giiclendirilmesine yonelen Eylem
Plani’nin, odaklandigi bu hususlar 1s1ginda gergeklesmesini dngordiigi eylemler
ve neticeleri ise su sekildedir:

Daha onceki eylem planlar gibi siber glivenlik alanina 6zgii 6zel bir ka-
nunun (Siber Giivenlik Kanunu) ¢ikarilmasi hedeflenmis ancak yine ger-
ceklesmemistir.

Kisisel Verilerin Korunmasi mevzuatinin ¢ikarilmasi bu belgede de he-
deflenmis ve nihayet Eylem Plani’nin kapsami icerisinde yer alan 2016
yilinda, Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu yiiriirlige girmistir.

Siber suglarla miicadele i¢in “Ulusal Siber Sug¢ Stratejisi” hazirlanacagi
belirtilmisg, bu eylem, 2016-2019 ile 2020-2023 yillarin1 kapsayacak se-
kilde hazirlanan Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Planlarinda da
amag olarak yer almistir.

Bilisim suglar1 ihtisas mahkemelerinin kurulmasi eylemler arasinda yer al-
makla birlikte giinlimiizde heniiz gergeklesmemistir. Ancak Mart 2021°de
Adalet Bakanlig: tarafindan yayimlanan 2020-2023 insan Haklar1 Eylem
Plani’nda da alt1 ay i¢inde, bilisim suclar1 ihtisas mahkemelerinin belirle-
necegi, 3. Amag 4. Eylem olarak yer almaktadir.”

2.2.7. 2016-2019 ile 2020-2023 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem

Planlar

Siber giivenlik konusunda ilk tematik strateji belgesinin 2013-2014 Ulusal Si-
ber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plan1 oldugu ve bu belgenin 6ncii oldugu daha
once de belirtilmisti. Ger¢ekten de 2016 yilinda miilga Ulastirma, Denizcilik ve
Haberlesme Bakanlig1 tarafindan hazirlanan 2016-2019 Ulusal Siber Giivenlik
Stratejisi ve Eylem Plani, onceki belgenin devami niteliginde olup 5 stratejik
amag gergevesinde 41 eylem 6ngormiistiir.”! Kritik altyapilarin korunmasini amag
merkezine alan ve siber giivenligin ulusal giivenlik sorunu oldugunu yineleyen bu
belgede dncekinin aksine eylemler, hizmete 6zel olarak nitelendirilip kamuoyuyla

70

71

Insan Haklar1 Eylem Plan1 ve Uygulama Takvimi, https:/rayp.adalet.gov.tr/resimler/1/
dosya/insan-haklari-ep02-03-202115-14.pdf, Erisim Tarihi: 16.05.2021.

2016-2019 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi, https://hgm.uab.gov.tr/uploads/pages/
siber-guvenlik/2016-2019guvenlik.pdf, Erisim Tarihi: 16.08.2021, Afyonluoglu, “Siber
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paylasilmamistir. Ayni sekilde 2020 yilinin aralik aymda 2020-2023 Ulusal Siber
Gilivenlik Stratejisi ve Eylem Plani, Ulastirma ve Altyap1 Bakanligi tarafindan
hazirlanarak bir Cumhurbaskanligi Genelgesi ile Resmi Gazete’de yayimlanmis-
tir.”> Sekiz stratejik amag¢ kapsaminda kirk adet eylem igeren bu belgede, “siber
giivenligin ulusal giivenligin ayrilmaz bir par¢asi” oldugu vurgulanmis asagidaki
8 amag¢ kamuoyuyla paylasilarak eylem planlari ise yine hizmete 6zel olarak nite-
lendirilip paylasilmamistir. Giincel nitelikte olan bu Eylem Plani’nin, kamuoyuy-
la paylasilan stratejik amaglari su sekildedir:

*  Kritik Altyapilarin Korunmasi ve Mukavemetin Artirilmasi
*  Ulusal Kapasitenin Gelistirilmesi

*  Organik Siber Giivenlik Ag1

»  Yeni Nesil Teknolojilerin Giivenligi

o Siber Suglarla Miicadele

»  Yerli ve Milli Teknolojilerin Gelistirilmesi ve Desteklenmesi
»  Siber Giivenligin Milli Giivenlige Entegrasyonu

Uluslararas: Is Birliginin Gelistirilmesi

Her iki eylem planinda da eylemlerin paylasilmamasi eylemlerin gergeklestir-
me durumunu giiclestirmektedir. Ancak 2017 yilinda, Uluslararas1 Telekomiini-
kasyon Birligi (ITU) tarafindan yayimlanan Kiiresel Siber Giivenlik Endeksi’nde,
164 tlke arasinda Tiirkiye 43. sirada yer alirken, 2019 yilinda yenisi yayimla-
nan raporda, Tiirkiye’nin 175 tilke arasinda 20. siraya yiikselmesi,” Tiirkiye’nin
2016-2019 Eylem Plan1 doneminde ne denli gelistigini gozler dniine sermektedir.
Tabii ki bu gelisimde yalnizca 2016-2019 Eylem Plani’nin degil, 2000°1i y1llardan
beridir eksigiyle fazlastyla istikrarli bir sekilde giincellenen politika belgelerinin,
kiimiilatif olarak ilerleyen bilgi, biling ve teknoloji ¢iktilarinin da etkisi oldugu
bir gergektir.

3. TURKIYE’NIN SiBER GUVENLIK TESKILATLANMASI

Buraya kadar irdelenen mevzuat ve kamu politikalarinin olusturulmasi, gelis-
tirilmesi ve bunlarla ortaya konan hedeflerin gergeklestirilmesi, Tiirkiye nin, ulu-
sal siber giivenliginin tesisi amaciyla olusturdugu kurumsallagmayla saglanmistir.

72 Ulusal Siber Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plam 2020-2023, https://hgm.uab.gov.tr//
uploads/pages/siber-guvenlik/ulusal-siber-guvenlik-stratejisi-ep-2020-2023.pdf, Erisim
Tarihi: 30.04.2021.

73 Global Cybersecurity Index (GCI): 2017, http://www.bilgitoplumu.gov.tr/wp-content/
uploads/2017/07/global_cybersecurity index 2017.pdf, Erisim Tarihi: 19.05.2021,
Global Cybersecurity Index (GCI): 2018, https://www.itu.int/dms_pub/itu-d/opb/str/D-
STR-GCI.01-2018-PDF-E.pdf, Erisim Tarihi: 19.05.2021.
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Tiirkiye’de siber giivenlik konusunda giiniimiize degin bir¢ok kurum ve kurulug
gorevlendirilmistir. Bunlardan bazilar1 {ilkenin savunma hattinin nasil tahkim
edilecegi yoniinde fikirler iiretme, bazilart bu fikirler dogrultusunda teknolojik
kapasiteyi gelistirme, bazilariysa -tabiri caizse- siber alandaki savag meydaninda
gogiis gogiise garpisarak tehditleri bertaraf etme fonksiyonlarini tistlenmistir. Bu
boliimde, Tiirkiye’nin, siber giivenlik konusunda bahsedilen fonksiyonlari {istlen-
mekte basi ¢eken kurum ve kuruluslari ile bunlarin gérevlerine kisaca deginile-
cektir.

3.1. TUBITAK ve Alt Kuruluslar

Siber giivenlik konusunda giiniimiizde de bircok gérevi bulunan TUBITAK;
bilinyesinde yer alan kuruluslarla 2012 yilindan 6nce bu alanda Tiirkiye’nin siber
giivenligi konusunda asil gorevi tistlenen bir kurum olarak karsimiza ¢ikmakta-
dir.™ Tiirkiye’nin ilk kurum risk analizlerini yapip buna yo6nelik raporlar hazirla-
yan UEKAE ve enformasyon ¢alismalarinda 6nemli rol alan Marmara Arastirma
Merkezi (MAM), TUBITAK biinyesinde yer alan énemli kuruluslar olmakla bir-
likte bunlar 2010 yilinda tek cati altinda birlestirilerek BILGEM adin1 almistr.
Siber giivenlik konusunda pek ¢ok ilke imza atan TUBITAK; Tiirkiye’nin ilk Ag
Giivenligi Grubunu da 1997 yilinda kurmus, daha sonra 2012 yilinda Ag Gii-
venligi Grubu, Siber Giivenlik Enstitiisiine doniistiirilmistiir.” 2012 yilinda siber
giivenlik konusunda basat gorevlerini miilga Ulastirma, Denizcilik ve Haberles-
me Bakanligma birakan TUBITAK, giiniimiizde hem Ulastirma ve Altyap1 Ba-
kanligi hem de diger kurum ve kuruluslarla birlikte koordineli olarak ¢aligmakta,
BILGEM ve SGE vasitasiyla siber giivenlik alaninda gorevler iistlenmeye devam
etmektedir.

3.2. Bilgi Teknolojileri ve fletisim Kurumu (BTK)

27 Ocak 2000 tarih ve 4502 sayili Kanunla Telekomiinikasyon Kurumu adiyla
kurulan Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu, giiniimiizdeki adin1 2008 yilinda
yiriirlige giren 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanunu ile almistir.” Genel
olarak telekomiinikasyon sektdriinii diizenlemek, bu sektorde rekabeti temin et-
mek, denetim yapmak gibi amaglarla kurulan Kurum’a, yine 5809 sayili Kanun’la
2014 yilinda; “siber giivenlik ve internet alan adlar: konularinda Cumhurbaska-
ni, Bakanlik ve/veya Siber Giivenlik Kurulu tarafindan verilen gérevleri Teleko-
miinikasyon Iletisim Baskanhg veya diger birimleri marifetiyle yerine getirmek”

74 Daricilt, “Tiirkiye’nin Siber ...”.
75  Biz Kimiz?, https://bilgem.tubitak.gov.tr/tr/kurumsal/biz-kimiz, Erigim Tarihi: 20.05.2021.

76  Siber Giivenlik: Mevzuat, https://www.btk.gov.tr/siber-guvenlik-mevzuat, Erisim Tarihi:
20.05.2021.
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gorevi verilmistir.”’

3.3. Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanhgi (AFAD)

29 Mayis 2009 tarihinde 5902 sayili Kanun’un yiiriirliige girmesiyle kurulan
AFAD, afet ve kriz yonetiminin merkezi olarak koordine edilmesi ve saglikli bir
sekilde yiiriitilmesi amaciyla kurulmustur.” Baskanligin kurulusunda siber gii-
venlikle ilgili olarak gdrevleri bulunmamakla birlikte, 2014 yilinda AFAD tara-
findan hazirlanan “2014-2023 Kritik Altyapilarin Korunmasi Yol Haritas1 Bel-
gesi’nin yayimlanmasiyla ulusal kritik altyapilarin korunmasinda koordine edici
kurulus olarak AFAD’1n gorevlendirildigi goriilmektedir. S6z konusu belgede kri-
tik altyapilara kars1 tehdit olusturan insan kaynakli unsurlar arasinda siber saldiri-
larin terorizm faaliyeti olarak ve kasitli bir bigimde gerceklestirildigi (Sekil 1) tes-
pitine yer verilmekte, boylelikle bu alandaki koruma faaliyetlerinde de AFAD’1n
koordine edici kurulug olarak gorevlendirildigi anlagilmaktadir.”

Sekil 1: 2014-2023 Kritik Altyapilarin Korunmasi Yol Haritasi Belgesi:
Kritik Altyapilara insan Kaynakh Tehditler (AFAD, 2014)

Bilgi Savas

Sug Eylemleri ve
Kot Niyetli
Diavramsg
Kasith

ngriedhﬁélh?&ﬂﬁﬂ Uluslararasy

Eritik Altyapmlara Terdrist Eylemler Siber
Inzan Kaynakh
Tehditler

Kzza Olayt Yeral (Yurtici)

Baskive
Kasitsiz Maripilasyon

Teknolojik
Tehlike

77 5809  Sayili  Elektronik  Haberlesme — Kanunu,  https://www.mevzuat.gov.tr/
mevzuat?MevzuatNo=5809&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5 Erisim Tarihi:
05.05.2021.

78  AFAD Hakkinda, https://www.afad.gov.tr/afad-hakkinda, Erisim Tarihi 20.05.2021.

79 2014-2023 Kritik Altyapilarin Korunmasi Yol Haritasi Belgesi, https://afyonluoglu.org/
PublicWebFiles/Reports-TR-SG/2014-2023-AFAD-Kritik%20Altyap%C4%B11arin%20
Korunmasi%20Yol%20Haritasi.pdf, Erigsim Tarihi: 22.05.2021.
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3.4. Cumhurbaskanhg: Dijital Doniisiim Ofisi

2017 yilinda yapilan referandum sonucunda Tiirkiye’de Cumhurbaskanligi
Hiiklimet Sistemi adinda yeni bir hiikiimet sistemine ge¢ilmis ve bu dogrultuda
10 Temmuz 2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete’de, yiiriitmenin bas1 olan
Cumhurbagkanliginin teskilatlanmasi, 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi
vasitastyla diizenlenmistir. 1 sayili Kararnameyle kurulan Dijital Doniisiim Ofi-
si’ne yine bu Kararnameyle; kamunun dijital doniisiimiine dnciiliik etmek, e-Dev-
let hizmetlerinin sunumunda aracilik etmek, yerli ve milli teknolojilerin kamuda
kullanimini temin etmek gibi gorevler verilmistir. Bu gérevlerinin yani sira “bilgi
giivenligi ve siber giivenligi artirict projeler gergeklestirmek” gorevi de verilen
Ofis’in bu baglamda Siber Giivenlik Daire Bagkanlig1 adinda bir hizmet birimi de
bulunmaktadir.®

3.5. Ulastirma ve Altyap: Bakanhgi

Daha 6nce de ifade edildigi iizere TUBITAK, 2012 yilma degin Tiirkiye’nin
ulusal siber giivenlik politikalarinda basi ¢eken kurum iken, Bakanlar Kurulu ta-
rafindan verilen Haziran 2012 tarihli “Ulusal Siber Giivenlik Calismalarinin Yii-
riitiilmesi, Yonetilmesi ve Koordinasyonuna Iliskin Karar” geregince gorevlerini
miilga Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanligi’na birakmustir.®! Kararda,
Bakanliga siber giivenlik konusunda;

e Ulusal stratejileri belirleme,

*  Eylem planlarin1 hazirlama,

e Kurumlar arasi uyumu saglama ve koordinasyonu temin etme,

e Aym Kararla kurulan Siber Giivenlik Kurulunun sekretarya hizmetlerini

yurltme,

*  Gerektiginde uluslararasi kuruluglarla is birligine gitme,

e Toplumsal farkindalig1 artirmaya yonelik egitim faaliyetlerini yiiriitme,

e Siber saldirilara karsgi milli savunma mekanizmalarini gelistirme

gibi birgok dnemli gorev verilmistir.** Gergekten de bu tarihten itibaren siber

80 1 Sayili Cumhurbaskanhgi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, https:/
www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=1&MevzuatTur=19&MevzuatTertip=35,
Erisim Tarihi: 23.05.2021.

81  Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”, s. 391.

82  UlusalSiber Giivenlik Calismalarinn Yiiriitiilmesi, Yonetilmesive Koordinasyonuna Iligkin

Bakanlar Kurulu Karari, https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2012/10/20121020-18.
htm, Erisim Tarihi: 23.05.2021.




Ttirkiye'de Siber Givenlik: Yasal ve Kurumsal Altyapi | 149

giivenlikle alakali nemli politika ¢alismalari, bakanlik diizeyinde Ulastirma, De-
nizcilik ve Haberlesme Bakanlig1 tarafindan yerine getirilmigtir. Bakanliga 5098
sayil1 Elektronik Haberlesme Kanunu’nda 2016 yilinda yapilan degisiklikle de
siber gilivenlik konusunda ek gorevler verilmistir. 2018 yilinda 1 sayili Cumhur-
baskanligi Kararnamesiyle Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminin geregi olarak
Cumbhurbagkanligina baglanan ve teskilat yapilanmasi degistirilen Ulastirma, De-
nizcilik ve Haberlesme Bakanligi, Ulastirma ve Altyapt Bakanligt ismini almis-
tir. Tlk olarak 2013-2014 Ulusal Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani’nda imzasi
bulunan Bakanlik, bu tarihten sonraki tim eylem plan1 ve stratejilerde basrolii
oynamaktadir. Son olarak Bakanlik yukarida da deginildigi lizere, 29 Aralik 2020
tarihinde 2020-2023 Ulusal Giivenlik Stratejisi ve Eylem Plani’n1 yayimlamuistir.

SONUC

Siber alan ya da siber uzay, giinlimiizde korunmasi gerekli besinci alan olarak
nitelendirilmekte, bdylelikle siber giivenlik de bireylerden devlet ve uluslararasi
orgiitlere kadar tiim gercek ve tiizel kisilerin glivenliklerinde g6z ardi edilmeyecek
kadar 6nemli bir yer tutmaktadir. Zira siber saldirilar, giiniimiizde ekonomik saik
ile gerceklestirilebilecegi gibi dogrudan ya da dolayli olarak kisilerin yasamlarini
ve sosyal yasantilarini da hedef alabilmektedir. Dolayisiyla saldirmin hedefinde
hangi yap1 olursa olsun, saldirinin sonucundan genis kitleler etkilenebilmekte,
devletlerin hizmet mekanizmalari sarsilabilmekte ve belki de en dnemlisi gergek
veya tlizel kisilerin varliklari, saldirinin maddi veya manevi etkisiyle son bulabil-
mektedir. Tiim bu nedenlerden otiirii siber alanin, giiniimiizde, bir savas meydani
haline geldigini ve basta devletler olmak iizere -ger¢ek yahut tiizel- toplumu olus-
turan biitiin yapilarin siber giivenlik hatlarin1 tahkim etmelerinin zorunluluk arz
ettigini sOylemek yanlis olmayacaktir.

Ag teknolojilerinin sivil hayata tesir ettigi ilk giinlerden bu yana Tiirkiye siber
giivenlikte bir hayli yol kat etmis, 6nemli politik ve hukuki ¢aligmalarla hem dev-
let mekanizmasinin hem de toplumunun siber giivenligini saglamay1 amaclamis-
tir. Uluslararas: Telekomiinikasyon Birliginin 2018 yili siber giivenlik verilerine
gore; Tiirkiye, Avrupa iilkeleri arasinda 11. sirada, diinya genelinde ise 175 iilke
arasinda 20. sirada olup azimsanmayacak derecede 6nemli bir seviyededir.®* An-
cak son yillarda {ilkenin ulusal giivenligi agisindan gergeklestirdigi yerli ve milli
teknolojik hamleler, Tiirkiye’nin siber giivenlik alaninda da daha fazlasini yapa-
bilecegini gostermektedir.

Siber alanda giivenligin saglanmasi i¢in dncelikle zafiyet alanlarinin farklt
farkli degerlendirilerek ele alinmasi gerekmektedir. Zafiyetlerin tespitinde kamu

83  Afyonluoglu, “Siber Giivenlik...”, s. 401.
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otoritesi; bu alanda faaliyet gosteren dzel igletmeler, tiniversiteler ve sivil toplum
kuruluglar gibi paydaslarla birlikte ¢alismali, yine bu kuruluslarla birlikte, isti-
sare kiltiirtinii isleterek, koordineli bir sekilde siber giivenligin saglanmasi i¢in
politika ¢aligmalarini yiiriitmesinin gerekliligi agiktir. Ayrica bu ¢aligmalarin da
stireklilik arz etmesi gerekmektedir.3

Tiirkiye’nin, son zamanlarda askeri kabiliyetlerini gelistirmek amaciyla yapti-
&1 modernizasyon c¢alismalarinda devlet destekli 6zel sirketlerin ortaya koydugu
performans Tiirkiye’yi bir anlamda ¢ag atlatmistir. En son Polonya Savunma Ba-
kanligindan yapilan agiklamaya gore; Polonya Devleti, Tiirkiye’den Bayraktar
adli sirketin gelistirmis oldugu 24 adet Silahli Insansiz Hava Araci (SIHA) itha-
latin1 gerceklestirecektir. Boylece Tiirkiye ilk defa bir NATO iiyesi Devlete yerli
ve milli insansiz hava araglarindan ihrag edecektir.’® Bu 6rnekten hareketle Tiir-
kiye’de siber giivenlik teknolojileri alaninda da 6zel sirketler, 6zellikle de Tiirki-
ye’nin savunma sanayi kuruluslari arasinda basi geken ASELSAN, HAVELSAN,
TUSAS, ROKETSAN ve Bayraktar gibi sirketleri desteklemesi yerinde olacaktir.
Tirkiye’ nin gittikce bilyiiyen siber giivenlik pazarindan ekonomik giicliyle 6l¢iilii
olarak paymi almasi1 gerekmektedir. Tiirkiye’deki 6zel sirketler de devlet tarafin-
dan tesvik ddenekleriyle desteklenmeli, bu konuda gerekli yasal diizenlemeler
yapilmali, halihazirdaki siber giivenlik 6nlemlerinin yerlilestirilmesine yogunla-
silmalidir. Boylece tabanda 6zel girisimler, orta diizlemde devlet destekli savun-
ma sirketleri nihayet tavanda kamu kurumlarinin oldugu bir bilgi ve teknoloji
aktarim piramidi modelinin gelistirilmesinin Tiirkiye’nin bu alandaki ihtiyag¢larim
karsilayacag: diisiiniilmektedir.

Siber gilivenligin saglanmasinda bir bagka dikkat edilmesi gereken husus; si-
ber saldirilarin ¢cok yonlii olmasi nedeniyle, saldir1 tekniklerinin, siber gilivenlik
konusunda gorevli kuruluslar tarafindan uygulamali olarak 6grenilmesi ve tat-
bik edilmesidir. Siber giivenlik konusunda Tiirkiye; Amerika Birlesik Devletleri,
Rusya Federasyonu, Cin Halk Cumhuriyeti, Israil ve hatta komsusu olan iran’m
aksine genel olarak strateji ¢alismalarini savunma tizerine temellendirmektedir.®
Ancak aligilagelen klasik savaslardan edindigimiz tecriibelerle savaslarda yalniz-
ca savunma stratejileriyle basari kazanmanin bir hayli gii¢ oldugunu rahatlikla
soylemek miimkiindiir. Siraladigimiz bu devletler, siber giivenlikte bugiin diinya
iilkeleri arasinda 6n siralarda yer almalarini, siber saldir1 ve siber istihbarat konu-
larinda da uzmanlagmalariyla elde etmislerdir. Tiirk Silahli Kuvvetlerinin; “yurt-

84 ak.,s. 401.

85  AB iiyesi Polonya, Tiirkiye'den silahli insansiz hava araci satin alacak, https://www.
aa.com.tr/tr/dunya/ab-uyesi-polonya-turkiye-den-silahli-insansiz-hava-araci-satin-
alacak/2250932, Erigim Tarihi: 24.05.2021.
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ta sulh cihanda sulh” gayesi ve “etkin, caydirici, saygin” mottosunu bir arada
diistiniildiigiinde Tiirkiye, siber alanda da bariscil ama ayni1 zamanda caydirict
olmay1 hedeflemelidir. Halihazirda Cumhurbaskanligi Savunma Sanayi Bagkan-
lig1 tarafindan yiiriitiilen TSK Siber Savunma Merkezi (SISAMER) projesi bu
yonde 6nemli bir gelismedir. Ayrica kamu idarelerinin savunma sanayi sirketleri
iriinlerinden de maksimum verimle faydalanmalari saglanmalidir.

Tiirkiye’de giiniimiize kadar gergeklestirilen bir¢ok hukuki c¢alisma olmakla
birlikte siber giivenlik stratejileri ve eylem planlarinda da defaten giindeme geti-
rildigi iizere, hukuki altyapi yetersizligi nedeniyle hem kamu kurum ve kurulus-
larinin hem de 6zel isletmelerin siber giivenlik alaninda yapacagi ¢alismalarda
Onlerine bir hayli engel ¢ikmaktadir. Bu nedenle siber giivenlikle alakali olarak
mevzuatin giiglendirilmesi ve siirekli olarak giincellenmesi, Tiirkiye’de yukarida
siraladigimiz Onerilerin gerceklestirilmesi ve halihazirdaki politika ¢alismalarin-
da da yiiksek verim elde edebilmesi i¢in elzemdir. Tiirkiye’de siber giivenlikle
ilgili hukuki diizenlemelerin basta Elektronik Haberlesme Kanunu olmak iizere
tiirli kanunlarin igerisinde parga parca yer aldig1 gozlemlenmektedir. Bu kapsam-
da Tiirkiye’nin siber gilivenlik konusuna miinhasir bir kanuna ihtiyact bulunmak-
tadir. Siber gilivenlikle ilgili genel kanunun yiiriirliige girmesinden hemen sonra
iilkenin kritik altyapilarina da biitiinlesik bir bakis agisiyla bakilmaktan vazge-
¢ilmeli, her kritik altyap1 sektoriiniin siber tehditlere kars1 korunmasinin usul ve
esaslarimi diizenleyen farkli hukuki diizenlemelerle hem devlet biinyesinde yer
alan hem de 6zel kuruluslarin i¢inde bulundugu dagimiklik giderilmelidir.
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