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Oz
Yasa giiciinde kararname yetkisinin bir baskanlik rejiminin politika olus-
turma stireci tizerindeki etkisi nedir? Bu soruyu yanitlamaya yonelik ¢abalara
ragmen, literatiirde kararname yetkilerinin cumhurbaskaninin yasama siirecini
kontrol etmesine ne élgiide izin verebilecegi konusunda hala ¢ok fazla belirsizlik
var. Bu ¢alisma, bir sert giicler ayriligi sisteminde, kararname varliginin, yéne-
ticilerin giindem belirleyici olarak hareket etme yeteneklerini etkili bir sekilde
gelistirdigini ortaya koymaktadir. Bu dogrultuda asagida oncelikle baskanlik
sisteminin genel ozellikleri ve kararname kavrami ortaya konulacaktir. Ardin-
dan, karsilagtirmali baskanlik sistemlerinde yasa giiciinde kararname yetkisinin
konumu ve etkileri tespit edilmeye calisilacaktir. Nihayet, Cumhurbaskanligi

Hiikiimet Sisteminde yer alan Cumhurbagkanhgi Kararnamesi degerlendirmeye
tabi tutulacaktir.
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Abstract

What effect does the power of constitutional decree have on the policy-
making process of a presidential regime? Despite recent efforts to answer this
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question, there is still much uncertainty in the literature about the extent to
which decree powers can allow the president to control the legislative process.
This study reveals that in a strict separation of powers system, the presence of
decree effectively improves the ability of administrators to act as agenda-setter.
In this direction, first of all, the general characteristics of the presidential
system and the concept of decree will be revealed. Then, the position and effects
of the legislative power in the comparative presidential systems will be tried to
be determined. Finally, the Presidential Decree in the Presidential Government

System will be evaluated.
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GIRIS

Parlamenter sistemlerde yiiriitme, yasama organinin i¢ yasama siirecine
derinden dahil olur. Genel olarak bakanlik ve yasama gorevlerinde ayn1 anda
bulunmaya izin verilir. Oyle olmasa bile, bakanlar genellikle yasama mecli-
sinde kisisel olarak goriiniirler, tartismalara katilirlar ve sorular1 yanitlarlar.
Bakanlar ayrica, genel olarak, meclisin yasama giindemini belirleme konu-
sunda iistiin yeteneklere sahiptir. Ornegin Birlesik Krallik’ta, yalmizca ba-
kanlar vergi artig1 onerebilir ve kabine, giivenoyu ve giyotin prosediirii gibi
yetkilerle yasama giindemine hakimdir.

Bu iki faktor -yiiriitmenin meclisin yasama siirecine katilimi ve yii-
riitme organi {izerindeki giicii- birlikte, yasama siirecinde yiiriitmenin biitiin-
lesme derecesi olarak adlandiracagimiz seyi gosterir. Bu bakimdan asagida
ABD, Latin Amerika ve Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemini drnegini ka-
rarname yetkisi ¢er¢evesinde karsilastirarak her birini sirayla tartigacagiz.

Son zamanlardaki bir¢ok kararname 6rneginin -6zellikle segilmis bas-
kanlarin bulundugu sistemlerde- yasama yetkilerinin gasp edilmesine neden
olduguna dair geleneksel goriisle temel itibariyle hemfikiriz. Ne var ki bu,
karsilastirmali olarak dogru olmaktan ¢ok uzaktir ve gasp argiimanin siklikla
abartildig1 soylenmistir. Genel olarak kabul edilenden daha sik olarak, dok-
trinde yasama kararnamelerinin yasama ¢ogunluklari tarafindan tolere edil-
digini -hatta tercih edildigini- sdyleyebiliriz'. Bu, yiiriitme kararnamesini
mutlaka “iyi” bir sey yapmaz, ancak dikkatimizi gasp iizerine kurulu bir
kararname yorumundan uzaklastirmali ve bir yiirlitme organinin neden ka-
rarnameyi tercih edebilecegi sorusuna yonlendirmelidir. Ayrica, kararname-
leri gbzlemlerken ve yasama yiiriitme iliskileri tizerindeki etkilerini yorum-
larken kritik olan ii¢ genel faktdr gormekteyiz’: Birincisi, yasa koyucular
arasindaki pazarlik sorunlarinin ciddiyeti; ikincisi, yasama ¢ogunluklarinin,
kararname yetkisine sahip yoneticilere vekalet kayiplarina maruz kalmay1 ne
Olclide bekleyebilecekleri; ligiinciisii, yliriitmenin anayasay1 yazma ve de-
gistirme siirecini ne 6l¢iide kontrol ettigidir.

Yasa giiclinde kararname yetkisinin bir baskanlik rejiminin politika
olusturma siireci lizerindeki etkisi nedir? Bu soruyu yanitlamaya yonelik ca-
balara ragmen, literatiirde kararname yetkilerinin cumhurbaskaninin yasama

Carey, John M./Shugart, Matthew Soberg: “Calling out the Tanks or Filling out the
Forms”, i¢inde Executive Decree Auhority, Ed. John M. Carey ve Matthew S. Shugart,
Cambridge University Press, New York 1998, 1-33, s. 2.

2 Ogellikle bkz. Carey/Shugart, s. 2 vd.
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stirecini kontrol etmesine ne 6l¢iide izin verebilecegi konusunda hala ¢ok
fazla belirsizlik var. Bu calisma, bir sert giligler ayrilig1 sisteminde, karar-
name varliginin, yoneticilerin giindem belirleyici olarak hareket etme yete-
neklerini etkili bir sekilde gelistirdigini ortaya koymaktadir.

Bu dogrultuda asagida oncelikle bagkanlik sisteminin genel 6zellikleri
ve kararname kavrami ortaya konulacaktir. Ardindan, karsilastirmali bas-
kanlik sistemlerinde yasa giiciinde kararname yetkisinin konumu ve etkileri
tespit edilmeye calisilacaktir. Nihayet, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Siste-
minde yer alan Cumhurbaskanligi Kararnamesi degerlendirmeye tabi tutula-
caktir.

I. KAVRAMSAL CERCEVE
A. Bagkanlik Sistemi

Baskanlik sisteminin tanimi en saf sekliyle ABD hiikiimet sistemi iize-
rinden yapilabilir’. Buna gore baskanlik sisteminde yiiriitme monist yapida-
dir, yani tek kisiden olusur. Yasama ve yiiriitme kuvvetleri arasinda sert
erkler ayrilig1 ilkesi bulunur. Bagkanlik sisteminde kural olarak baskan, par-
lamentoya kars1 siyaseten sorumluluga sahip bulunmamaktadir. Gergekten
de, impeachment usulii disinda bagkan goérevden alinamamaktadir. Boyle
olmakla birlikte bagkan da parlamentoyu fesih yetkisini haiz degildir. Boyle
olunca, baskanlik sisteminde yasama ve yiiriitme organlar1 gerek birbirleri-
nin olusumunda gerek birbirlerinin sona ermesinde s6z sahibi olmamakta-
dirlar.

Bagkanlik sisteminde yasama yetkisi sabit bir siire i¢in dogrudan secil-
mis parlamentoya ait iken, yiiriitme yetkisi ise dogrudan ya da benzeri bir
usulle halk tarafindan sabit bir siire i¢in se¢ilen baskana aittir. Yiiriitme or-
ganmin somutlastigi konumun yegane sahibi bagkandir. Ger¢i baskanin hi-
yerarsisi altinda ona yardimei olan bakanlar mevcuttur; ancak bunlar Sena-
tonun onaytyla baskan tarafindan atanir ve gorevden alnir®. Dolayisiyla

Cheibub, Jose Antonio/Elkins, Zachary Elkins/Ginsburg, Tom: “Latin Amrican
Presidentialism in Comparative and Historical Perspective”, Texas Law Review, C. 89,
2011, 1707-1739, s. 1707.

Bagkanlik sistemlerinde, anayasalar ve/veya ozel yasalar, tipik olarak, hiikiimetin yii-
riitme organini, kabine departmanlar1 veya bakanliklar tarafindan desteklenen bir bas-
kanin baskanliginda, politika alanlarina gore islevsel olarak farklilastirilmis ve bagkana
kendi alanlarinda tavsiye vermekle gorevli olarak 6zetler. Ancak, kabinelerin yani sira,
bagkanlara, dogrudan denetimi altinda g¢alisan, departman sorumlulugu olmayan daha
yakin bir danigmanlar grubu da yardim eder. Bu danismanlar cumhurbagkaninin ofisini
veya baskanlik merkezini olusturur.
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bakanlar, ya da diger adlariyla sekreterler parlamentonun iginden ¢ikmaz ve
parlamentoya kars1 siyaseten sorumlu degillerdir. Bakanlar da impeachment
disinda parlamento tarafindan gorevden alinamazlar. Su halde baskan ve
bakanlar, parlamentoya yasa tasarist sunamaz ve kural olarak parlamento
caligmalarina katilamazlar.

Tiim bu veriler ekseninde Esen’in de belirttigi gibi® baskanlik sistemi,
yasama ve yiirlitme erkleri arasindaki erklerin sert ayrilig1 ve fren-denge
ilkesine dayanmaktadir. Her iki erk de, birbirlerini frenleyen ve dengeleyen
yetkilere sahiptir. Boylece, erklerin birbirlerinin agiriligini torpiileyen arag-
lar1 s6z konusu olmaktadir. Ornegin, baskan dnemli federal gorevlileri atar;
Senato bu atamalar1 onaylar. Kongrenin kabul ettigi yasa, baskan tarafindan
veto edilebilmektedir. Bu hususlar, ayn1 zamanda etkin ve bagimsiz bir yargi
erkini de gerektirmektedir.

Ote yandan, baskanlik sistemi sert erkler ayrilig1 ilkesine dayanir. Fakat
bununla birlikte sistem, yasama ve yiirliitme kuvvetleri arasinda isbirligini de
gerekli kilmaktadir®. Bu bakimdan ABD baskanlik sisteminin ii¢ temel 6zel-
ligini belirtmek gerekir’. Ilk olarak, ABD’de iki partili sistem hakimdir.
Ikincisi, siyasal yasama egemen olan iki parti arasinda derinden bir ideolojik
farklilagma bulunmaz. Boyle olunca, iki parti arasindan kutuplagma pek go-
riillmez, aksine kutuplasmay1 engelleyen geciskenlik goriiliir. Uglincii olarak,
parti disiplinin olmamasindan s6z edilebilir®. Bu noktada partilerin, Kong-
rede tyelerini baglayic1 grup karar1 alamadigindan s6z edilebilir. Bu 6zel-
likler, bagkan ile Kongre ¢ogunlugunun aymi ¢izgideki siyasal partilerden

Esen, Selin: “Bagkanlik Rejimi Nedir?”, i¢inde Tiirkiye’nin Anayasa Giindemi, Ed.
Ibrahim O. Kaboglu, iletisim Yayinlari, 3. Bask, Istanbul 2016, 84-88, s. 85.

Bagkanlik sistemlerinde, 6nemli anayasal yetkilere sahip bir yiiriitme, genel olarak kabi-
nenin bilesimi ve yonetimin tam kontroliinii icerir - belirli bir siire i¢in dogrudan halk
tarafindan seg¢ilir ve parlamentonun giiven oylamasindan bagimsizdir. O sadece yiiriitme
giicliniin sahibi degil, ayn1 zamanda sembolik devlet baskanidir ve se¢imler arasinda
ancak sert bir suclama araciligiyla gérevden alinabilir. Uygulamada, Amerika Birlesik
Devletleri tarihinin gosterdigi gibi, bagkanlik sistemleri az ya da ¢ok yasama organiin
isbirligine bagli olabilir; bu tiir sistemlerde yiiriitme ve yasama giicli arasindaki denge
bu nedenle oOnemli olgiide degisebilir. Bkz. Linz, Juan J.: “The Perils of
Presidentialism”, Journal of Democracy, C. 1, S. 1, 1990, 51-69, s. 52. Linz bu ¢alis-
masinda bagkanlik sisteminin tehlikelerini etraflica ele almaktadir. Buna yonelik eles-
tirel bir calisma i¢in bkz. Mainwaring, Scott/Shugart, Matthew: “Juan Linz:
Presidentialism, and Democracy: A Critical Appraisal”, Kellogg Institute Working
Paper, July 1993, s. 1-26.

7 Esen, Bagkanlik Rejimi, s. 85-86.

Elgie, Robert: “Presidentialism, Parliamentarism and Semi-Presidentialism: Bringing
PArties Back In”, Government and Opposition, C. 46, S. 3, 2011, 392-409, s. 393.
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gelmedigi durumlarda baskanin Kongre’de her konu icin degisik birlikte-
likler insa ederek arzu ettigi diizenlemeleri kanunlastirmasini saglar. Ne var
ki, bagkan ile Kongre ¢cogunlugu arasinda ittifak teskil edilmemesi halinde
sistem kilitlenir.

Bagkanlik sistemi ABD’nin yam sira Latin Amerika (ki biz bu calis-
mada ABD sistemi ile birlikte yalnizca burayi ele alacagiz) ve bazi1 Afrika
iilkelerinde de benimsenen bir hiikiimet modelidir. Fakat iktisadi, sosyolojik,
tarihsel kimi farkliliklar sistemin bu tilkelerde degisik bir bigimde islemesine
neden olmustur. Tim bunlar, Latin Amerika’daki baskanlik sistemlerinde
yasama ve yiirlitme arasindaki olmasi gereken fren-dengeyi bozmustur.
Burada, ABD’nin aksine etkin ve bagimsiz bir yarginin bulunmamasi da
bunda 6nemli rol oynamistir. Bu ylizden, Latin Amerika baskanlik sistemleri
fren-denge sistemi olmaktan ziyade, genis yetkilerle donatilmig bir baskan,
yarginin etkin olmadigi ve parlamentonun zayif kaldigi sistemler olarak
tanimlanabilmektedir.

Ayrica, Latin Amerika’da farkli ve kati1 ideolojilere sahip pek ¢ok siya-
sal parti bulunmaktadir. Burada parti disiplini sert olmakta ve ¢ogunlukla
nispi se¢im sistemi uygulanmaktadir. Bagkanla parlamentonun secimle es-
giidiimil yakalamasi, hiikiimet etme krizini genel anlamda siyasal bir krize
doniistirmektedir’. Burada belirme ihtimali gii¢lii olan krizi ¢6zmek adina
pek cok Latin Amerika iilkesi bagkana parlamentoyu fesih, genis bir sekilde
tasarlanan kanun hilkmiinde kararname ihdas etme, genis olaganiistii hal,
parlamentoya yasa tasarisi sunma, halkoylamasi gibi saf bagkanlik sistemin-
den sapan yetkiler vermistir. Tiim bunlar da fren-denge sistemini bozmus,
yliriitmenin iistiinliigline sebep olmustur.

Cheibub ve arkadaslarmin belirttigi gibi'’, Latin Amerika’daki yiiriitme
-yasama iligkilerinin mimarisini inceledigimizde, anayasal hiikiimlerin dagi-
limmi tahmin etmede bolgenin hiikiimet tiirli kadar 6nemli oldugu agikca
ortaya ¢cikmaktadir. Latin Amerika bagkanlik sistemi, ABD arketipiyle pek
¢ok Ozelligi paylasirken, biiyiik 6l¢iide kendine 6zgiidiir. Latin Amerika ¢e-
sitliligini ayirt eden sey, yiiriitme-yasama yetkileri olarak Ozetleyebilece-
gimiz giiclerin yiiksek bir farklilagmasidir. Spesifik olarak, Latin Amerika
anayasalar1 benzersiz bir sekilde baskanlari kanun hiikmiinde kararname

Nitekim Fransiz siyasetinde Cumhurbagkani ile Bagbakan arasinda derin anlagmazliklar
hatta kimi zaman krizlere isaret eden kohabitasyon dénemleri bu tiir bir durumun sonucu
olabilmektedir. Bu bakimdan ayrica bkz. Ertas, Tiirker: Yasama, Yiiriitme ve Yargi
Organlar1 Arasindaki Iliskiler, Seckin Yayincilik, Ankara 2018, s. 11.

1% Cheibub/Elkins/Ginsburg, s. 1709.



Karsilastirmali Baskanlik Sistemlerinde Kararname Yetkisi Uzerine Bir Analiz 173

cikarma, yasama Onerileri baglatma ve acil durumlarda yetkileri kullanma
konusunda yetkilendirmeye meyillidir. Bu yetkilerin higbiri baskanlik siste-
minin kligesi degildir; gercekten de bazilarinin parlamentarizmin se¢meli
nitelikleri oldugu diisiiniilmektedir. Yine de, siyasi istikrar ve demokrasinin
kalitesi i¢in potansiyel olarak dnemli sonuglari olan inkar edilemez derecede
onemli giliglerdir. Gergekten de, baskanlik ve parlamenter anayasalar1 birbi-
rinden ayiran yiiriitme se¢imi Ozellikleri kadar yiiriitmenin yasa yapma yet-
kisi boyutunun da énemli oldugu sdylenebilir.

Iste biz, bu ¢alismada yiiriitmenin yasa yapma yetkisi iizerinde dura-
cagiz.

B. Kararname YetKkisi

Bu ¢alismada biz, devlet baskanlarinin kararname yetkisini ele almak-
tayiz. Fakat, burada devlet baskanlarinin diizenleyici idari islemlerini disa-
rida tutmaktayiz. Boyle olmakla, konumuz devlet baskanlarinin diizenleyici
ve yasama iglevini haiz diizenlemeleri, bir diger sdylemle kararnamelerdir.

Karsilagtirmali anayasalar incelendiginde, devlet baskanlarinin bu tiir
diizenleyici islem gerceklestirme yetkileri decree, decreto, dekret,
ordonnance, verordnung, decretismo gibi sekillerde adlandirilmaktadir. Ne
var ki, terimler bu halleriyle muglak ve pek cok anlama isaret edebilmek-
tedir''. Ciinkii, devlet baskanmin bu bicimde adlandirilan kararnameleri dii-
zenleyici idari iglemler ve bireysel islemler i¢in de kullanilabilmektedir.
Ancak yukarida belirttigimiz gibi, biz yasama islevini haiz kararname yetki-
sini konu almaktayiz.

Bu bakimdan kararnameleri diizenleyici idari islemlerden ayiran esas
husus, kararnamelerin yasama islevine sahip olmasidir'>. Hemen belirtelim
ki, diizenleyici idari islemlerin ihdas edilmesindeki temel gaye yasalarin uy-
gulanmasim saglamaktir”. idari diizenleyici islemler (regulations), normlar
hiyerargisinde kanunlardan ve kararnamelerden altta bulunan tiirev ya da
ikincil mahiyeti haiz igslemlerdir. Asli/ilk el diizenleme yetkisini havi karar-
nameler, “dogrudan anayasadan” alman yetkiyle ya da yasama organi tara-

Jellinek, Georg: Gesetz und Verordnung: Staatsrechtliche Untersuchungen auf
Rechtsgeschichtlicher und Rechtsverleichender Grundlage, Freiburg 1887, s. 366.

Eren, Abdurrahman: “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere {liskin
Ictihad1 Dogrultusunda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, Ana-
yasa Yargisi Dergisi, C. 36, S. 1, 2019, 1-72, s. 16.

B Yildirim, Turan: “idari islemler”, icinde idare Hukuku, Ed. Turan Yildirim, On iki
Levha Yayinlari, 7. Baski, Istanbul 2018, 291-408, s. 341.
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findan “yetki kanunu” cergevesinde yiiriitmeye verilen yetki kapsaminda
ihdas edilir'*.

S6z konusu tespitlerden sonra idari diizenleyici iglemlerin haricinde
kalan ve yiiriitme organinca ihdas edilen kararnamelerle ilgili doktrindeki
tanimlamalara gegebiliriz. Buna gore “kararname yasa (decree law)” mabhi-
yetindeki kararnameler, yasama organinin yetkisine dahil olan konularda
yiiriitme organmin genel ve baglayici olan islemlerine isaret etmektedir'.
Shugart ve Carey’e gore ise, baskanin belirli konularda ¢ikarttig1 ve parla-
mento tarafindan farkli bir diizenleme yapilmadik¢a kanun hilkmiinde olan
kararnameler ile parlamentonun ¢ikardig: yetki yasasina dayali olarak ¢ika-
rilan kararnameler olarak ikiye ayirip bir tanimlama yapma gerekir'®. Dokt-
rinde Eren ise, ylirlitmenin yasama islevi olan genel diizenleyici islemleri
seklinde kararnameleri tanimlamaktadir'’. Bu tanimlardan yola ¢ikan Aslan
ise kararname yetkisini “devlet baskanlarina tanminan kararname yetkisi,
anayasalarin agik¢a verdigi yetkiye dayali olarak yahut a¢ik¢a yasaklama-
digi alanlarda, baskanin tek basina ya da olusumunda aktif olarak yer almak
suretiyle diger aktorlerle, kanun hiikmiinde yahut kanun hiikmiinde oldugu
actkea belirtilmese dahi normlar hiyerarsisinde diizenleyici idari islemlerin
tistiinde yer alan ve var olan kanunlarin uygulanmasin saglamaktan ziyade,
kanunlarla diizenlenmeyen alanlari diizenleme amaci giiden soyut, genel

nitelikte diizenlemeler yapilabilmesi”'® seklinde tanimlamaktadir.

Bu tanimlamalardan agik¢a su sonug¢ ¢ikmaktadir: a. Kararname yetkisi
anayasalarda acik¢a tanmabilmektedir. b. Kararname anayasalarin agik¢a
yasaklamadigi alanlarda ¢ikarilabilmektedir. c. Kararnameyi devlet baskani
bir basina ya da olusumunda aktif olarak yer almak suretiyle diger aktorlerle
ihdas edebilmektedir. d. Kararnameler kanun hiikkmiinde olabilmektedir ya
da kanun hiikmiinde oldugu belirtilmese dahi kanunlarla diizenlenmeyen
alanlar1 ilk elden diizenleme amaci giitmektedir. e. Nihai olarak kararname-
ler soyut, genel nitelikteki diizenlemelerdir.

Eren, Anayasa Mahkemesinin, s. 16.

Irizarry, J./Puente, Y.: “Nature and Powers of a De Facto Government in Latin
America”, Tulane Law Review, C. 30, 1995, 15-72, s. 55.

Shugart, Matthew S./Carey, John M.: Presidents and Assemblies: Constitutional
Design and Electoral Dynamics, Cambridge University Press, Cambridge 1992, s. 140.
Eren, Abdurrahman: Anayasa Hukuku Ders Notlar1, On ki Levha Yayinlari, Istanbul
2018, s. 524.

Aslan, Volkan: “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Dene-
timi ve Cesitli Hususlarin Kararname Ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi
Uzerine”, Anayasa Yargisi Dergisi, C. 36, S. 1, 2019, 139-161, s. 141.
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Gorildiigi gibi kararnameler maddi bakimdan yasama, sekli bakimdan
ylirlitme islemidir. Kararnameler ytirtirliikteki kanunlar1 degistirebilmekte
veya kanunla diizenlenmemis alanlari ilk elden diizenlemek suretiyle yasama
islevini yerine getirmekte ve boylece yasama-yiiriitme organlari ile faaliyet-
leri arasinda yogun bir etkilesime sebep olmaktadir. Gergekten de, karar-
name yetkisi boylelikle yasama ve yiiriitme i¢in bigilen klasik rolii de degi-
sime ugratmaktadir'®. Goriilldiigii gibi kararname yetkisi, devlet baskanima
yeni bir statiiko olusturmasi yahut bu tiir bir girisimde bulunmasina olanak
taniyan bir yetki olmas1 hasebiyle proaktif bir yetki mahiyetindedir®.

Kararnameyi, meclisin eylemi yerine yiiriitmenin hukuk ihdas etme
yetkisi olarak tanimliyoruz. Bu nedenle, kararname, meclis tarafindan belir-
lenen kanunun idaresini diizenleyen icra eylemlerini ifade etmez. Ote yan-
dan, yiriitme politikas1 girisimleri, dnceden yasama eylemi olmadan bir tiir
girisim mahiyetinde olduklar1 i¢in, nihayetinde meclis tarafindan onaylan-
may1 gerektirse bile kararname olarak kabul edilir. Goriiniiste basit olan
kararname tanimimiz bile énemli ampirik karmasiklig1 kapsar. Ozellikle iki
bileseninde degisim gozlemliyoruz®':

a. Ydrilitme tekliflerinin politika olarak derhal yiiriirliige girmesi

b. Yiirlitme tekliflerinin yasama eylemi olmaksizin daimi yasa haline
gelmesi

Esasinda bu her iki bilesen, baskanlarin kararname yetkisine iliskin
yasa olusturma iradesini somutlagtirmaktadir. Kararnamenin ¢ifte iglevi ola-
rak da belirtebilecegimiz bu bilesenler yasama iradesinin g¢erceveledigi bi-
¢imde ihdas edilen kararname kavramindan da farklilasmaktadir. Bununla
birlikte hemen belirtelim ki, parlamenter hiikiimet sistemlerinde oldugu gibi
baskanlik sisteminde de, yiiriitmenin politika olusturma faaliyetinin biiyiik
kismi, bas yonetici tarafindan degil, kabine departmanlar1 veya diger yii-
riitme organlari tarafindan iretilir’>. Baskanlik sistemlerinde, bu departman-
lar ve kurumlar tarafindan yasama teklifleri, kararnameler, yiiriitme emirleri

Ayni yonde bkz. Aslan, Volkan: Karsilastirmali Anayasa Hukukunda ve Tiirkiye’de
Kararname Yetkisi, On Iki Levha Yaynlar1, Istanbul 2020, s. 24.

Shugart, Matthew S./Mainwaring, Scott: “Presidentialism and Democracy in Latin
America: Rethinking the Terms of the Debate”, i¢inde Presidentialism and Democracy
in Latin America, Ed. Scott Mainwaring ve Matthew S. Shugart, Cambridge University
Press, United States of America 1997, 12-54, s. 4.

2l Carey/Shugart, Calling Out, s. 9-10.
2

20

Bonvecchi, Alejandro/Scartascini, Carlos: The Presidency and the Executive Branch in
Latin America, Inter American Development Bank, December 2011, s. 31.
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ve diizenleyici direktiflerin {iretim siirecini koordine etmek i¢in, {ist diizey
yoneticiler genellikle bu politikay1 gézden gegirme ve hangilerinin meclise
gonderilecegine karar verme yetkisini kendilerine sakli tutarlar.

II. BASKANLIK SiSTEMINDE KARARNAME YETKIiSINIiN
KONUMU

A. Amerika Birlesik Devletlerinde Kararname Yetkisi

1787 ABD Anayasasi yukarida vurguladigimiz iizere erklerin sert ayri-
l1g1 ilkesine dayanmaktadir. Bu yilizden Anayasa, yiiriitme organina kanuna
dayanmayan asli diizenleyici islem gerceklestirme yetkisi hususunda comert
davranmamaktadir. Nitekim Anayasasinin metninde, diger Latin Amerika’da
baskanlik sistemine sahip iilkelerinin aksine, asli diizenleyici islem yapma
yetkisi ya da bir diger sOylemle “anayasal kararname yetkisi (constitutional
decree authority)”* bulunmamaktadir.

Boyle olmakla birlikte, 1787 Anayasasinin II. maddesinin 3. boliimii
geregince, baskanin yetki ve gorevlerinden birisi “kanunlarin sadakatle
yerine getirilmesini gozetmek” olmaktadir™. iste baskan, gerek kanunlarin
sadakatle uygulanmasi1 gerek baska anayasal gdrevlerinin yerine getirilmesi
dogrultusunda diizenleyici islemler ihdas edebilmektedir®. Isin ilging yan:
ve fakat erklerin sert ayriligi geregi olmasina ragmen, ihdas edilen baskanlik
emirlerinin (executive orders) Kongre tarafindan denetlenmemesidir®®. Yii-
rliitmenin yonetsel bagimsizliginin bir gdostergesi olan bu husus, yargisal de-
netimle dengelenmistir. Gergekten de, bagkanin diizenleyici islemleri pekala
yargisal denetim altindadir.

Su halde, ABD bagkanlik sisteminde bagkanin kanuna dayanmaksizin

asli nitelikte diizenleyici islem gerceklestirme giicli yoktur. Yani baskan,
yalnizca kanunlarin sadakatle uygulanmasi baglaminda diizenleyici igslem

23 Sala, Brian R.: “In Search of the Administrative President: Presidential Decree Powers

and Policy Implementation in the United States”, i¢inde Executive Decree Authority,
Ed. John M. Carey and Matthew Soberg Shugart, Cambridge University Press, New
York 1998, 254-274, s. 257.

Bagkanin yasalarin sadakatle uygulandigin1 gérme yetkisi, ylirlitme organi biirokratlari-
nin eylemleri iizerinde dnemli, proaktif bir anayasal yetki olarak yorumlanabilir ve sik-
likla yorumlanir. Bu yetki, hem aracilara mevzuatin nasil uygulanmasini istediklerine
iliskin talimatlar1 (ex ante etkiler) hem de bu aracilari davranislarindan dolay: ddiillen-
dirmek ve cezalandirmak i¢in eylemleri igerir.

24

2 Sajo, Andras: Limiting Government: An Introduction to Constitutionalism, Central

European University Press, Budapest 1999, s. 164 -165.
% Sajo, s. 165.
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gliciinli haiz olabilir. Buradan su sonug ¢ikarilabilir: Bagkan, Kongre tara-
findan diizenlenmeyen ya da bir kanunla baskana agik¢a yetki verilmeyen bir
konuda bagkanlik emri ihdas edemez. Su var ki, baskan sert erkler ayrilig
ilkesinin bir geregi olarak “yiiriitme yetkisi”ne giren alanlarda diizenleyici
islem yapabilmektedir®’. Ancak her halilkdrda, Amerikan anayasal siste-
minde kural koyma yetkisinin (rule making authority) yegane sahibi
Kongre’dir™. Béyle olunca, ABD anayasal diizeninde Kongre asli nitelikte
kural ihdas etme yetkisini haiz olmak suretiyle adeta bir basina politika
belirlemektedir.

Ozetle, ABD baskanlari, partileri Temsilciler Meclisi ve Senato’da bii-
yiik cogunluga sahip oldugunda veya iki yasama meclisinin parti kontrolii
tamamen bozuldugunda, nispeten rakipsiz mahiyeti haiz kararname benzeri
yetkiler kullanabilirler. Ancak bu kosullar, baskanin kararname yetkilerini
nasil alabilecegi sorusunu giindeme getiriyor.

Yasama organlar1, Carey ve Shugart tarafindan belirtilen {i¢ 6nemli ne-
denden herhangi biri igin yiiriitme kararnamelerine pekala tolerans gdstere-
bilir”’. Birincisi, baskanlar hedefleri yasama orgam tarafindan engellendi-
ginde sistemi anayasa degisikligine kolayca gotiirebilirlerse, yasa koyucu
muhalefetini caydirabilirler. ikincisi, baskanin hedefleri yasa koyucularin
biiyilk cogunlugunun hedeflerine ¢ok benziyorsa, eylemleri ¢ogunlugun
kendisi igin sececegi eylemleri yansitma egiliminde olacaktir. Ugiinciisii,
eger yasa koyucularin birbirinden ¢ok farkli ¢ikarlar1 varsa, o kadar yasama
kilitlenmesinden muzdarip olabilirler ki, hi¢bir eylemde bulunmamak yerine
baskanlik inisiyatiflerini tercih edebilirler.

Yukarida da vurguladigimiz gibi, Amerikan anayasal diizeninde baskan
anayasal kararname yetkisinden mahrumdur. Fakat Kongre, kendi yetki
alanina dahil kimi hususlarda diizenleyici islem gerceklestirme yetkisini
diizenli bir sekilde baskana devredebilmektedir. Su halde Kongre’nin belir-

2 Amerikan biirokratlar1 da, yasanin smirlari i¢inde devredilmis kural koyma yetkilerine

sahiptir. Bu tiir kural koyma yetkisi, genis politika olusturma takdir yetkisi anlamina
gelebilir. Ancak, bu biirokratlar cumhurbaskanligi gézetimine ve yaptirimlarina tabidir.
Bu nedenle, biirokratlarin cumhurbaskaninin hangi eylemleri muhtemelen cezalandira-
cagimi 0grenmesi gerekiyor. Ayrica, hem bagkan hem de Kongre, biirokrasiye yasama
niyeti hakkinda sinyaller gonderir. Baskanlar, biirokratlarin niyet ve bu niyetin yerine
getirilmemesinin sonuglart hakkindaki inanglarini sekillendirmek icin icra emirleri ve
"baskanlik imza beyannameleri" yayinlar.

2 Baranger, Denis/Murray, Christina: “Systems of Government”, Routledge Handbook

of Constitutional Law, Ed. Mark Tushnet, Thomas Fleiner ve Cheryl Saunders, London

and New York 2013, s. 79.

2 Aktaran Sala, s. 256.
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ledigi alanlarda baskan, devredilmis kararname yetkisine (delegeted decree
authority) sahiptir. Siiphesiz bu yetki tiirli anayasal kararname yetkisinden
farkli olup, yasama erki tarafindan ihdas edilen bir yetki kanununun ¢izdigi
cerceve dahilinde kalmakta ve ikincil mahiyette diizenleme yapma yetkisine
isaret etmektedir.

Ote yandan, Kongre’nin baskana ve federal kurumlara yetki kanunla-
riyla ¢izdigi sinirlara iligkin Amerikan Yiiksek Mahkemesi tarafindan “The
Nondelegation Principle (devredilmezlik ilkesi)” igtihadi gelistirilmistir. Bu
ilkeye gore, yliriitme organina Kongre tarafindan devredilen diizenleyici
islem gerceklestirme giicii agik ve anlasilir 6l¢iitlerin (intelligible principles)
varligma baglidir’®. Aksi takdirde, yani yiiriitmeye taninan takdir yetkisinin
smirlarini ¢izen bu ilkeler olmadan Kongre’nin politika belirleme yetkisini
ylirlitme organina birakmasi anayasaya aykiri olur. Ne var ki devredilmezlik
ilkesi, Federal Yiiksek Mahkeme tarafindan 1930’lardan beri uygulama alan1
bulmamustir’'. Baska bir ifadeyle, Federal Yiiksek Mahkeme bu siirecte ya-
sama yetkisinin devri mahiyetindeki biitiin kanunlari, yetki devrinin kapsa-

munin genisligini sorgulamaksizin onamistir’”.

B. Latin Amerika Baskanlik Sistemlerinde Kararname Yetkisi

Latin Amerika anayasalari, bagkanlik sisteminin farkli bir tiiriinii temsil
ettigi Olglide, ayrim, cumhurbagkanina verdikleri giicli yasama giiciinde
kendini gosterir. Kanun yapma yetkisi ile burada olaganiistii hal, kararname,
anayasa degisikligi ve yasama baslatma yetkilerini kastediyoruz™.

Gergekten de, Latin Amerika iilke anayasalar1 yasa giiclinde islem
yapma yetkisini baskanlara vermede en comert davranan anayasalar mahi-
yetindedir. Oyle ki, bu tiir kararname yetkileri baskanlara verdikleri yasa
yapma giicli ve derecesi farklilagmakla birlikte Latin Amerika {ilke anaya-
salarinin ayirict yoniinii olusturmaktadir.

Cheibub, ver arkadaslarmin yaptiklar1 bir ¢alismada belirttikleri gibi**,
olaganiistii hal yetkilerinde oldugu gibi, kanun hiikmiinde kararname diizen-
lemesinin bazi nitelikleri 6zellikle Latin Amerika baskanlik modelini karak-

3 Martinez, Jenny S.: “Horizontal Structuring”, The Oxford Handbook of Comparative

Constitutional Law, Ed. Michel Rosenfeld and Andras Sajo, Oxford University Press,
Oxford 2012, s. 563.
3 Martinez, s. 563.
32 Chemerinsky, Erwin: Constitutional Law - Principles and Policies, Aspen Law &
Business, 3. Baski, New York ve Gaithersburg 2006, s. 328.
33 Cheibub/Elkins/Ginsburg, s. 1720.

3 Cheibub/Elkins/Ginsburg, s. 125.
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terize etmektedir. Birincisi, kararname yetkisine sahip anayasalar Latin
Amerika bagkanlik anayasalarinda Latin Amerika digindaki baskanlik ana-
yasalarina gore daha sik goriilmektedir. Latin Amerika disindaki baskanlik
anayasalarinin neredeyse yarisi, yiirlitme kararnamesini yayinlandigi anda
hemen gegerli kilarken, Latin Amerika baskanlik anayasalarinin yalnizca
kiigiik bir kism1 (%5,7) ayn1 seyi yapmaktadir. Ancak, belirtilmeden ge¢me-
mek gerekir ki, (Latin Amerika anayasalarinin %42,7’si gibi), Latin Amerika
baskanlik anayasalarinin %46,8’1 kararnamenin yliriirliige girmesinden dnce
onaylayan organin eylemini gerektirir. Bu, cumhurbaskanligi kararname-
lerinin rutinlestirilmesi anlamina gelmektedir; ancak bu resmi kisitlamalarin
gercekte ne Olclide baskanlarin tercih ettikleri politikalar1 izlemesini engel-
lemeye hizmet ettigini bilmemekteyiz. Son olarak, Latin Amerika baskanlik
anayasalarinin kararnamenin gegerliligi konusunu belirsiz birakmasi (Latin
Amerika disindaki bagkanlik anayasalarinin %44,0’na kiyasla %87,9) ve
kararname yayinlandiktan sonra ne olacagi konusunda sessiz kalmasi ¢ok
daha olasidir. Kararnamenin statiikoyu degistirdigi ve anayasanin statiikonun
geri getirilip getirilemeyecegi konusunda sessiz kaldig1 Olglide, bu diizen-
leme eksikliginin yiirlitmeyi destekleme egiliminde oldugunu ortaya koya-
biliriz.

Bununla birlikte, burada iki tip kararnameden séz edilebilir. Ik tipte
yer alan kararnameler, yasama organinin bir yasa ile diizenleme yetkisini
vermesi ile gerceklestirilebilmektedir. Esasinda bu tipteki kararnameler daha
ziyade idari diizenleyici islem kategorisinde yer almaktadir’”. Ancak bu
Latin Amerika’da sik¢a goriilen bir durum degildir. Yani ¢ok az iilkede bu
sekildeki yetki yasalari ile yasalar1 degistirme ve yasa giiciinde islem yapma
yetkisi yiiriitme organina birakilmaktadir’®. Ne var ki, yasama organi tara-
findan yetki devriyle yapilan yiiriitme kararnameleri her zaman i¢in anayasal
smirlar dahilinde kalmayabilmektedir. Ornek vermek gerekirse, Anayasay1
zorlayarak, yasa giiciinde islem yapacak sekilde gercevesi ¢izilmeden, ol-
dukca genis devredilmis yetki olgusuna Arjantin ornek olarak verilebilir.
Arjantin Anayasasinin 76. maddesi, kamusal kriz hallerinde ve idari konu-
larda gergevesi ¢izilerek, Kongre tarafindan, kararname yapma yetkisinin bir
yasa ile verilebilmesine izin vermektedir. Bu kararnameler yasa giiciindedir
ve Arjantin Yiiksek Mahkemesi bu yetkiyi onaylamistir’’.

35 Carey/Shugart, Calling Out, s. 12.

3 Carey/Shugart, Calling Out, s. 12-13.
37 Ayrntilar i¢in bkz. Rose-Ackerman, S./Desireto, D. A./Violosin, N.: “Hyper-
Presindentialism: Seperation of Powers without Check and Balances in Argentina and
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fkinci tipte yer alan kararnameler, Boyunsuz’un belirttigi iizere®, ana-
yasa ile kriz zamanlarinda belli bir siire i¢in bagkanlara verilen, kriz nedenini
ortadan kaldirmaya yonelik olaganiistii yetkilerin bir pargasi olarak diisii-
nilmiis islemlerdir. Pek ¢ok Latin Amerika iilkesinde dogrudan anayasa
tarafindan bagkanlara verilen, genis anlamda kriz ve gereklilik kararnameleri
seklindeki diizenlemelerdir. Herhangi bir olaganiistii hal dénem ilan1 gerek-
meden, bagkanin takdirine gore kullanilmaktadirlar. Bununla beraber ola-
ganiistii donem ilan1 yasama organi tarafindan yapildiginda, bagkanlara bu
krizi ¢6zmek i¢in gereken finansal kaynaklar1 kullanma dahil tiim tedbirleri
alma yetkisi de devredilmektedir’®. Kriz kararnameleri bakimindan ilging bir
durum olarak Sili 6érnek verilebilir. Baskanlar Anayasaya gore olaganiistii
hal, seferberlik, acil durum ilan edebilirler ve bu hallerde de oldukca genis
alanlarda kriz kararnameleri yapabilirler (Anayasa m. 32). Ote yandan koa-
lisyonlu bagkanlik sistemi, olagan hallerde oldugu gibi olaganiistii hallerde
de bu yetkileri gereksiz hale getirmistir. Var olan yetkilerin kullanilmasini
gereksiz kilan basarili bagkanlik koalisyonlari ile Sili, demokrasi seviyesini
Pinochet giinlerini ¢ok geride birakacak ileri seviyeye tasimis goziikmek-
tedir®.

Ne var ki, Latin Amerika anayasal tarihinde Sili 6rneginin aksine daha
stk rastlanmaktadir. Genellikle baskanlar anayasaya uygunlugu tartigmali
kararnamelerle anilmaktadirlar. Buna iliskin bilinen en agirilasmig 6rnekler-
den birkag1, Arjantin’de Carlos Menem (1989-1999), Brezilya’da Fernando
Collor de Mello (1991-1992), Venezuela’da Rafeal Caldera (1969-1974,
1994-1999), Peru’da Fujimori (2990-2000) olarak sayilabilir*'.

Ote yandan burada Latin Amerika baskanlik sistemlerindeki kararna-
meler iizerinde kisaca bir degerlendirme yapmak gerekir. Demokratik mec-
lisler, kendilerini politika olusturma siirecine {i¢ temel yoldan biri veya bir-
ka1 araciligtyla dahil ederler*: ilk olarak yaratici, politika olusturma yiikii-
niin ¢ogunu omuzlayan yoneticiler olusturarak ve parcalayarak bunu yapar-
lar. Ikinci olarak proaktif, kendi yasama tekliflerini baslatarak ve gegirerek

Philippines”, Berkeley Journal of International Law, C. 29, S. 1, 2011, 246-333, s. 257
vd.

Boyunsuz, Sule Ozsoy: Diinyada Baskanlik Sistemleri, Imge Kitabevi, Ankara 2017, s.
129.

Rose-Ackerman/Desierto/Volosin, s. 258.

38

39
40 Boyunsuz, s. 131.

4 Boyunsuz, s. 132.

42 Cox, Gary W.Morgenstern, Scott: “Latin America’s Reactive Assemblies and

Proactive Presidents”, Comparative Politics, C. 33, S. 2, 2001, 171-189, s. 171.
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bunu gergeklestirirler. Nihai olarak, yiiriitme tekliflerini degistirerek ve/veya
veto ederek reaktif giiclerini ortaya koyarlar. Avrupa parlamentolari, yara-
tici/tepkisel meclislerin baslica 6rnekleridir. ABD kongresi ve ABD eyalet-
lerinin meclisleri, proaktif/reaktif meclislerin baglica ornekleridir. Latin
Amerika’da ise, yasama organlari1 genellikle sevmedikleri baskanlar1 gorev-
den alamazlar ve kendi yasama Onerilerini olusturacak kaynaklardan yok-
sundurlar. Bu nedenle, ne yaraticidirlar ne de proaktif mahiyeti haizdirler;
onlar sadece reaktif niteliktedirler.

Ancak Latin Amerika yasama organlarimin yalnizca reaktif olmalari,
islevsiz olduklar1 anlamina gelmez*. Latin Amerika baskanlari zaman za-
man siyasi siirece hakim olurken, diger zamanlarda kendi siyasetlerini tayin
etmek i¢in genel stratejilerinin bir pargasi olarak politika tavizleri vermekte-
dirler. Baskani sivil siyasi evrenin merkezi aktorii olarak goriilmeye devam
edilse bile, (olas1) bir yasama vetosu beklentisi teoride onun eylemlerinin
cogunu sart kosmaktadir. En otokratik kafali baskan i¢in bile en uygun
strateji, yasama organi yokmus gibi davranmak ve istedigi politikalar1 dner-
mek, ardindan yasama organi onaymni reddettiginde asir1 tepki vermek de-
gildir. Bunun yerine, “en ucuz” strateji, genellikle, miimkiin oldugunca ¢ok
saylda yasama oyu, gerekli marjinal oylar1 giivence altina almak igin diger
varliklar (patronaj gibi) koruyarak, yalnizca esasa gore bir araya getirmek
olmaktadir.

Carey ve Shugart’in belirttikleri gibi*, bir yiiriitme politikasmni karar-
nameyle uygularken, yiirlitmenin politikay1 belirledigi sonucuna varilabilir
ve bu gergekten de boyle olabilir. Ancak yiiriitmenin baska bir siyasi akto-
riin, 6rnegin yasama organinin tercihlerini 6ngérmesi de s6z konusu olabilir.
Sadece eylemi gozlemleyerek, bu iki yorumun goreceli degerlerini deger-
lendirmenin bir yolu yoktur. Bununla birlikte, yiiriitme kararnamesi yetki-
sine iligkin ampirik ¢aligmalar, ezici bir ¢ogunlukla 6nceki yorumu destek-
lemistir ve bunun sonucunda siklikla bu tiir ¢alismalar korkung sonuglara
ulagmistir.

Przeworski, 1980’lerde birgok Latin Amerika hiikiimeti tarafindan
kararnamelerle uygulanan ekonomik reform paketlerini degerlendirirken su
sonuca varmistir™: “Boylece demokrasi zayiflar. Siyasi siire¢ segimlere,

3 Cox/Morgenstern, s. 171.

Carey/Shugart, Calling Out, s. 3.

Przeworski, Adam: Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in
Eastern Europe and Latin America, Cambridge University Press, New York 1991, s.
186-187.

44
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kararnamelere ve ara sira protesto patlamalarina indirgenmistir. Hiikiimet,
otoriter bir tarzda, ancak ¢ogu zaman fazla baski olmadan kararnameyle
yonetir. Devletteki tiim gii¢ yiiriitmede toplanmistir, ancak yine de ekonomiyi
yonetmede etkisizdir. Insanlar oy vermek icin diizenli bir sansa sahipler,
ancak se¢me sansina sahip degiller.”

Ne var ki, yeni demokrasilerde “kararnameyle hiikiimet”in en ¢ok kabul
goren yorumu, bu uygulamayi, otoriterlikten demokrasiye ve devlet¢ilikten
piyasa ekonomisine “ikili” gegisler yasayan iilkelerin karsilagtig1 zorluklarla
iligkilendirmistir. 1980’lerin ortalarindan bu yana Bolivya, Arjantin, Peru ve
Brezilya gibi demokratiklesen {ilkelerin istikrar planlarim1 ve yapisal re-
formlar1 kararnamelerle benimsedigini gozlemleyerek, demokratik gecisler
kararname pratigini gérme konusunda neredeyse oybirligiyle bir fikir birli-
gine*® varmuslardr.

C. Tiirkiye’de Cumhurbaskanimin Kararname Yetkisi Uzerine Bir
Degerlendirme

2017 Anayasa degisikligi, 1982 Anayasasinda hiikiimet sistemine ilig-
kin kokli degisiklikler yapmis olmakla birlikte, sistem igerisinde yiiriitme-
nin yasa hiikmiinde ve asli mahiyette islem gerceklestirme yetkisinde de
mithim farkliliklar ihdas etmistir. Gergekten de, 6771 sayili Kanun bera-
berinde hem olagan dénemde hem de olaganiistii hal doneminde ihdas edilen
kanun hiikmiinde kararnamelerin yerine Cumhurbaskanligi Kararnamesi
seklinde adlandirilan diizenleyici islemi ikame etmistir. Burada hemen be-
lirtelim ki, gerek olagan donem gerek olaganiistii hal doneminde ihdas edilen
Cumbhurbagkanligi Kararnameleri, herhangi bir yetki kanununa gerek duy-
maksizin ilk elden ¢ikarilmaktadir. Boyle olmakla, iilkemiz anayasal siste-
minde yiiriitme organi kanuna dayanmadan asli nitelikte diizenleyici islem
gergeklestirme yetkisine, 6nceden ihdas edilen olaganiistii hal kararnameleri
harig¢ tutulursa, sahip olmustur.

Yukarida degindigimiz karsilastirmali bagkanlik sistemlerinde yiiriitme
organinin asli nitelikte kanuna dayanmaksizin diizenleyici islem gergekles-
tirme yetkisinin, hiikiimet sisteminde 6zellikle Latin Amerika baskanlik sis-
temleri diisliniildiigiinde oldukga belirleyici oldugunu sdyleyebiliriz. Ancak
yine de, bagkanlara taninan asli nitelikte diizenleyici islem gerceklestirme
yetkisinin hiikiimet sistemi ile olan etkilesimini gergek olarak anlamlandir-

4 Bu konuda bkz. Haggard, Stephan/Kaufman, Robert: The Political Economy of

Democratic Transitions, Princeton University Press, Princeton ve New Jersey 1995.
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mak i¢in, yliriitme-yasama iliskisi ve anayasal silahlar baglaminda ele almak
gerektigi kanisindayi1z'’. Iste tam bu noktada, erkler ayriligi ¢ercevesinde bir
sistemin fren-denge mekanizmalarina sahip olup olmadigi sorunu dogmak-
tadir. Bunun yaninda, yine yargi organinin tam anlamiyla bagimsiz ve ta-
rafsiz olup olmadig1 da olduk¢a 6nem tasimaktadir.

Tim bu agiklamalar degerlendirildiginde; Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sisteminde;

a. Yasama, islevini kaybetmeye dogru bir yonelim i¢indedir. (Se¢im-
lerin Meclis tarafindan yenilenmesinin {iye tamsayisinin beste ii¢iinii
gerektirmesi + CB, CB yardimcilar1 ve bakanlarin Yiice Divana
sevki i¢in ligte iki oran gerekmesi + kanunlarin CB tarafindan geri
gonderilmesi halinde iiye tamsayisinin salt cogunlugunun gerekmesi
+ anayasa degisikligi icin beste {i¢ ve iicte iki oran gibi zorunlu-
luklar)

b. Yargi organ1 Cumhurbagkaninin atama yetkileri diisiiniildiiglinde
bagimsizligindan ve tarafsizligindan taviz vermistir.

c. Ozellikle Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan1 hukuk
ihdas1 rejiminde dnemli bir paydas olmaktadir.

d. S6z konusu bu anayasal kurgu doktrinde ve bizim c¢alismamizda
demokrasiyi havaleci kilmakta, rejimi yarigmaci otoriterizm rengine
bulanmaya elverisli hale getirmektedir.

e. Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sisteminde parlamenter hiikiimet siste-
minin temel bir unsuru olarak yasamanin feshi séz konusudur. An-
cak ilgingtir, bu gibi parlamenter hiikiimet sistemine 6zgii kurum-
larin sisteme enjekte edilmis olmasi, sistemi parlamenter sisteme
benzetmemekte, tersine hiper baskanlik sistemine doniistiirmektedir.

S6z konusu bu tespitler Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminin daha
ziyade Latin Amerika bagkanlik sistemlerine benzedigini ortaya koymak-
tadir. Gergekten de Latin Amerika iilke anayasalar1 su tiirden o6zellikleri
havidir;

4 Yasama-yiiriitme iliskileri, demokratik bir siyasi sistemin geleneksel ii¢ dalindan ikisi

(elbette iigiinciisii yargidir) arasindaki etkilesimi karakterize eden siiregleri ve yoneten
kurumlar: ifade eder. Bu, hiikiimetin olusumunu diizenleyen yasal (anayasal ve yasal)
hiikiimlerin, meclisin se¢ilmesine iliskin kurallarin, bu dallarin her birinin olusumunun
digerlerinin performansini nasil etkilediginin, mevzuat olusturma kurallarmin dikkate
alimmasint gerektirir. Cheibub, Jose Antonio/Limongi, Fernando: ‘“Legislative-
Executive Relations”, iginde Comparative Constitutional Law, Ed. Tom Ginsburg ve
Rosalind Dixon, Edward Elgar, Northampton 2011, 211-234, s. 211.
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a. Baskana kanun hiilkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verilmek su-
retiyle yasama organinin devre dig1 birakilabilmesi ya da yasama
yetkisinin yiiriitme tarafindan da kullanilabilmesi (Ornegin Brezilya,
Anayasa m. 91).

b. Karg1 imza kurali (Brezilya Anayasa, m. 91/1, Sili, Anayasa m.
35/4).

c. Baskana veya genel cergevede yiiriitme organina kanun teklifinde
veya yasama girisiminde bulunma yetkisi verilerek yasama yetki-
sinin kullanimina ortak edilmesi (Brezilya, Anayasa m. 77, $ili,
Anayasa m. 62/4).

d. Baskana yasama organini fesih yetkisinin verilmesi (Sili Anayasa,
m. 62/4, Uruguay, Venezuela).

e. Baskan tarafindan atanmis ve ¢ogu zaman basi olmayan bir hiikii-
metin varligi ve bakanlarin yasama organiyla iliskilerinin devam
ettirilmesi (Brezilya, Anayasa m. 91, 92).

f. Gensoru kurumuna yer verilmesi (Arjantin, Anayasast m. 101/1,
Guatemala, Uruguay, Venezuela).

g. Bakanlar kurulunun varlig1 (Arjantin, Anayasa m. 100).

h. Ust diizey kamu gérevlilerinin atanmasinda veya yarg iiyeliklerine
secme ve atamalarda diger kuvvetlerin devre dis1 birakilmasi.

Ote yandan burada kisaca Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Cumhur-
baskanlig1 Hiikiimet Sistemi {izerindeki etkisini incelemek gerekir. Bu husus,
yasama ve yiiriitme organlari arasindaki fonksiyonel ayriligini desifre etme-
mize yardimci olacaktir. Yasama ve yliriitme organlar arasindaki fonksiyo-
nel denge, bunlarin hukuk ihdasi rejiminde paydas olup olmadiklar1 baki-
mindan 6nem tagimaktadir.

Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde, ABD prototip baskanlik siste-
minin aksine Cumhurbaskanina hem olagan hem olaganiistii hallerde yasa
hiikmiinde kararname yetkisi taninmaktadir. Ne var ki burada®, Fransiz
anayasal diizeninde oldugu sekliyle ¢ift bash yiiriitme erki s6z konusu bu-
lunmamaktadir. Boyle olunca, yiiriitme erki biinyesinde kurumsal ve fonksi-
yonel dengenin kurulmasi da mevzu bahis degildir; ¢iinkill yiiriitme monist
yapidadir.

48 Ertas, Tirker: “Cumhurbaskanhig Kararnamelerinin Karsilastirmali Anayasal Diizen-

lerdeki Benzer Islemlerle Kiyaslanmasi ve Tiirk Hiikiimet Sistemine Etkisi”, Kamu
Hukukgular1 Platformu, Istanbul 18-19 Ekim 2019, 1-30, s. 26-27.
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Cumhurbaskanligi Kararnamesi, yiriitmenin yegane sahibi konumun-
daki Cumhurbaskanina olaganiistii yetki yiiklemektedir. Bdyle olmakla
Cumbhurbagkani, tilkede yegane politika insa edici ve hukuk ihdas edici ma-
kamu haline déniismiistiir. Yiicel’in de belirttigi gibi®’, bu islem tiirii vasita-
styla Cumhurbagkan1 norm ihdas edicilik faaliyetine, kendisine karisilmaz
sekilde paydas haline gelmektedir. Ayrica kural islemler mahiyetini haiz
yonetmelikleri ihdas etme yetkisini haiz olan Cumhurbaskani, ilan1 kendi
yetki inisiyatifinde olan olaganiistii hal durumu sayesinde etkin bir politik
manevra kabiliyetini haizdir. Keza, ayn1 mevzuda bir kanun ¢ikarilma giri-
siminde bulunulmasi halinde sahip oldugu “giiclestirici veto” yetkisi saye-
sinde yiiriitme alan1 disindaki “yasama belirleyiciligini” de saglayabilmek-
tedir.

Bu da karsimiza “havaleci demokrasi” kavramini ¢ikarmaktadir. Kav-
rami ortaya atan Guillermo O’Donnell’a gore™;

a. “Havaleci demokrasiler, baskanlk segimini kazanan kisinin, yal-
nizca mevcut gii¢ iliskilerinin kati gergekleriyle ve anayasal olarak sinirli bir
gorev siiresiyle sumirlandirilarak, uygun gordiigii sekilde yonetme hakkina
sahip oldugu onciiliine dayanmir. Baskan, ulusun somutlasmist ve ¢ikarlarinin
ana koruyucusu ve tamimlayicisi olarak kabul edilir. Hiikiimetinin politika-
larmin, kampanyasimin vaatlerine dair hi¢cbir benzerlik tasimasi gerekme-
mektedir, baskana en iyi diisiindiigii sekilde yonetme yetkisi ve takdiri veri-
lir. Bu baba figiiriiniin tiim ulusla ilgilenmesi gerektigi i¢in, onun siyasi te-
melli orijinal bir hareketi olmali, hizipgiligin ve partilerle baglantili ¢atis-
malarin sozde canly bir sekilde iistesinden gelmelidir. Tipik olarak, havaleci
demokrasilerde kazanan baskan adaylar: kendilerini hem siyasi partilerin
hem de orgiitlii ¢ikarlarin iizerinde gosterirler. Biitiin ulusu temsil ettigini
iddia eden biri i¢in baska tiirliisii zaten olamaz. Bu goriise gore, diger ku-
rumlar -ornegin mahkemeler ve yasama organlari- demokratik olarak secil-
mig bir baskan olmanin yerel ve uluslararasi avantajlarina bagl olarak ge-
len bas belalaridir. Bu tiir kurumlara karst hesap verebilirlik, baskanin kul-
lanmast igin delege edilen tam yetkiye sadece bir engel olarak goriinmek-
tedir.”

* Yiicel, Biilent: “Cumhurbaskanhi Kararnamesi Hakkinda Bir Siyasal Niteleme: ‘Yasa-

masizlagtirma’ Siirecinin Son Halkas1”, Kamu Hukukgular1 Platformu, Istanbul 18-19
Ekim 2019, 1-36, s. 29.

O’Donnell, Guillermo: “Delegative Democracy”, Journal of Democracy, C. 5, S. 1,
1994, 55-69, s. 59-62.
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b. “Havaleci demokrasi, demokratik gelenege yabanci degildir. Temsili
demokrasiden daha demokratik, ancak daha az liberaldir. Havaleci demok-
rasi genellikle ¢cogunlukcudur. Temiz secimler yoluyla, belirli bir siire bo-
yunca, ulusun yiiksek ¢tkarlarimin somutlagmisi ve yorumlayicist olmak igin
birini yetkilendiren bir ¢cogunluk olusturmaktan ibarettir. Segimlerin ilk turu
net bir ¢cogunluk olusturmazsa, havaleci demokrasiler genellikle ikinci tur
segimler gibi araglar kullanir. Bu ¢cogunluk, mesru yetki devri mitini destek-
lemek icin yaratilmaktadir. Ayrica, havaleci demokrasi son derece bireyci-
dir, ancak Lockegu bir yoldan ziyade Hobbes¢udur: Se¢menlerin, kimlikleri
ve aidiyetleri ne olursa olsun, iilkenin kaderi icin sorumluluk almaya en
uygun bireyi se¢meleri beklenir. Havaleci demokrasilerdeki secimler ¢ok
duygusal ve yiiksek bahisli bir olaydwr; adaylar, ¢iplak, kurumsallasmamug
gii¢ iligkileri tarafindan dayatilanlar disinda neredeyse tiim kisitlamalardan
bagimsiz olarak yonetme sanst igin yarisirlar. Se¢imden sonra, se¢menlerin/
delegelerin, baskanin yaptiklarimin pasif ama tezahiirat yapan bir izleyicisi
olmasi beklenmektedir.”

c. “Yiiriitme giictinii olusturan asirt bireycilik, Leviathan’in organik-
¢iligi ile iyi birlesir. Ulus ve onun ‘otantik’ siyasi ifadesi, lider ve onun
‘Hareket’i canli organizmalar olarak varsayilir. Lider, dagilmis parcalarim
uyumlu bir biitiin halinde birlestirerek ulusu iyilestirmek zorundadir. Siyaset
kurumu kargasa icinde oldugundan ve var olan sesler yalnizca par¢alan-
mighgint yeniden iirettiginden, delegasyon ulusun saglhigini geri kazandira-
cak nahoy ilaglart uygulama hakkini (ve gorevini) igerir. Buna gére, yal-
nizca kafanin, yani baskanin gergekten bildigi aciktir: Baskan ve en giiven-
digi danismanlart siyasetin alfa ve omegasidir. Ayrica milletin bazi sorun-
lart ancak yiiksek teknik kriterlerle ¢oziilebilir. Bu arada, ister kongreden,
isterse siyasi partilerden, ¢ikar gruplarindan veya sokaklardaki kalabalik-
lardan gelen direnisin gérmezden gelinmesi gerektigi ‘aciktir’. Bu organikgi
soylem, teknokratlarin kuru argiimanlarina pek uymamakta ve yetki devri
efsanesi tamamlanmaktadr: Baskan, kendisini ¢ogu siyasi kurumdan ve or-
giitlii ¢ikarlardan yalitmakta ve ‘kendi’ politikalarimin bagari ve basarisiz-
liklarimin sorumlulugunu tek basina tasimaktadir.”

Tiim bu tespitlerin dogrultusunda Cumhurbagkanligi Kararnamesinin
0zellikle Anayasa Mahkemesi tarafindan sinirlar1 net tespit edilmelidir. Aksi
halde, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde var olan frensizlik ve denge-
sizlik demokrasinin rengini “havaleci” kilabilir.
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SONUC

Kuvvetler ayrilig1 diisiincesinin énemli diisliniirlerinden Locke demek-
tedir ki; “yasama, yasa yapma yetkisini bagka organlara devredemez. Bu
yetki yasamaya halk tarafindan devredilmistir. Sonug olarak devredilen yetki
devredilemez’'. Bu ilke modern anayasacilign ve ABD anayasaciligmin
onde gelen ilkesidir. Ancak bu ilke 6zellikle bagkanlik sisteminin bozulmus
hallerinde adeta erozyona ugramistir. Oyle ki, Sartori kararname yetkisi igin
islemeyen bir sistemin fonksiyonel olmayan yanitt demistir. Buna gore
yiiriitme yoluyla yonetim kararname ekseninde bir salgmdir®® (Nitekim
Brezilya’da bagkan Melo doneminde 48 saatte bir kararname ¢ikarilmigtir).
Gergekten de bir arastirmaya gore™ baskanlik sistemlerinin tigte ikisinde bu
yetkiye rastlanmaktadir. ABD’de bu yetki agik¢a anayasada yazili degildir;
ancak 2. maddeden yola ¢ikilmaktadir. Uygulamada executive order (ylir-
iitme emri) adiyla bu tiirden kararnameler ¢ikarilabilmektedir. Fakat Kongre
onceden “anlagilir ilkeleri” (intelligible principles) belirler ve bu zemin iize-
rinden kararname c¢ikarilir. ABD’deki hal bu sekilde olmakla beraber, bas-
kanlik hiikiimet modelinin baska 6rnekleri i¢in durum biraz daha degisiktir’*.

Kanun hiikmiinde kararname yetkileri, yliriitmeye kanun giiciiyle bag-
layict kurallar koyma yetkisini verir ve tiim anayasalarin yaklasik ticte iki-
sinde bulunan, modern hiikiimetlerin 6nemli bir 6zelligidir. Kararname yet-
kilerinin tasarimi, lilke 6rnekleri arasinda biiyiik farkliliklar gosterir ve bun-
larin gerekgesi ve dagilimi daha genis bigimde siyasi sisteme baglidir.

Carey ve Shugart kararname yetkisine iligkin olarak bir ¢aligmalarinda
su sonuca varmaktadirlar’™: “Kararname yetkisinin bu incelemesinden ¢i-

5 Locke, John: Second Treatise of Government, Cambridge University Press, Cambridge

1981, s. 380-381.

Sartori, Giovanni: Karsilastirmali Anayasa Miihendisligi, Cev. Ergun Ozbudun, Yetkin
Yayinlar1, Ankara 1997, s. 213.

Bunun igin bkz. Sirin, Tolga: “ ‘Islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yanit1’:
Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Anayasa Hukuku Dergisi, C. 7, S. 14, 2018, 289-356,
s. 290-291.

> Ornegin Latin Amerika’da Arjantin (md. 99, 100), Bolivya (md. 172), Brezilya (md. 62,
84), Ekvador (md. 140, 147-148, 164-166, 425), El Salvador (md. 163), Guatemala (md.
183), Honduras (md. 187, 245-248), Kolombiya (md. 150, 189, 212-215), Nikaragua
(md. 138, 150, 151, 185), Sili (md. 32, 35, 64), Paraguay (md. 238), Peru (md. 104, 118,
125), Uruguay (md. 168) ve Venezuela (md. 236, 336) anayasalarinda yiiriitme erkinin
diizenleme yetkisi (bazilarinda anayasal kararname yetkisi olarak, bazilarinda ise delege
edilen kararname yetkisi seklinde) agikca diizenlenmistir.

Bkz. Carey, John M./Shugart, Matthew S.: “Institutional Design and Executive
Decree”, i¢inde Executive Decree Auhority, Ed. John M. Carey ve Matthew Soberg
Shugart, Cambridge University Press, New York 1998, 274-299, s. 294.
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kardigimiz temel bir sonug, yiiriitme kararnamesinin geleneksel yorumunun -
gasp yorumu dedigimiz seyin- abartildigidir. Elbette, yoneticilerin karar-
name veya olaganiistii hal adir altinda gorevlerinde anayasal sinirlarin ote-
sinde hareket ettikleri iinlii vakalar vardir; ve bunu yaptiklarinda, siireg
icinde yasama organlarimi marjinallestirdiler ve hatta yasama organlarina
karst dogrudan harekete gectiler. Ayni zamanda, yoneticilerin anayasa olus-
turma ve degistirme stireci tizerinde etki uyguladiklar: durumlarda, meclis-
lerin anayasa yapimina hakim oldugu zamandan daha fazla anayasal karar-
name yetkisi saglama egiliminde olduklari ve sonug olarak, bu tiir yonetici-
lerin yasama organlarina gére politika iizerinde daha fazla takdir yetkisini
kurumsallastirdiklart da bir durumdur. Bununla birlikte, yiiriitme kararna-
mesi her zaman -veya genellikle- bir ‘tanklarin ¢agrilmast’ durumu degildir
ve bizim kararname olarak gézlemledigimiz sey, ¢ogunlukla anayasalarda
bulunan yetkilere oldugu kadar yasama organlarindan verilen yetkiye de
dayanmaktadir. Ayrica, kararnamenin gozlemlendigi sistemlerin kurumsal
ozelliklerini inceledigimizde, kararnamenin yasama ¢ikarlarinin -politika ¢i-
karlarimin veya kurumsal ¢ikarlarin- marjinallestirildigi anlamina gelmedigi
onermesiyle tutarli oriintiiler buluyoruz.”

Kanaatimizce kararname yetkisinin, bagkanlik sistemlerinde parlamen-
ter hiikiimet sistemlerinin aksine bir abarti icerdigi savi yerindedir. Gergek-
ten de, parlamenter hiikiimet sistemlerinde kararname yoluyla yonetim istis-
naidir, aciliyetin bir geregidir ve siki sartlara baghdir. Decretismo, yani par-
lamentoyu asarak kararname yoluyla yonetim ise, Latin Amerika’nin biiyiik
bolimiinde yaygmdir’®. Sonug olarak ne sekilde karsimiza ¢ikarsa ¢iksin,
baskanlara verilen yasa giiclinde islem yapma yetkileri yasama organlarini
islevsizlestiren, bertaraf eden ve dolayisiyla demokrasiyi zayiflatan hiper-
baskanlik rejimlerinin temel araglarindan biridir denilebilir’’. Dolayistyla
iilkemiz anayasal sistemindeki Cumhurbaskanligi Kararnamesinin de bu
bakimdan ele alinmasi yerinde olur.

56 Sartori, s. 212-213.
>’ Boyunsuz, s. 135.
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