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Calisma, 2017 Anayasa degisiklikleri sonrasinda Tiirkiye’de ylirlitme organinin monist bir yapiya doniismesiyle
birlikte Cumhurbagkanligi Kabinesi’nin anayasal diizeyde diizenlenmemesini “anayasal sessizlik” kavrami
cercevesinde incelemektedir. Mevcut literatiir, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ni agirhikli olarak kuvvetler
ayriligi, yiiritmenin gliglenmesi ve denge-denetim mekanizmalart baglaminda ele almaktadir. Buna karsilik
anayasa metninde agik¢a diizenlenmeyen kurumsal yapilarin sistem igindeki konumuna iligkin sistematik analizler
sinirlt kalmigtir. Cumhurbagkani bagkanliginda diizenli olarak gerceklestirilen ve “Cumhurbagkanligi Kabinesi”
olarak adlandirilan yapi da ogretide ¢ogunlukla bir diizenleme eksikligi veya anayasal belirsizlik olarak

degerlendirilmektedir.

Calismada s6z konusu yaklasimdan ayrilarak, Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin anayasal diizeyde diizenlenmemis
olmasinin bir normatif eksiklik degil, monist yiiriitme modelinin yapisal mantigiyla uyumlu bilingli bir anayasal
tasarim tercihi oldugunu ileri siirmektedir. Bu ¢ercevede kabinenin anayasal statiiye sahip ve baglayici karar alma
yetkisi bulunan bir organ olmadigi; aksine Cumhurbagkani’nin belirleyici konumu altinda danisma ve esgiidiim
islevi goren fiili bir mekanizma niteligi tasidigi savunulmaktadir. Caligma, anayasal sessizlik kavramimi Tiirk
anayasa hukukuna uyarlayarak, 2017 degisiklikleri sonrasi yiirlitme organinin kurumsal doniigiimiine iligkin

literatiire kavramsal ve agiklayici bir katki sunmaktadir.
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ABSTRACT

This study examines the absence of constitutional regulation of the Presidential Cabinet within the framework of
the concept of “constitutional silence” following the transformation of the executive organ into a monist structure
in Turkiye after the 2017 constitutional amendments. While the existing literature has predominantly addressed
the Presidential Government System in the context of separation of powers, the strengthening of the executive,
and checks and balances, systematic analyses concerning the position of institutional structures not explicitly
regulated in the constitutional text have remained limited. The structure regularly convened under the chairmanship
of the President and referred to as the “Presidential Cabinet” is also generally regarded in the doctrine as a

regulatory deficiency or a form of constitutional ambiguity.

Departing from this dominant approach, this study argues that the absence of constitutional regulation of the
Presidential Cabinet does not constitute a normative deficiency, but rather reflects a deliberate constitutional design
choice consistent with the structural logic of the monist executive model. In this context, it is argued that the
Cabinet is not a constitutionally recognized body possessing binding decision-making authority; instead, it
constitutes a de facto mechanism performing coordination and consultative functions under the determining
authority of the President. By adapting the concept of constitutional silence to Turkish constitutional law, the study
makes a conceptual and explanatory contribution to the literature on the institutional transformation of the

executive following the 2017 constitutional amendments.

Keywords: Constitutional Silence, Presidential Cabinet, Single Executive, Constitutional Convention,

Constitutional Design

EXTENDED SUMMARY

The 2017 constitutional amendments introduced a fundamental transformation in the institutional structure of the
executive branch in Tirkiye by abolishing the parliamentary system and adopting a monist executive model
centered on the President. Following these amendments, executive power and authority were constitutionally
vested exclusively in the President, while the constitutionally regulated Council of Ministers was abolished.
Despite the absence of any constitutional provision establishing a collective executive body, meetings chaired by
the President and attended by vice presidents and ministers have continued in practice under the title of the
“Presidential Cabinet.” Since this structure is not expressly regulated either in the Constitution or in statutory law,

its legal status has become a subject of doctrinal debate.

The existing literature on the Presidential Government System in Turkiye has predominantly focused on issues
such as separation of powers, executive dominance, and checks and balances. Although several studies have
addressed the institutional transformation of the executive branch after the 2017 amendments, systematic analyses
concerning the constitutional implications of institutional structures that remain unregulated in the constitutional
text have remained limited. In this context, the Presidential Cabinet is generally evaluated either as a constitutional
ambiguity or as a regulatory deficiency resulting from the abolition of the Council of Ministers. This study departs
from these dominant approaches and examines the Presidential Cabinet through the concept of constitutional

silence.

195



Kaplan Arik HACETTEPE HFD, 16(5), 2026, 194-235

The study argues that the absence of explicit constitutional regulation concerning the Presidential Cabinet should
not be interpreted as a normative deficiency. Rather, this silence reflects a deliberate constitutional design choice
compatible with the structural logic of the monist executive model adopted after the 2017 constitutional
amendments. Accordingly, the article maintains that the Presidential Cabinet does not constitute a constitutionally
recognized collective decision-making body possessing independent executive authority. Instead, it functions as a
de facto coordination and consultation mechanism operating under the determining authority of the President

within an area of constitutional silence.

In order to substantiate this argument, the study first develops a theoretical framework concerning the concept of
constitutional silence. It emphasizes that constitutions are not exhaustive normative systems regulating every
institutional relationship in detail. Constitutional silence is therefore conceptualized not merely as an absence of
regulation or a legal lacuna, but as a phenomenon that may also emerge from deliberate constitutional design
choices. In this respect, the article distinguishes constitutional silence from the concept of normative gaps
(lacunae). While normative gaps indicate unintended deficiencies within the legal order, constitutional silence may
in certain circumstances represent a conscious decision by the constituent power to leave specific institutional

arrangements outside the constitutional text.

The article further classifies constitutional silence into different categories, particularly distinguishing between
conscious constitutional silence and unintentional constitutional silence. Conscious constitutional silence arises
where the constitution-maker intentionally refrains from regulating a particular institutional matter in detail,
thereby leaving room for political flexibility and institutional adaptation. By contrast, unintentional constitutional
silence may emerge due to unforeseen political or institutional developments occurring after the adoption of the
constitution. The study also examines the institutional and political factors contributing to constitutional silence,
including decision-making costs, uncertainty, constitutional deferral, political compromise, and time constraints

during constitution-making processes.

Following the theoretical discussion, the article analyzes the institutional transformation of the executive branch
in Turkiye after the 2017 constitutional amendments. It demonstrates that the abolition of the Council of Ministers
eliminated the collective executive structure characteristic of the parliamentary system and replaced it with a
centralized executive authority concentrated exclusively in the Presidency. Ministers within the new constitutional
framework no longer possess collective constitutional authority or political responsibility comparable to those
existing under the former parliamentary system. Instead, they function as subordinate executive actors operating

under the authority of the President.

Within this framework, the Presidential Cabinet is examined as a practical coordination mechanism emerging
within the executive branch despite the absence of explicit constitutional regulation. The article critically evaluates
different doctrinal positions concerning its legal nature. Some scholars argue that the Cabinet lacks any
constitutional or legal basis and therefore cannot be regarded as a legal institution. Others maintain that the
emergence of such a structure necessitates constitutional or statutory regulation in order to ensure institutional
clarity and legal certainty. Departing from both approaches, the study argues that the absence of constitutional
regulation should itself be understood as a structural feature of the monist executive model rather than as a

constitutional deficiency.
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The article also adopts a comparative constitutional law perspective by examining cabinet structures in presidential
and presidential-like systems. The analysis demonstrates that cabinet institutions in many presidential systems are
not necessarily regulated as constitutionally recognized collective organs. The United States constitutes the
classical example of this model, where the Cabinet emerged historically as a consultative mechanism despite the
absence of explicit constitutional regulation. Similar patterns are observed in systems such as Mexico, Chile,
Indonesia, and the Philippines, where ministers may be constitutionally recognized while cabinet structures operate
primarily as coordination mechanisms rather than collective constitutional organs. These comparative examples
support the argument that the absence of constitutional regulation concerning cabinet structures may reflect

deliberate constitutional preferences within monist executive systems.

Ultimately, the study concludes that the Presidential Cabinet in Turkiye should not be interpreted as an
unconstitutional or legally deficient institution. Rather, it should be understood as a de facto coordination
mechanism emerging within an area of constitutional silence and functioning consistently with the structural logic
of the monist executive model established after the 2017 constitutional amendments. In this respect, the article
seeks to contribute to Turkish constitutional law literature by introducing the concept of constitutional silence as
an analytical framework for understanding the institutional transformation of the executive branch in the post-

2017 constitutional order.

GIRIS

2017 Anayasa degisiklikleriyle birlikte Tiirkiye’de yiirlitme organinin kurumsal yapisi
koklii bir doniisiim gecirmis; parlamenter sistem terk edilerek yiiriitme yetkisinin miinhasiran
Cumhurbagskan1 tarafindan kullanildigi monist bir yliriitme modeli benimsenmistir. Bu
doniislim yalnizca yiiriitme yetkisinin sahibi bakimindan degil, ytiriitme organinin kurumsal
orgiitlenisi ve karar alma siiregleri bakimindan da 6nemli sonuglar dogurmustur. Parlamenter
sistem doneminde anayasal olarak diizenlenmis kolektif bir karar organi niteligi tasiyan
Bakanlar Kurulu’nun kaldirilmasiyla birlikte, yiritme yetkisinin tek bir siyasal makamda
yogunlastigi yeni bir kurumsal yapir ortaya c¢ikmistir. Buna ragmen Cumhurbaskani
bagkanliginda gerceklestirilen toplantilar uygulamada “Cumhurbaskanligi Kabinesi” olarak
adlandirilmaya devam etmektedir. Ancak s6z konusu yapinin anayasa metninde veya herhangi
bir kanuni diizenlemede acik bir kurumsal statiiye sahip olmamasi, 6gretide cesitli tartismalara

yol agmustir.

Mevcut literatiirde Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi agirlikli olarak kuvvetler
ayriligi,  yirltmenin  glglenmesi ve denge-denetim mekanizmalart  g¢ergevesinde
incelenmektedir. Bunun yaninda Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin hukuki niteligini ve anayasal
konumunu dogrudan ele alan ¢alismalar da bulunmaktadir. Bununla birlikte anayasa metninde

acik bicimde diizenlenmeyen kurumsal yapilarin anayasal sistem i¢indeki konumuna iliskin
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tartismalarin, anayasal sessizlik kavrami c¢ergevesinde yeterince sistematik bicimde ele
alinmadig1 goriilmektedir. Bu durum, Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin anayasal sistem i¢indeki
yerinin ¢ogunlukla normatif eksiklik veya anayasal belirsizlik perspektifiyle
degerlendirilmesine yol agmaktadir. Bu calisma ise Cumhurbaskanligi Kabinesi’ni anayasal
sessizlik kavrami ¢ergevesinde ele almakta ve 2017 Anayasa degisiklikleri sonrasinda yiirtitme
organinin  gecirdigi  kurumsal = donlisimii  monist  yilirlitme modeli  baglaminda
degerlendirmektedir. Bu ¢ercevede Cumhurbaskanligi Kabinesi, anayasal sessizlik

tartismasinin somut goriiniimlerinden biri olarak incelenmektedir.

Calismanin temel iddiasi, Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin anayasal diizeyde
diizenlenmemis olmasimin bir normatif eksiklik degil, monist yiiritme modelinin yapisal
mantigryla uyumlu bilingli bir anayasal tasarim tercihi oldugudur. Bu kapsamda kabinenin
anayasal statliye sahip ve baglayici karar alma yetkisi bulunan kolektif bir organ niteligi
tasimadigy; aksine yiiriitme yetkisinin miinhasiran Cumhurbagkani’nda toplandig: sistem iginde
danisma ve esgiidiim islevi goren fiili bir mekanizma olarak ortaya ¢iktig ileri siiriilmektedir.
Boylece calisma, Cumhurbagkanligi Kabinesi’nin hukuki niteligine iliskin mevcut literatiirde
hakim olan “eksiklik” ve “belirsizlik” merkezli yaklasimlardan ayrilarak anayasal sessizlik

kavrami temelinde alternatif bir kavramsal ¢erceve sunmay1 amaclamaktadir.

I. ANAYASAL SESSIZLiK: TEORIK CERCEVE VE KAVRAMSAL
SINIRLAR

A. Anayasal Sessizlik Kavraminin Teorik Cercevesi

Klasik anayasal devlet anlayisi, anayasanin siyasal iktidarin kullanimint hukuki bir
cerceve igine yerlestiren temel normatif metin oldugu varsayimma dayamr.! Anayasalar
devletin temel organlarini, bu organlarin gorev ve yetkilerini ve temel hak ve 6zgiirliiklerin
genel cergevesini belirler.? Bununla birlikte anayasal diizenin toplumsal ve siyasal hayatin

biitlin ayrintilarin1 anayasa diizeyinde diizenlemesi fiilen miimkiin degildir. Bu nedenle

1 Nick W. Barber, The Principles of Constitutionalism (Oxford: Oxford University Press, 2018), 4; Martin
Loughlin, “What Is Constitutionalisation?” i¢inde The Twilight of Constitutionalism?, ed. Petra Dobner and
Martin Loughlin (Oxford: Oxford University Press, 2010), 55-58; Trevor Robert Seaward Allan, The
Sovereignty of Law: Constitution, and Common Law (Oxford: Oxford University Press, 2013), 17; Giovanni
Sartori, “Constitutionalism: A Preliminary Discussion,” American Political Science Review 56, no. 4 (1962),
854-855; Maurice J. C. Vile, Constitutionalism and the Separation of Powers, 2nd ed. (Indianapolis: Liberty
Fund, 1998), 8-9; Peter Wagner, A Sociology of Modernity: Liberty and Discipline (London: Routledge, 1994),
60 vd.

2 Omer Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim: Temel Ilkeler, Kavram ve Kurumlar (Ankara: Secgkin
Yayincilik, 2025), 64; Mustafa Erdogan, Anayasal Demokrasi (Ankara: Siyasal Kitabevi, 2015), 4.
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anayasal diizen yalnizca agik normatif hiikiimlerle degil, anayasa metninin diizenleme disinda
biraktig1 alanlarla da sekillenmektedir.® Bu baglamda anayasal metnin kapsadigi alan kadar

sessiz kaldig1 konular da anayasal diizenin sinirlarini belirlemektedir.

Kurucu iktidar, hangi konularin anayasal giivence altina alinacagini ve hangi alanlarin
siyasal siirece birakilacagini belirleme yetkisine sahiptir.* Bu nedenle anayasada yer almayan
baz1 alanlar kurucu iktidarin bilingli tercihlerinin sonucu olarak ortaya ¢ikabilmektedir.
Bununla birlikte anayasal sessizlik, yalnizca bu tercihlerden kaynaklanmaz. Zaman iginde
yapilan anayasa degisiklikleri, anayasal diizenlemenin kapsaminmi daraltarak yeni sessizlik
alanlar1 yaratabilecegi gibi, anayasanin yapildigi donemde 6ngoriilmeyen kurumsal gelismeler

ve siyasal uygulamalar da anayasal sessizlik alanlarinin ortaya ¢ikmasina yol agabilmektedir.®

Anayasa hukukunda anayasal metinlerde yer almayan veya bilingli olarak
dizenlenmeyen bu alanlar “anayasal sessizlik” (constitutional silence) kavrami ile ifade

edilmektedir.’ Anayasal sessizlik, anayasann belirli kurumlari, yetkileri veya kurumsal

3 Constance Youngwon Lee, “Constitutional Silences and Institutional Integrity,” in Judicial Independence:

Contemporary Challenges, Future Directions, ed. Rebecca Ananian-Welsh and Jonathan Crowe (Leichhardt,
NSW: Federation Press, 2016), 1; Richard Albert and David Kenny, “The Challenges of Constitutional Silence:
Doctrine, Theory and Applications,” International Journal of Constitutional Law 16, no. 3 (2018): 881-86;
Ronald Dworkin’in hukuku “biitiinlikk olarak hukuk” (law as integrity) anlayis1 ¢ercevesinde gelistirdigi
anayasal yorum yaklasimi, yorumun yalnizca anayasal metnin lafzina degil, ayn1 zamanda o metni en iyi
sekilde haklilastiran ilke ve degerlere dayanmasi gerektigini ileri siirerek anayasanin kapali ve tamamlanmis
bir normlar biitiinii olmadig fikrini desteklemektedir. Ronald Dworkin, Law’s Empire (Cambridge, MA:
Harvard University Press, 1986), 225-275.

Kurucu iktidarin anayasal tasarim {izerindeki rolii, anayasal sessizlik olgusunun anlagilmasi bakimindan 6nem
tasimaktadir. Kurucu iktidar kavrami klasik olarak Emmanuel Sieyes tarafindan kurulu iktidarlardan
ayristirilmistir. Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim, 158. Modern anayasa teorisinde ise anayasanin niteligi
farkli teorik yaklagimlar ¢ercevesinde agiklanmaktadir. Hans Kelsen, anayasamin hukuk dizenindeki
gegerliligini temel norm (Grundnorm) kuramu ile temellendirirken, Carl Schmitt anayasanin siyasal birlige
iligkin temel kararlar1 ifade ettigini ileri slirerek onun yalnizca normatif bir diizenleme degil, ayn1 zamanda
kurucu bir siyasal iradenin iiriinii oldugunu vurgulamaktadir. Hans Kelsen, “On the Basic Norm,” California
Law Review 47, no. 1 (1959): 108-109; Carl Schmitt, Constitutional Theory (Durham, NC: Duke University
Press, 2008), 75-79. Bu teorik yaklagimlar, anayasanin tiim ayrintilar1 diizenlemek zorunda olmadig1 ve bazi
alanlarin bilingli olarak anayasal diizenleme disinda birakilabilecegi diigiincesine zemin hazirlamaktadir. Bu
gercevede kurucu iktidarin yetkisi, yalnizca norm koyma yetkisini degil, ayn1 zamanda belirli konular1 anayasal
diizenleme diginda birakma yoniindeki takdir yetkisini de icermektedir. Nitekim Jon Elster, anayasa yapim
siireglerini rasyonel tercih ve kendini baglama mekanizmalar1 ¢ergevesinde analiz ederek, kurucu aktorlerin
bazi alanlar bilingli olarak diizenlememeyi tercih edebilecegini ve bdylece gelecege yonelik esneklik alanlar:
birakabilecegini ortaya koymaktadir. Jon Elster, Ulysses Unbound: Studies in Rationality, Precommitment and
Constraints (Cambridge: Cambridge University Press, 2000), 88-118.

> Martin Loughlin, “The Silences of Constitutions,” International Journal of Constitutional Law 16, no. 3
(2018): 927.

Constitutional silence kavrami, anayasa teorisi literatiiriinde anayasa metinlerinin belirli kurumsal iligkiler
veya yetkiler hakkinda agik diizenleme i¢ermemesi durumunu ifade etmek i¢in kullanilmaktadir. Bu konuda
bkz. Silvia Suteu, “Eternity Clauses in Post-Conflict and Post-Authoritarian Constitution-Making: Promise and
Limits,” Global Constitutionalism 6, no. 1 (2017): 63 vd.; Cass R. Sunstein, Designing Democracy: What
Constitutions Do (Oxford: Oxford University Press, 2001). Kavram Ozellikle Amerikan anayasa teorisi
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iliskileri agik bi¢imde diizenlememesi anlamina gelir. Ancak bu durum her zaman bir
diizenleme eksikligi olarak degerlendirilmez. Nitekim anayasa hukuku literatiiriinde anayasal
sessizligin farkli islevler listlenebilecegi kabul edilmektedir. Bir goriise gore anayasal sessizlik,
anayasa koyucunun belirli alanlar1 ayrintili diizenleme disinda birakarak siyasal sisteme
esneklik tanidig1 bir anayasal tasarim teknigidir. Buna karsilik bagka bir yaklasim, sessizlik
alanlarinin kurumsal belirsizlik yaratabilecegini ve zamanla siyasal aktorler tarafindan farkli

bigimlerde doldurulabilecegini ileri siirmektedir.’

Bu cercevede sessizlik, eger baskaca anayasal hiikiimlerle sinirlandirilmamissa,
yiiriitme organina genis bir takdir alan1 birakmaktadir.® Bu nedenle anayasal sessizlik, anayasal
sistemlerin yalnizca acik hiikiimler araciligiyla degil, ayn1 zamanda diizenlenmemis alanlarda
ortaya ¢ikan kurumsal pratikler ve yorum stirecleri yoluyla da sekillendigini gosteren dnemli

bir kavramsal gerceve sunmaktadir.’

Anayasal sessizlik olgusu 6gretide farkli bakis agilariyla ele alinmistir. Fadel, anayasal
sessizligin yalnizca metinsel bir 6zellik olmadigini, yargisal kiiltiir ve kurumsal reflekslerle
yakindan iliskili oldugunu vurgularken'?; Doyle, anayasal diizenin somut anlaminin ¢ogu
zaman anayasal gelenekler ve siyasal uygulamalar araciligiyla sekillendigini ileri

stirmektedir.!! Loughlin ise anayasal sessizligi anayasal diizenin siirekliligini saglayan bir

literatlirinde gelismis olup belirli bir yazara atfedilebilecek nitelikte degildir. Bununla birlikte anayasal
sessizlik olgusunun sistematik bigimde tartisilmasi, basta Cass R. Sunstein olmak iizere Mark Tushnet ve
Martin Loughlin gibi yazarlarin katkilariyla ¢agdas anayasa hukuku literatlirlinde kuramsal bir gergeveye
kavusturulmustur. Cass R. Sunstein, “Constitutionalism After the New Deal,” Harvard Law Review 101, no. 2
(1987): 421-422; Mark Tushnet, Taking the Constitution Away from the Courts (Princeton, NJ: Princeton
University Press, 1999), 18 vd.; Loughlin, “The Silences of Constitutions,” 924 vd.

Aileen McHarg, “Navigating Without Maps: Constitutional Silence and the Management of the Brexit Crisis,”
International Journal of Constitutional Law 16, no. 3 (2018): 953. Nitekim bazi anayasal diizenlemelerde
kurucu iktidarin belirli konularda ayrintili kurallar koymak yerine siyasal aktorlere takdir alan1 birakmayi tercih
ettigi goriilmektedir. Ornegin Hindistan Anayasas’’nin 200 ve 201. maddelerinde valinin eyalet meclisi
tarafindan kabul edilen yasa tasarilarina iliskin kararimi ne kadar siirede verecegine dair kesin bir siire
ongorillmemistir. Bu durum, anayasal makamlarin farkl siyasal ve kurumsal kosullari1 dikkate alarak hareket
edebilmesine olanak taniyan bir esneklik yaratmayr amaglamaktadir. Bununla birlikte bu tiir anayasal
sessizliklerin uygulamada genis takdir yetkisine yol agarak farkli yorumlara ve tartigmalara neden olabildigi
gorulmektedir. State of Tamil Nadu v. Governor of Tamil Nadu, 2025 INSC 481 (2025).

Tolga Sirin ve Necdet Umut Orcan, “Uluslararast S6zlesmelerden Cekilmenin Anayasal Esaslart ve Baslica
Tartigmalar,” Tlrkiye Adalet Akademisi Dergisi 13, no. 50 (2022): 265.

® Martin Loughlin, Foundations of Public Law (Oxford: Oxford University Press, 2010), 24-26.

10 Mohammad Fadel, “The Sounds of Silence: The Supreme Constitutional Court of Egypt, Constitutional Crisis,

and Constitutional Silence,” International Journal of Constitutional Law 16, no. 3 (2018): 937-952.

11 QOran Doyle, “The Silent Constitution of Territory,” International Journal of Constitutional Law 16, no. 3
(2018): 891-893.
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aciklik alani olarak degerlendirmekte ve anayasanin her soruya kesin cevap vermemesinin
siyasal siirecin devami agisindan islevsel oldugunu belirtmektedir.}? Bu yaklasim, anayasanin
yalnizca vazgecilmez olani diizenlemesi gerektigini savunan Benjamin Constant’in anayasa

anlayisiyla da uyum gostermektedir.*®

Bu cercevede anayasal sessizlik, yalnizca anayasa metninde belirli bir kurum, yetki veya
kurumsal iligkiye iligkin agik bir diizenleme bulunmamasini ifade eden teknik bir eksiklikten
ibaret degildir. Aksine, anayasal diizenin yapisal Ozellikleri, anayasa yapim siirecleri ve
kurumsal gelismelerle iliskili ¢ok boyutlu bir olgudur. Bu nedenle anayasal sessizlik
kavraminin, hukuk teorisinde kullanilan normatif bosluk (lacuna) kavramindan ayrilmasi
gerekmektedir. Normatif bosluk, hukuk diizeninin belirli bir durumu diizenlememis olmasindan
kaynaklanan bir eksikligi ifade ederken;* anayasal sessizlik baz1 durumlarda kurucu iktidarm

bilingli tercihi olarak ortaya ¢ikabilmektedir.™

Her iki durumda da anayasal veya yasal metinde agik bir diizenleme bulunmamakla
birlikte, normatif bosluk hukuk metodolojisi bakimindan 6ncelikle giderilmesi gereken bir
eksiklik olarak ele alinmaktadir. Nitekim hukuk teorisinde bosluk kavrami, metindeki
sessizlikle 6zdes goriilmemekte; boslugun ancak yorum sonucunda ortaya ¢ikan normatif bir
eksiklik oldugu kabul edilmektedir.’® Bu nedenle metinde diizenleme bulunmamas: tek basina

normatif boslugun varlig1 sonucunu dogurmamaktadir.

Buna karsilik anayasal sessizlikte esas sorun, anayasal metinde diizenlenmeyen her
hususun zorunlu olarak normatif bir dilizenlemeyle tamamlanmasini gerektirip
gerektirmedigidir. Oncelikle anayasa koyucunun bu sessizlik araciligiyla anayasal sistem
icerisinde hangi islevi gergeklestirmeyi amagladiginin tespit edilmesi gerekir. Baz1 durumlarda
anayasa koyucu, belirli kurumlari, yetkileri veya kurumsal iligkileri bilin¢li olarak anayasal
diizenleme disinda birakarak bunlarin siyasal siireg, anayasal teamiiller ve kurumsal
uygulamalar yoluyla gelismesine imkan tanimig olabilir. Bu durumda anayasal sessizligin

dogrudan normatif bosluk olarak nitelendirilmesi, anayasa koyucunun bilingli tercihiyle

12 Loughlin, “The Silences of Constitutions”, 924 vd.

13 Albert ve Kenny, “Challenges of Constitutional Silence: Doctrine, Theory and Applications”, 882.

14 H. L. A. Hart, The Concept of Law, 2nd ed. (Oxford: Oxford University Press, 1994), 124-136.

5 Loughlin, “The Silences of Constitutions”, 935.

16 Bosluk kavrami, metindeki sessizlikle 6zdes goriilmemekte; boslugun ancak yorum sonucunda ortaya ¢ikan

normatif bir eksiklik oldugu kabul edilmektedir. Michael C. Ogwezzy, “Appraisal of What Constitutes Legal
Gaps and How They Are Filled in Different Jurisdictions”, Journal of Malaysian and Comparative Law 41 no.
1 (2014): 155-157.
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diizenleme disinda biraktigi alanin giderilmesi gereken bir eksiklik olarak degerlendirilmesi

sonucunu doguracaktir.

Oysa anayasal sessizligin korunmasi mi, yoksa yorum yoluyla giderilmesi mi gerektigi
sorusu, yalnizca anayasal metinde agik bir diizenlemenin bulunup bulunmadigina bakilarak
cevaplandirilamaz. Bu degerlendirme, anayasa koyucunun iradesi, anayasal sistemin biitiinliigii
ve sessizligin anayasal yapi igerisindeki islevi birlikte dikkate alinarak yapilmalidir. Baska bir
ifadeyle normatif bosluk, mevcut anayasal kurallar ve hukuki ¢6ziim yontemleriyle
giderilemeyen bir diizenleme eksikligini ifade etmektedir.!” Buna karsilik anayasal sessizlikte
oncelikle tespit edilmesi gereken husus, anayasa koyucunun belirli bir alan1 bilingli olarak
diizenleme disinda birakip birakmadig1 ve bu tercihin anayasal sistem igerisindeki islevidir. Bu
nedenle her anayasal sessizlik, giderilmesi gereken bir normatif eksiklik olarak
degerlendirilemez. Anayasa koyucunun bilingli tercihinden kaynaklanan sessizlikler, anayasal

tasarimin korunmasi gereken bir unsuru olarak kabul edilebilir.

Bununla birlikte uygulamada iki kavram arasindaki sinir her zaman kesin degildir.
Anayasa metninde diizenleme bulunmamasinin bilingli bir anayasal tercih mi yoksa
ongoriilmemis bir eksiklikten mi kaynaklandigini her somut olayda kesin bigimde tespit etmek
mumkin olmayabilir. Bu nedenle anayasal sessizlik ile normatif bosluk analitik olarak farkli
kavramlar olmakla birlikte, somut anayasal baglamda zaman zaman kesisebilmekte ve

uygulamada belirli élgtide ic ice gecebilmektedir.®

Sonug olarak anayasal sessizlik tek tip bir olgu degildir ve farkl tiirleriyle anayasal
sistem icinde ¢esitli islevler listlenmektedir. Bu nedenle anayasal sessizligin tiirlerinin ayrica

incelenmesi gerekmektedir.

17 Sururi Aktas, “Pozitif Hukukta Bosluk Kavrami” Erzincan Binali Yildirim Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi XIV S.1-2 (2010): 10-11.

18 Nitekim dijital haklar, kisisel verilerin korunmasi, unutulma hakki veya yapay zeka temelli karar alma siiregleri

gibi alanlar, bircok anayasanin kabul edildigi donemde heniiz ortaya ¢ikmamis veya anayasal diizeyde
diizenlenmesini gerektirecek dl¢iide gelismemistir. Bu nedenle bu alanlarda anayasal diizenleme bulunmamast,
¢ogu zaman bilingli bir anayasal sessizlikten ziyade anayasanin tarihsel baglamu ile iliskilidir. Viktor Mayer-
Schonberger, Delete: The Virtue of Forgetting in the Digital Age (Princeton, NJ: Princeton University Press,
2009), 47-50.
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B. Anayasal Sessizligin Tiirleri

Anayasal sessizlik olgusu ortaya ¢ikis nedenleri ve anayasal sistem tzerindeki etkileri
bakimidan farkli goriiniimler altinda incelenmektedir. Bu baglamda genellikle bilingli

anayasal sessizlik ve istem dis1 anayasal sessizlik seklinde ikili bir ayrim yapilmaktadir.®

Bilingli anayasal sessizlik, anayasa koyucunun belirli bir alan1 anayasal diizeyde
ayrintili bigimde diizenlememeyi tercih etmesi sonucunda ortaya ¢ikar. Bu durumda anayasa
metni, s6z konusu alanin siyasal siire¢ i¢erisinde yasama organi veya diger anayasal kurumlar
tarafindan bicimlendirilmesine olanak taniyacak sekilde agik birakilmaktadir.?® Anayasa
koyucu, bazi anayasal diizenleme alanlarini anayasal metin diizeyinde kesin bigimde belirlemek
yerine siyasal siirecin gelisimine birakmayi tercih edebilir. Bu tir durumlarda anayasal
sessizlik, anayasal tasarimin bilingli bir unsuru olarak ortaya ¢ikmakta ve anayasal sistemin

degisen siyasal ve toplumsal kosullara uyum saglayabilmesine katkida bulunmaktadir.??

Buna karsilik istem dis1 anayasal sessizlik, anayasa koyucunun bilincli bir tercihi
olmaksizin ortaya ¢ikan diizenleme eksikliklerini ifade eder. Bu tiir durumlar ¢ogu zaman
anayasa yapim silirecinde bazi kurumsal diizenlemelerin  anayasal gilivenceye
kavusturulamamasi, kural yapim siirecinde aceleci davranilmasi veya katilimci ve cogulcu
yontemler yerine daha dayatmaci anayasa yapim yaklagimlarinin benimsenmesi sonucunda
ortaya ¢ikmaktadir. Bunun yaninda anayasal sessizlik, zaman icerisinde meydana gelen siyasal
ve kurumsal doniisiimlerin bir sonucu olarak da gelisebilmektedir. Anayasanin kabul edildigi

donemde mevcut olmayan kurum ve uygulamalarin sonradan ortaya ¢ikmasi, anayasal

19 Albert ve Kenny, “Challenges of Constitutional Silence: Doctrine, Theory and Applications”, 883 vd.

2 Rosalind Dixon and Tom Ginsburg, “Deciding Not to Decide: Deferral in Constitutional Design,” International
Journal of Constitutional Law 9, no. 3-4 (2011): 636.

2L Dixon ve Ginsburg, “Deciding Not to Decide: Deferral in Constitutional Design”, 636-637.

22 Jon Elster, anayasa yapim siirecinde bazi alanlarin bilingli olarak diizenleme diginda birakilmasinin sistemin

esnekligini artiran bir tercih olabilecegini vurgulamaktadir. Jon Elster, “Forces and Mechanisms in the
Constitution-Making Process,” Duke Law Journal 45 (1995): 370-372. Karsilastirmali anayasa hukukunda
bilingli anayasal sessizlige sikca verilen drneklerden biri ABD Anayasasi’dir. Anayasa, siyasal partilere iliskin
herhangi bir diizenleme igermemektedir. Bununla birlikte siyasal partiler kisa siire i¢erisinde Amerikan siyasal
sisteminin temel aktorlerinden biri haline gelmistir. Kurucu kadronun 6zellikle partilesmenin yaratabilecegi
boliinmeler konusunda duydugu kaygi nedeniyle bu konuda acik bir diizenleme yapmaktan kacindigi ve
meselenin siyasal pratigin gelisimine birakildig: siklikla vurgulanmaktadir. Benzer sekilde anayasa metninde
baskanlik kabinesinin statiisiine veya ylriitme igindeki karar alma mekanizmalarina iliskin ayrintili
diizenlemelerin bulunmamasi da bilingli anayasal sessizlik Ornekleri arasinda gosterilmektedir. James
Madison, “Federalist No. 10,” i¢cinde The Federalist Papers, ed. Clinton Rossiter (New York: Signet Classics,
2003), 77; Bruce Ackerman, We the People: Foundations (Cambridge, MA: Harvard University Press, 1991),
200-210; Peter L. Strauss, “The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the Fourth
Branch,” Columbia Law Review 84 (1984): 579-582.
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diizenleme alaninda yeni sessizlik alanlarinin olugsmasina yol agabilmektedir. Bu baglamda
yapisal anayasal sessizlik, sonradan gelisen kurumsal dontisiimlerle belirginlesen bir istem dis1

anayasal sessizlik tiirii olarak degerlendirilebilir.?®

Bununla birlikte anayasal sessizlik kavraminin, anayasa metinlerinde sikca karsilasilan
baz1 diizenleme teknikleriyle karistirllmamasi gerekmektedir. Nitekim anayasalarda yer alan
kanunla dizenlenir veya kanunla belirlenir seklindeki hiikiimler, belirli bir alanin anayasa
tarafindan diizenlenmemesinin bir eksiklikten degil, yetki dagilimina iliskin bilingli bir
tercihten kaynaklandigini agik bigimde gostermektedir.?* Anayasa koyucu bu tiir durumlarda
ilgili konunun diizenlenmesi yetkisini agik¢a yasama organina birakmakta ve boylece anayasal
diizeyde diizenleme yapilmamasinin kurumsal sorumlulugunu da belirlemektedir. Dolayisiyla
bu tir htikumler anayasal sessizlik olarak degil, yetkinin anayasal diizeyde yasama organina
devredilmesi seklinde degerlendirilmelidir. Ancak anayasal sessizlik durumunda, belirli bir
konunun anayasal diizeyde diizenlenmemis olmasinin hangi anayasal organ tarafindan ve hangi
araglarla doldurulacagi onceden belirlenmemistir. Bu durum, anayasal sessizligi giigler ayrilig

ve anayasal yorum bakimindan &nemli sonuglar doguran bir olgu haline getirmektedir.?®

Sonu¢ olarak anayasal sessizlik, anayasal sistem icinde farkli bi¢imlerde ortaya
cikabilen ve kurumsal dengeler iizerinde etkiler doguran ¢ok boyutlu bir olgudur. Bu nedenle

anayasal sessizligin ortaya ¢ikis nedenlerinin ayrica incelenmesi gerekmektedir.
C. Anayasal Sessizligin Ortaya Cikis Nedenleri

Anayasal sessizligin ortaya ¢ikisi, anayasa yapim sureclerinin kurumsal ve siyasal
kosullartyla yakindan iligkilidir. Anayasal metinler, tiim kurumsal iliskileri ayrintili bi¢gimde
diizenleyen kapali sistemler olmaktan ziyade, belirli alanlar1 bilingli olarak agik birakan ve

yorum yoluyla gelismeye olanak taniyan cerceveler olarak islev gormektedir.?® Bu baglamda

23 Adrian Vermeule, The Constitution of Risk (Cambridge: Cambridge University Press, 2014), 105-106.

2 Selim Kaneti, “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’ndaki Bosluklarin Anayasa Mahkemesi Tarafindan

Doldurulmasi,” Anayasa Yargist 8 (1991): 77-85.

%5 Karsilastirmali anayasa hukukunda gelistirilen politik sorun doktrini de, kuvvetler ayrilig1 ilkesi geregince

anayasal sistemde bazi meselelerin ¢6ziimiiniin siyasal organlara ait oldugu ve bu nedenle mahkemelerin bu
konularda davanin esasina girmekten kaginmas: gerektigi anlayisina dayanmaktadir. Bu yoniiyle doktrin,
anayasada agikca diizenlenmeyen bazi meselelerin hangi anayasal organ tarafindan ¢dziimlenecegi sorusunun
kuvvetler ayrilig1 baglaminda degerlendirilmesi gerektigini gostermektedir. Bkz. Fatih Oztiirk, Anayasal Yarg:

Denetimi Gerekli mi? Karsilagtirmali Anayasa Yargisinda Politik Sorun ve Yargisal Aktivizm Doktrini,
(Istanbul: Filiz Kitabevi, 2021) 53 vd.

% Suteu, “Eternity Clauses in Post-Conflict and Post-Authoritarian Constitution-Making”, 98.
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anayasal sessizlik, yalnmizca istem dis1 eksikliklerin degil, ayn1 zamanda anayasal tasarim

tercihlerinin de bir sonucu olarak ortaya ¢ikabilmektedir.?’

Ogretide anayasal sessizligin ortaya c¢ikisinda Gzellikle anayasa yapim siireglerine 6zgii
bazi etmenlerin belirleyici oldugu kabul edilmektedir. Anayasal sessizligin ortaya ¢ikmasindaki
etmenlerin  basinda, anayasa yapim siireglerine 0zgl karar maliyetleri gelmektedir. Bu
maliyetler, anayasal dizenlemelerin miizakere edilmesi ve kabulii siirecinde ortaya g¢ikan
siyasal ve kurumsal zorluklar1 ifade eder. Siirece katilan aktorlerin karsilikli tercihleri ve
beklentileri hakkinda sinirli bilgiye sahip olmasi, miizakerelerde belirsizlik ve giivensizlik
yaratabilmektedir. 2 Bu tiir kosullar altinda bazi kurumsal diizenlemelerin anayasa metninde
acik bigimde diizenlenmemesi, miizakere siirecinin siirdiiriilebilmesini saglayan pragmatik bir

¢oziim olarak ortaya ¢ikabilmektedir.?®

Anayasal sessizligin ortaya ¢ikmasinda etkili olan bir diger unsur hata maliyetleridir.
Anayasa yapicilar, kurumsal diizenlemelerin uzun vadeli sonuglarin1 her zaman
ongoremediklerinden, degisen toplumsal ve siyasal kosullar karsisinda kati diizenlemelerden
kacginabilmektedir.>® Bu nedenle bazi alanlarin kesin hikimlerle diizenlenmesi yerine
gelecekteki siyasal karar vericilere birakilmasi tercih edilebilmektedir.®* Anayasa kuraminda
bu yaklasim kimi zaman “anayasal erteleme” (constitutional deferral) kavrami ile
aciklanmaktadir.>? Bununla birlikte anayasal erteleme, diizenleme yetkisinin agik¢a yasama
organma birakildigr durumlart ifade ettiginden, anayasal sessizlikten kavramsal olarak

ayrilmaktadir.

27 Loughlin, “The Silences of Constitutions”, 925-927; Fadel, “The Sounds of Silence”, 938; Michael Foley, The
Silence of Constitutions: Gaps, “Abeyances” and Political Temperament in the Maintenance of Government
(London: Routledge, 2012), 8-9.

2 James M. Buchanan and Gordon Tullock, The Calculus of Consent (Ann Arbor: University of Michigan Press,
1962), 62-68.

2 Dixon ve Ginsburg, “Deciding Not to Decide: Deferral in Constitutional Design”, 642-643; Vicki C. Jackson,
“The (Myth of Un) Amendability of the US Constitution and the Democratic Component of Constitutionalism,”
International Journal of Constitutional Law 13, no. 3 (2015): 603-605.

30 Sunstein, Designing Democracy: What Constitutions Do, 6-10; Elster, “Forces and Mechanisms in the
Constitution-Making Process”, 370-372.

31 Nick Barber, “Against a Written Constitution,” Public Law 2, no. 1 (2008): 15-17; Dixon ve Ginsburg,
“Deciding Not to Decide: Deferral in Constitutional Design”, 636-637.

32 Bu yaklagima gore anayasal erteleme, hem karar maliyetlerini hem de hata maliyetlerini azaltarak anayasa

yapim siirecinde uzlasmay1 kolaylastiran kurumsal bir tasarim stratejisi olarak islev gérmektedir. Dixon ve
Ginsburg, “Deciding Not to Decide: Deferral in Constitutional Design”, 637.
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Anayasal sessizligin ortaya c¢ikmasinda etkili olan bir diger unsur, siyasal
uzlagsmazliklarin yonetilmesidir. Anayasalar yalnizca kurumsal diizenlemeleri degil, ayni
zamanda toplumsal kimlikleri ve tarihsel deneyimleri de yansittigindan, bazi konular yiiksek
sembolik deger tasiyabilmekte ve iizerinde uzlasma saglanmasi giiglesebilmektedir. Bu tiir
durumlarda ilgili konunun anayasa metninde kesin bicimde dizenlenmesi taraflardan biri
acisindan kayip olarak algilanabileceginden, anayasal sessizlik siyasal gerilimleri askiya alan
ve uzlasmin siirdiiriilebilmesini saglayan islevsel bir ara¢ olarak ortaya cikabilmektedir.3®
Nitekim bazi durumlarda belirli konularin anayasa disinda birakilmasi, demokratik istikrarin

saglanmasi acisindan da gerekli goriilebilmektedir.>*

Anayasa yapim siireclerinin kurumsal yapisi da anayasal sessizligin ortaya ¢ikmasinda
etkili olabilmektedir. Kurucu meclislerin ¢alisma usulleri, karar alma kurallar1 ve miizakere
mekanizmalar1 uzlasma olasiligini dogrudan etkilemektedir. Ozellikle genis katilmli ve
nitelikli ¢ogunluk gerektiren siireclerde belirli konular {izerinde uzlagsma/oydagma
saglanamamasi, bu alanlarin anayasa diizeyinde diizenlenmeyerek anayasa altt normlara

birakilmasina yol agabilmektedir.®®

Zaman baskis1 da anayasal sessizligin ortaya ¢ikmasinda 6nemli bir rol oynamaktadir.
Anayasa yapim siire¢lerinin ¢ogu, devrimler, rejim degisiklikleri veya siyasal bunalimlar gibi
olaganiistii kosullar altinda ger¢eklestiginden, anayasanin kisa slirede hazirlanmasina yonelik
giiclii bir siyasal baski ortaya cikabilmektedir. Bu kosullar altinda tiim tartismali konularin
ayrintili bigimde diizenlenmesi olanakli olmayabilir ve bazi konularin anayasa metni disinda

birakilmast, siirecin tamamlanabilmesi agisindan pragmatik bir ¢6zim olabilmektedir.3

Bu cercevede anayasal sessizlik, ne yalnizca bir normatif eksiklik ne de her durumda
bilingli bir anayasal tasarim tercihi olarak degerlendirilebilir. Aksine, karar maliyetleri,

belirsizlikler ve siyasal uzlagsma siiregleri gibi etkenlerin etkisiyle farkli kosullar altinda ortaya

Elster, “Forces and Mechanisms in the Constitution-Making Process” 369 vd.
34 Loughlin, “The Silences of Constitutions”, 926.
35 Suteu, “Eternity Clauses in Post-Conflict and Post-Authoritarian Constitution-Making”, 98-99.

Timor’da ise Birlesmis Milletler tarafindan belirlenen takvim dogrultusunda anayasa taslag: yaklasik doksan
giinliik bir siire i¢cinde hazirlanmistir. Louis Aucoin and Michele Brandt, “East Timor’s Constitutional Passage
to Independence,” i¢inde Framing the State in Times of Transition: Case Studies in Constitution Making, ed.
Laurel E. Miller (Washington, DC: United States Institute of Peace Press, 2010), 245, 254. Benzer sekilde
Irak’ta gecis siirecinde anayasanin belirli bir tarihe kadar tamamlanmasi yoniindeki dis baskilar, anayasa
miizakerelerinin oldukga sinirli bir zaman dilimi igerisinde yliriitilmesine yol acmistir. Jonathan Morrow,
“Deconstituting Mesopotamia: Cutting a Deal on the Regionalization of Iraq,” iginde Framing the State in
Times of Transition: Case Studies in Constitution Making, ed. Laurel E. Miller (Washington, DC: United States
Institute of Peace Press, 2010), 571-575.
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¢ikan ¢ok boyutlu bir olgudur. Bununla birlikte anayasal sessizlik yalnizca ortaya c¢ikis
nedenleri bakimindan degil, anayasal sistem iginde {istlendigi islevler bakimindan da

incelenmelidir.
D. Anayasal Sessizligin Anayasal Sistem I¢indeki Islevleri

Anayasal sessizlik, yalnizca diizenlenmemis kurumsal alanlar1 ifade eden edilgen bir
durum degildir. Bu tur alanlar, siyasal pratikler, alt diizey normatif diizenlemeler ve anayasal
yorum siiregleri araciligiyla zaman i¢inde kurumsal igerik kazanabilmektedir. Bu yoniyle
anayasal sessizlik, anayasal diizenin gelisiminde rol oynayan islevsel bir alan olarak
degerlendirilmelidir.®” Nitekim bu alanlar, kurucu iktidarm bazi kurumsal iliskileri bilingli
olarak anayasal diizenleme disinda birakmasinin bir sonucu olabilecegi, zaman iginde kurulu
iktidarin anayasa degisiklikleri ve siyasal uygulamalar1 araciligiyla da bigimlenebilmektedir.
Bu durum, anayasal sistemin yalnizca baslangigtaki kurucu tasarimla degil, ayn1 zamanda
siyasal pratikler ve kurumsal gelismeler yoluyla zaman i¢inde gelisen bir yapiya sahip oldugunu

gostermektedir.3®

Anayasal sessizlik, anayasal sistem iginde birden fazla islev iistlenmektedir. Bunlar
arasinda Ozellikle anayasal esnekligin saglanmasi, siyasal uzlasinin saglanmasi ve kurumsal
yetki iligkilerinin zaman igerisinde sekillenmesi 6ne ¢ikmaktadir. Oncelikle anayasal sessizlik,
anayasal sistemin esnekligini artirmaktadir.® Anayasalar uzun siire yiiriirliikte kalmasi
ongoriilen metinler oldugundan, tiim olas1 gelismeleri ayrintili bigimde diizenlemek olanakl
degildir. Bu nedenle bazi alanlarin bilingli olarak agik birakilmasi, anayasal diizenin degisen

toplumsal ve siyasal kosullara uyum saglamasina olanak tanimaktadir.*°

Anayasal sessizlik ayn1 zamanda siyasal uzlasinin saglanmasina hizmet edebilmektedir.
Anayasa yapim siireglerinde baz1 konular lizerinde tam uzlagma saglanamamasi1 durumunda,

ilgili alanlarin anayasa metni disinda birakilmasi anayasal diizenin kurulabilmesini miimkiin

37 David Strauss, The Living Constitution (Oxford: Oxford University Press, 2010), 33-38.

3 Anayasa metninin belirli konularda agik hiikiimler icermemesi, anayasal organlar ve oOzellikle anayasa

yargisinin yorum faaliyetinde daha genis bir hareket alanina sahip olmasim saglamaktadir. Bu durum, bazi
anayasal sistemlerde anayasa mahkemelerinin anayasal diizenin gelisiminde daha etkin bir rol iistlenmesine
zemin hazirlamaktadir. Zachary Elkins, Tom Ginsburg, and James Melton, The Endurance of National
Constitutions (Cambridge: Cambridge University Press, 2009), 93-95.

39 McHarg, “Navigating Without Maps: Constitutional Silence and The Management of the Brexit Crisis”, 953.

40 Suteu, “Eternity Clauses in Post-Conflict and Post-Authoritarian Constitution-Making”, 98.
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kilan pragmatik bir ¢oziim olarak ortaya ¢ikabilmektedir.** Bunun yaninda anayasal sessizlik,
anayasal organlarin yorum ve uygulama alanini genisletebilmektedir. Ozellikle anayasa yargis,
anayasal sessizlik alanlarinit yorum yoluyla doldurarak anayasal diizenin gelisiminde etkin bir
rol istlenebilmektedir. Bununla birlikte bu siire¢ yalnizca yargisal yorumla sinirl degildir; bazi
durumlarda yiiriitme organi da anayasanin agik¢a diizenlemedigi alanlar1 kurumsal uygulamalar
araciligiyla bicimlendirebilmektedir. 2 Bu nedenle anayasal sessizlik, yalnizca bir diizenleme
eksikligi olarak degil, belirli kosullarda yiirlitme organinin anayasal sistem iginde yeni bir
normatif alan olusturmasina olanak saglayan bir kurumsal mekanizma olarak da

degerlendirilmektedir.*®

Bu cercevede anayasal sessizlik, yiirlitme organinin kurumsal yapilanmasi bakimindan
da 6nemli sonucglar dogurmaktadir. Anayasa metninde agik bi¢imde diizenlenmeyen alanlar,
yiirlitme organinin kendi i¢ isleyisini yeniden yapilandirmasina ve yeni esgiidim
mekanizmalar1 gelistirmesine olanak tanryabilmektedir.** Bu yoniyle anayasal sessizlik,
anayasal sistem icinde yiritme organinin  kurumsal kapasitesinin ve esgidim

mekanizmalariin gelismesinde dolayli bir rol oynayabilmektedir.

Nitekim anayasal sessizlik, yalnizca belirli bir anayasal diizenlemenin bulunmamasini
ifade eden teknik bir durum degildir. Aksine, anayasal organlar arasindaki yetki iliskilerinin
nasil kurulacagina ve anayasal sistem igerisinde yeni kurumsal yapilarin nasil
degerlendirilecegine dogrudan etki edebilen bir olgudur. Bu nedenle anayasal sessizligin
sonuglari, ortaya g¢ikabilecek anayasal uyusmazliklardan ziyade, s6z konusu sessizligin
anayasal sistem icerisinde nasil yorumlanacagi bakimmdan 6nem tasimaktadir. Nitekim Tiirk
anayasa hukuku bakimindan bu durumun en dikkat ¢ekici drneklerinden biri, 2017 Anayasa
Degisiklikleri sonrasinda yiirlitme pratigi i¢inde ortaya ¢ikan Cumhurbaskanligi Kabinesi’dir.
Bu nedenle anayasal sessizligin somut etkilerinin ortaya konulabilmesi i¢in, Cumhurbaskanlig:

Kabinesi’nin Anayasa’da agik¢a diizenlenmemis olmasinin anayasal bir eksiklikten mi, yoksa

41 Elster, “Forces and Mechanisms in the Constitution-Making Process”, 369-371.

42 Tarihsel ornekler, anayasal sessizlik alanlarinin siyasal aktorler tarafindan nasil yorumlanabildigini agik

bi¢cimde gdstermektedir. Nitekim 1860°I1 yillarda Prusya’da Kraliyet ile Parlamento arasinda nihai biitgenin
olusturulmasina iligkin yetki konusunda ortaya ¢ikan anlagsmazlik, anayasanin sessiz kaldigi bir alanda
yiirtitmenin nasil bir rol iistlenebilecegini ortaya koymustur. Bu siiregte Otto von Bismarck, s6z konusu durumu
yiirlitmenin siyasal sorumlulugu kapsaminda degerlendirerek anayasal sessizlik alanini yiiriitme lehine
yorumlamugtir. Christopher Clark, Iron Kingdom: The Rise and Downfall of Prussia, 1600-1947 (London:
Penguin, 2006), 536-545.

43 Tushnet, Taking the Constitution Away from the Courts, 18 vd.
4 Loughlin, Foundations of Public, 27-31.
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anayasal tasarimin bilingli bir tercihini yansitan bir sessizlikten mi kaynaklandiginin

incelenmesi gerekmektedir.

II. TURK ANAYASA HUKUKUNDA ANAYASAL SESSIZLIiK:
CUMHURBASKANLIGI KABINESI ORNEGI

A. 2017 Anayasa Degisiklikleri Sonrasinda Yiiriitme Organinin Yapisi

2017 Anayasa Degisiklikleriyle birlikte Tiirkiye’de yiirlitme organinin kurumsal
yapisinda onemli bir doniisiim yaganmis ve parlamenter sistemden Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemine gegilmistir.*> Bu degisiklikler sonucunda yiiriitme yetkisi Cumhurbaskani’nda
toplanmis, bdylece yiiriitme organi tek basli/tekci/monist bir nitelik kazanmustir.*® Bu durum,

yiuritme organinin olusumunda ve isleyisinde koklii degisikliklere yol agmustir.

1982 Anayasasi’nin degisiklik 6ncesi metninde yiiriitme organi, Cumhurbagkani ve
Bakanlar Kurulu’ndan olusan ikili/ikici bir yapi olarak diizenlenmisti. Bakanlar Kurulu,
anayasal bir organ olarak ayrintili bigimde tanimlanmig ve parlamenter sistemin temel unsuru
olarak kabul edilmisti. Bu donemde Bakanlar Kurulu, Anayasa’da gorev, yetki ve
sorumluluklart agik¢a diizenlenen kolektif bir karar organi niteligi tasimaktaydi. Kurulusu,
gorev ve yetkileri ile siyasi ve hukuki sorumluluk rejimi ayrintili olarak belirlenmis olup,

yiiriitme yetkisinin kullanimi1 bu kolektif karar alma mekanizmasina dayandirilmists.*’

2017 Anayasa Degisiklikleri sonrasinda yiiriitme yetkisi ve gorevinin Cumhurbagkani
tarafindan kullanilacagi ve yerine getirilecegi Anayasa’da agik¢a hiikkme baglanmistir. Bu
degisikliklerle birlikte yiiriitme yetkisi tek elde toplanmig ve Cumhurbaskani, icrai yetkiye

sahip tek ve nihai aktor olarak konumlandirilmistir.*® Bu gergevede Bakanlar Kurulu anayasal

4 Hayri Keser ve Mehmet Altunkaya, “Cumhurbagkanhg Hiikiimet Sistemi ve Yasama Yiiriitme Dengesi:

Tiirkiye Ornegi,” Selguk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi 58 (2025): 243; 2017 anayasa
degisiklikleri oncesi hitkiimet sistemi tartismalari ve anayasal dontistim siireci hakkinda bkz. Ergun Ozbudun,
Tiirkiye’de Demokratiklesme Siireci, Anayasa Yapimi ve Anayasa Yargisi (Istanbul: Bilgi Yayinlari, 2014).

4% Kemal Gozler, Turk Anayasa Hukuku Dersleri, 28. bs. (Bursa: Ekin, 2023), 308; Serdar Narin,
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi (Ankara: Seckin Yayincilik, 2018), 343.

47 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2015), 312-18; Erdogan Tezig, Anayasa
Hukuku, 27. bs. (Istanbul: Beta, 2024), 407; Kemal Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, 28. bs. (Bursa:
Ekin, 2023), 345.

48 Mehmet Boztepe, “2017 Yili Anayasa Degisikligi Sonrasi Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki

Rejimi,” Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 5, no. 1 (2018): 9.
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bir yap1 olarak varligin1 yitirmistir. Boylece 2017 Anayasa degisiklikleriyle parlamenter

sistemde var olan kolektif yiiriitme yapisina son verilmistir.*®

Yiriitmenin tek sahibi haline gelen Cumhurbagkani, genis idari ve siyasal yetkilerle
donatilmis; bakanlar1 atama ve gérevden alma, st diizey kamu yoneticilerini belirleme ve
idarenin genel isleyisini diizenleme yetkilerini elinde toplamustir.>® Ayrica Cumhurbaskanlig
kararnameleri araciligiyla yiiriitme Orgltlenmesinin yapisina iliskin diizenlemeler yapma
yetkisine de sahip olmustur. Bu yetkiler, yiirlitme organinin Cumhurbaskani1 merkezli, tekgi bir

yapiya doniistiigiinii agik¢a ortaya koymaktadir.>

Bakanlarin Cumhurbagkani tarafindan atanmasina karsin anayasal anlamda kolektif bir
“kabine” yapis1 olusturmamalari,®® yiiriitme organinin kurumsal niteligi bakimindan belirleyici
bir 6zelliktir. Bu ¢ercevede bakanlar, yiiriitme yetkisini bagimsiz bir siyasal organ olarak degil,
Cumhurbaskani’nin belirleyici konumu altinda yerine getirmektedir.>® Bu durum, parlamenter
sistemde Bakanlar Kurulu ¢ergevesinde ortaya ¢ikan kolektif karar alma mekanizmasinin yerini
daha merkezi bir yiiriitme yapisina biraktigint gostermektedir. Bununla birlikte, yurutme
organiin islevsel olarak faaliyet gosterebilmesi belirli bir kurumsal yapilanmayi zorunlu
kilmaktadir.>* Nitekim yasalarin uygulanmasi ve yiiriitiilmesi, tamamen bireysel islemlerle
degil, belirli bir esgiidiim ve kurumsal yap1 araciligiyla olanaklidir. Bu baglamda, yiiriitme tek
bash olsa dahi Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisini fiilen g¢esitli kurumsal mekanizmalar

iizerinden kullandigi; bu ¢ergevede kabine veya benzeri islevler listlenen yapilarin ortaya ¢iktigi

49 Gozler, Tirk Anayasa Hukuku Dersleri, 308 vd.
0 Yavuz Atar, Turk Anayasa Hukuku (Ankara: Segkin Yaymecilik, 2019), 304.

1 Tahsin Giiler, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ve Kamu Yo6netimine Etkileri,” Balikesir Universitesi

Sosyal Bilimler Enstitlist Dergisi 21, no. 39 (2018): 316.

52 Burhan Kuzu, Her Yénii ile Baskanlik Sistemi, 6. bs. (Istanbul: Babali Kiiltiir Yaymciligi, 2016), 21-22.

5 Bakanlarin yiiriitme igindeki konumunun bagimsiz bir siyasal organ niteligi tasimaktan ziyade

Cumbhurbagskanina yardimci olma ve ona baglilik temelinde sekillendigi; bu ¢ergevede yiiriitme politikalarinin
belirlenmesinden ¢ok uygulanmasina yonelik bir iglev iistlendikleri ve ilgili bakanlik teskilatinin st diizey
yoneticileri olarak konumlandiklar1 yoniinde bkz. Sule Ozsoy Boyunsuz ve Berk Esen, “Tiirkiye I¢in Yeni Bir
Hiikiimet Sistemi: Hiikiimet Sistemi Kaynakli Sorunlar ve Céziim Onerileri” (Istanbul: IstanPol-Istanbul
Politik Arastirmalar Enstitiisii, 2020), 13; M. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi,” Ankara
Barosu Dergisi 75, no. 3 (2017): 26.

% Bagkanlik sistemlerinde yiiriitmenin tek basl olmasindan kasit, devlet baskanimnin birlikte ¢aligtig1 bir hiikiimet

olmadig1 anlamina gelmeyecegine iligkin bkz. Saadet Yiiksel, “Hiikiimet Sistemi Degisikligi Tartigmalarina
Dair Anayasal Degerlendirme: Bagkanlik Sistemindeki ve Parlamenter Sistemdeki Kurumsal Degiskenler,”
Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast 73, no. 2 (2015): 142.
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ifade edilmektedir.>® Bu dogrultuda, Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminde Cumhurbaskani
bakanlar ve Cumhurbagkani yardimcisi ile bir araya gelerek belirli araliklarla toplantilar
yapmakta, kararlar almakta ve bu toplantilar da “Cumhurbagkanligi Kabine Toplantisi” olarak
adlandiriimaktadir.®® Anilan kabine ve kabine toplantilari, anayasal metinde acik bigimde
diizenlenmemis olmakla birlikte, yiirlitme orgami i¢inde fiili bir esgiidim ve danigma

mekanizmasi olarak islev gormektedir.

Bu durum, anayasal metinde acik bir diizenleme bulunmamasina ragmen yiiriitme
pratigi icinde ortaya ¢ikan bu tiir yapilarin anayasal sistem i¢indeki konumunun belirlenmesini

gerekli kilmaktadir.
B. Cumhurbaskanhg: Kabinesi’nin Ortaya Cikis1 ve Hukuki Niteligi

2017 Anayasa Degisiklikleri sonrasinda kabul edilen Cumhurbagkanligi hiikiimet
sisteminde anayasal metinde “kabine”ye iligkin agik bir diizenleme bulunmamaktadir. Bununla
birlikte Cumhurbaskan1 yardimcilari ile bakanlarin Cumhurbaskan1 baskanliginda belirli
araliklarla bir araya gelerek Cumhurbagkanligi Kabinesi olarak adlandirilan toplantilar
gergeklestirdigi goriilmektedir. Bu sureg, 16 Nisan 2017 tarihinde halkoyuna sunulan Anayasa
degisikliklerinin kabuliiyle baslamis; 24 Haziran 2018 tarihinde yapilan Cumhurbaskan1 ve 27.
Donem Milletvekili Genel Secimleri ile fiilen yiiriirliige girmistir.°” Segimlerin ardindan
Cumhurbagkani, 9 Temmuz 2018 tarihinde Cumhurbaskan1 Yardimcisini ve bakanlari atamas;
13 Temmuz 2018 tarihinde ise Cumhurbaskanligi Kabinesi ilk kez toplanmustir.’® Bu ilk
toplanti, parlamenter sistemden Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gecisin pratikte
tamamlandigim gdsteren 6nemli bir asama niteligi tasimaktadir. Ik toplantinin ardindan
kabine, diizenli araliklarla toplanmaya devam etmistir. Bu durum, Anayasa’da diizenlenmemis
bir kurumsal yapmin siyasal pratikte ortaya ¢ikmasi nedeniyle, anayasal sessizlik kavrami

acisindan 6nemli bir 6rnek olusturmaktadir.

% Siiheyl Batum, Didem Y1lmaz ve U. Serkan Kdybasi, Anayasa Hukuku: Temel Kavramlar ve Genel Esaslar
(istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2021), 489.

%  Cumhurbaskan1 baskanhiginda gerceklestirilen toplantilar Cumhurbaskanligy kabinesi toplantilari olarak

adlandirilmaktadir. ‘Kabine’ Erisim tarihi 25.01.2026, https://tcch.gov.tr/kabine/.

5 Yiiksek Secim Kurulu, 16 Nisan 2017 Halkoylamas1 Sonuglari; Yiiksek Se¢im Kurulu, 24 Haziran 2018
Cumhurbagkan1  ve  Milletvekili ~ Genel Secimi Sonuglari,  Erisim  tarihi  25.01.2026,
https://www.ysk.gov.tr/tr/24-haziran-2018-secimleri/77536.

% Jlk kabine toplantis1 igin bkz. Erisim tarihi 25.01.2026, https://www.aa.com.tr/tr/gunun-
basliklari/cumhurbaskanligi-kabinesi-ilk-kez-toplandi/1203131.
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Cumhurbagkaninin ve bakanlarin bir araya gelerek yiirlitmeye iliskin konular
degerlendirmeleri ve goriis aligverisinde bulunmalari, yiiriitme faaliyetlerinin esgiidiimiiniin
saglanmasi bakimindan 6nemli bir islev gormektedir. Bununla birlikte, bu tiir toplantilarin

bir konudur. Bu tartisma, 6gretide farkli yaklasimlarin ortaya ¢ikmasina yol agmaistir.

Bu yaklagimlardan biri, anayasal veya yasal herhangi bir dayanagi bulunmayan bu tiir
yapilarin hukuken bir kurum ya da organ olarak kabul edilemeyecegini ileri sirmektedir. Bu
yaklagim, anayasal sistem i¢inde hukuki sonu¢ dogurabilecek kurumsal yapilarin mutlaka
normatif bir temele dayanmasi gerektigi varsayimina dayanmaktadir. Bu ¢ergevede
Cumbhurbagkanlig1 Kabinesi’nin hukuki anlamda bir organ olarak nitelendirilemeyecegi ifade
edilmektedir. Nitekim Gozler, Anayasa’da agikca diizenlenmeyen bu tiir yapilarin hukuken
“yok hiikmiinde” oldugunu belirtmekte® ve bakanlarin bir araya gelerek gergeklestirdigi
toplantilarin hukuki anlamda bir kurul toplantisi sayilamayacagini vurgulamaktadir. Gozler’e

gore bu toplantilar, bir “arkadas toplantisi”ndan ibarettir.®°

S6z konusu yapinin anayasal veya yasal bir statiiye kavusturulmasi gerektigini savunan
bir diger yaklagim, yiiriitme organi iginde fiilen ortaya ¢ikan bu tiir yapilarin hukuki belirlilik
ve kurumsal istikrar bakimindan acik bir normatif temele dayanmasi gerekmektedir. Bu
cercevede Eren, Cumhurbaskanligi sistemi iginde ortaya ¢ikan bazi kurumsal yapilarin anayasal
diizeyde uyarlanmasi gerektigini acikca ifade etmektedir. Bu yaklasim, Cumhurbaskanlig
Kabinesi’nin de anayasal veya yasal bir statiiye kavusturulmasini gerektiren bir bakis ackisi

ortaya koymaktadir.!

Bunun yaninda 6gretide yer alan bir baska yaklasim ise, 2017 Anayasa Degisiklikleriyle
“Bakanlar Kurulu” kavraminin anayasal sistemden cikarilmasi sonrasinda ortaya c¢ikan
kavramsal bosluga dikkat cekmekte ve uygulamada kabine olarak adlandirilan toplantilarin
teknik olarak isabetli bir nitelendirme olmadigim ileri siirmektedir. Nitekim Karatepe ve

Altunok, s6z konusu toplantilarin kabine olarak adlandirilmasmin teknik agidan yerinde

% Kemal Gézler, ‘Cumhurbaskanligi Kabinesi: Var mu Boyle Bir Sey?’ (16 Mayis 2021), Erisim tarihi
25.01.2026, https://www.anayasa.gen.tr/cb-kabinesi.htm.

60 Gozler, ‘Var mi Boyle Bir Sey?; Bu tartigmalar hakkinda ayrica bkz. Murat Has, Baskanlik Sisteminde Kabine
ve Tiirkiye 'de Cumhurbaskanligi Kabinesi (doktora tezi, Istanbul Universitesi, 2024), 300.

61 Abdurrahman Eren, “Kurumsallasma Agisindan Cumhurbaskanlig1 Sisteminde Yapilmas: Gereken Anayasal

Uyarlamalar,” iginde Prof. Dr. Burhan Kuzu 'nun Amisina Armagan, ed. Omer Ekmekgi ve Abdurrahman Eren
(Istanbul: Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi, 2020), 42.
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olmadigini belirtmektedir.? Bu ¢alisma ise, séz konusu yapiy1 ne bir normatif eksiklik ne de
yalnizca kavramsal bir belirsizlik olarak gormekte; aksine tekil yiiriitme modelinin yapisal
mantigiyla uyumlu, bilingli bir anayasal sessizlik Ornegi olarak konumlandirmaktadir. Bu
cercevede Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin hukuki niteliginin daha somut bi¢imde ortaya
konulabilmesi i¢in, s6z konusu yapinin karar alma siirecleri ve yiriitme yetkisi icindeki

konumunun ayrica incelenmesi gerekmektedir.

Cumbhurbagkani ve bakanlardan olusan bu yapi, bi¢imsel olarak bir kurul goriiniimii
tagimakla birlikte anayasal sistem bakimindan icraci kararlar alma yetkisine sahip kolektif bir
organ niteligi tasimamaktadir. Bakanlar, bu toplantilarda karar alma yetkisi bakimindan
Cumhurbagkan1 ile bir yetki paylasimi icinde bulunmamakta; aksine karar alma yetkisi
Cumhurbaskan1 nezdinde toplanmaktadir.%® Dolayisiyla kabine toplantilari, kolektif bir irade
olusumunu degil, yiiriitme yetkisinin tek merkezde somutlastig1 bir esgiidiim mekanizmasini
ifade etmektedir. Bu ¢ercevede yiiriitme yetkisinin anayasa geregi yalnizca Cumhurbagkani’na
ait olmasi nedeniyle, kabine toplantilar1 herhangi bir kolektif karar veya sorumluluk

dogurmamakta; tiim anayasal sorumluluk Cumhurbaskani {izerinde kalmaktadir.

Bu baglamda yeni sistemde bakanlarin, parlamenter sistem déneminde oldugu gibi
icrac1 bir kurulun iiyesi olma sifati ortadan kalkmustir.®* 2017 anayasa degisiklikleri ile
benimsenen sistem, yiiriitme yetkisinin kolektif bir organ tarafindan kullanilmasina dayanan
parlamenter modelden farkli olarak yiirlitme giliciini tek bir siyasal makamda
yogunlastirmaktadir.®® Bu sistematik icinde bakanlar ve Cumhurbagkani yardimeilari, yiiriitme
yetkisini kullanan bagimsiz anayasal organlar degil; Cumhurbaskani’nin yiiriitme faaliyetlerini
yerine getirirken yararlandigi bagli ve destekleyici aktorler olarak konumlandirilmistir. Bu
baglamda kabinenin anayasal olarak diizenlenmemis olmasi, bir normatif eksiklikten ziyade

tekil yiiriitme modelinin bilingli bir anayasal tasarim tercihi olarak degerlendirilmelidir.

62 Siikrii Karatepe ve Hatice Altunok, Cumhurbaskanligi Politika Kurullari: Kamu Politikasimin Yeni Aktor ve

Sirecleri (Ankara: Pif Yayincilik, 2019), 35.

8 Gozler, Tlrk Anayasa Hukuku Dersleri, 308.

8 Uygulamada “Cumhurbagkanligi kabinesi” tabiri kullaniliyor olsa da Cumhurbaskanhig1 Hiikiimet Sistemi

icindeki bakanlar, parlamenter sistemdeki Bakanlar Kurulu’nun sahip oldugu kolektif yetki ve sorumluluklara
sahip degildir. Bakanlar, dogrudan Cumhurbaskan: tarafindan atanan, yasamada gorev alamayan,
Cumhurbaskanina bagli olarak c¢alisan ve sadece ona karsi sorumlu olan kamu hizmeti birimlerinin merkezi
idaredeki en st amirleridir. Bkz. Gozler, Turk Anayasa Hukuku Dersleri, 307-308.

8 Gozler, Tlrk Anayasa Hukuku Dersleri, 308.
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Bu anayasal tasarimin kurumsal yansimalari, yiiriitme orgilitlenmesine iliskin
diizenlemelerde acik bigimde goriilmektedir. Nitekim yiirlitme organinin idari yapisi, 1 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile olusturulan Cumhurbaskanligi Orgutl cergevesinde
sekillendirilmis ve bu yap1 i¢inde yiiriitme yetkisinin Cumhurbaskan1 merkezli bir yapilanma
temelinde kurumsallastirilmistir. Bununla birlikte s6z konusu diizenlemeler, Cumhurbaskani
yardimcilar1 ve bakanlarin kolektif bigimde bir araya gelerek karar aldig bir kabine yapisini
ongormemektedir.®® Ayrica diger Cumhurbagkanlifi kararnameleri ve kanunlarda da
Cumhurbaskanlig Kabinesine iliskin agik bir hiikiim bulunmamaktadir.®” Bu durum, normatif
diizeyde tanimlanan yiiriitme yapisi ile uygulamada ortaya ¢ikan toplanti uygulamasi arasinda

yapisal bir ayrim bulundugunu ortaya koymaktadir.

Bununla birlikte anayasal metinde agik bir diizenlemenin bulunmamasi, yiiriitme organt
icinde fiilen ortaya ¢ikan bu tiir mekanizmalarin anayasal sistem iginde tamamen yok sayilmasi
gerektigi anlamina gelmemektedir. Nitekim uygulamada yiiriitme organi i¢inde yazili hukuk
kurallarina dayanmaksizin gelisen ¢esitli danmisma ve esgiidim mekanizmalarina
rastlanabilmektedir.®® Bu baglamda Cumhurbaskanligi Kabinesi, hukuken baglayici kararlar
alan bir kuruldan ziyade yiiriitme faaliyetlerinin esgiidiimiinii saglayan fiili bir danigma
mekanizmasi olarak degerlendirilmelidir. Bu itibarla Cumhurbaskanligi Kabinesi, anayasal
veya yasal diizeyde tanimlanmis bagimsiz bir anayasal organ niteligi tasimamakta; yiiritme
organi i¢inde fiili bir esgiidiim ve danisma mekanizmasi olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu yapinin
anayasal dilizeyde acik bi¢cimde diizenlenmemis olmasi ve kapsaminin belirlenmemesi,
Cumbhurbaskani’na yiiriitme tegkilatin1 ve ¢alisma usullerini belirleme bakimindan genis bir
takdir alan1 tanimaktadir. Bu durum, yiirlitme yetkisinin tek bir makamda toplandig: tekil

yiiriitme modelinin yapisal mantigiyla da uyum gostermektedir.

8  Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi (Cumhurbaskanligi Kararnamesi No.
1, 10 Temmuz 2018), Resmi Gazete, no. 30474 (10 Temmuz 2018).

7 Gozler, “Var m1 Boyle Bir Sey?’

8 Bagkanlik sistemi uygulamalarinda yiiriitme orgam iginde yer alan damigma ve esgiidiim mekanizmalarmin

¢ogu zaman anayasal metinlerde acik bicimde diizenlenmedigi goriilmektedir. Nitekim Amerika Birlesik
Devletleri (ABD)’ de Baskanlik Kabinesi anayasal bir organ olarak diizenlenmemis olup, bagkana danigmanlik
ve yiriitme faaliyetlerinin esgiidimil islevi goren fiili bir yap: niteligi tasimaktadir. Peter L. Strauss,
Administrative Justice in the United States, 3rd ed. (Durham, NC: Carolina Academic Press, 2016), 45. Benzer
sekilde Meksika’da bakanlar anayasal olarak diizenlenmis olmakla birlikte “Consejo de Ministros” anayasal
bir organ olarak 6ngériilmemistir. Bu durum, bagkanlik sistemlerinde yiiritme i¢i danisma ve esgiidim
mekanizmalarinin ¢ogu zaman anayasal metin diginda gelisebildigini gostermektedir. Matthew C. Stephenson,
“Information Acquisition and Institutional Design,” Harvard Law Review 124 (2011): 1423, 1432.
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Bu tespit, yalnizca Tiirk anayasa hukukuna 6zgli olmayip, baskanlik sistemi veya
baskanlik benzeri sistemlerde yliriitme organi igerisinde anayasal olarak tanimlanmamig ancak
fiilen islev gdren benzer esgiidiim mekanizmalariyla da paralellik gostermektedir.®® Bu nedenle
kabinenin bagkanlik sistemlerindeki anayasal konumunun karsilagtirmali olarak incelenmesi,
s0z konusu yapmin hukuki niteligine iligskin tartismalarin daha sistematik bir ¢ergcevede

degerlendirilmesi bakimindan 6nem tagimaktadir.

C. Baskanhk Sistemlerinde Kabinenin Anayasal Statiisii: Cumhurbaskanhg:

Kabinesinin Degerlendirilmesi

Karsilastirmali anayasa hukuku, farkli anayasal sistemler arasindaki benzerlik ve
farkliliklar1 ortaya koymanin 6tesinde, anayasal kurumlarin anlamini ve islevini kavramaya
olanak tanryan cézimlemeci bir yontem olarak da degerlendirilmektedir.”® Bu cercevede
kabinenin farkli anayasal sistemlerde farkli bicimlerde diizenlenmesi ya da dizenlenmemesi,
s6z konusu yapinin zorunlu bir anayasal kurumdan ziyade anayasal tasarim tercihlerine bagl

olarak bigimlendigini gostermektedir.

Bagkanlik sistemi yiiriitme modellerinde kabinenin anayasal statiisii ve islevi, tek tip bir
yapt izlemek yerine farkli anayasal tasarim tercihlerine gore olusturulmaktadir. Yuratme
yetkisinin tek bir siyasal makamda toplandigi bu sistemlerde kabine, anayasa metninde nasil
kurgulandigina baglh olarak ya kolektif bir organ olarak agik¢a diizenlenmekte ya da anayasal
metinde yer almaksizin bagkanin danisma ve esglidiim mekanizmasi olarak fiilen ortaya
¢ikmaktadir. Bu farklilasma, kabinenin bagkanlik sistemlerinde zorunlu bir anayasal kurum
olmadigini; aksine, anayasal tasarim tercihlerine bagli degisken bir kurumsal ara¢ oldugunu

ortaya koymaktadir.’

% Bu durum calismanin ilerleyen kisminda tablo halinde sunulmustur. Amerika Birlesik Devletleri drneginde

kabine anayasal metinde a¢ik bigimde diizenlenmemis olmakla birlikte, bagkanin danigsma ve ihtiyaci esgiidiim
dogrultusunda gelisen ve zaman i¢inde kurumsallagan bir yap1 olarak ortaya ¢ikmistir. Bununla birlikte
kabinenin herhangi bir kolektif karar alma yetkisine sahip olmamasi1 ve yiiriitme yetkisinin tamamen baskanda
toplanmis olmasi, bu yapinin anayasal bir organ degil, bagskana bagl bir danigma mekanizmasi olarak isledigini
gostermektedir. Buna karsilik Uruguay anayasal sisteminde Bakanlar Kurulu (Consejo de Ministros) anayasal
diizeyde acik bi¢cimde diizenlenmis olup, Cumhurbagkani baskanliginda toplanan ve bazi yiiriitme islemlerinde
kolektif karar alma yetkisine sahip bir organ niteligi tasimaktadir.

" QOya Boyar, “Bir Anlama Imkani Olarak Karsilastirmali Anayasa Hukuku,” Hukuk ve Adalet Elestirel Hukuk
Dergisi 12, no. 28 (2000): 213, 218-223.

I Fred W. Riggs, “The Survival of Presidentialism in America: Para-Constitutional Practices,” International

Political Science Review 9, no. 4 (1988): 247, 259.
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Baskanlik sisteminin klasik 6rnegi olan ABD’de kabine, Anayasa’da kurumsal bir organ
olarak acikca diizenlenmemistir.”?> Anayasa metninde baskanlik kabinesinin statiisiine veya
yiirlitme i¢indeki karar alma mekanizmalarina iliskin ayrintili hiikkiimlerin bulunmamasi,
bilingli anayasal sessizlik (conscious constitutional silence) Ornekleri arasinda
gosterilmektedir.”® Anayasal metinde kabineye iliskin agik bir diizenlemenin bulunmamasi,
kabine benzeri yapilarin siyasal uygulama i¢inde ortaya ¢ikmasina engel olusturmamaktadir.
Nitekim bu durum yalnizca AB’ye 6zgii olmayip, farkli baskanlik sistemlerinde de benzer
orneklerle karsilasilmaktadir.”* Baskanlik veya baskanlik benzeri yiiriitme modellerine sahip
farkli anayasal sistemlerde kabinenin statiisii ve islevi bakimindan c¢esitli kurumsal
diizenlemeler ve uygulamalar goriilmektedir. Bu ¢esitlilik, kabinenin anayasal konumunun

degerlendirilmesinde model temelli bir yaklagimin 6énemini ortaya koymaktadir.

Cumhurbagkanligi Kabinesi’nin konumunu saglikli bi¢cimde degerlendirebilmek
amaciyla, bu inceleme lilke bazli bir karsilastirmadan ¢ok model temelli ve tipolojik bir
yaklagim benimsemektedir. Bu ¢ergevede baskanlik ya da bagkanlik benzeri anayasal sistemler,
kabinenin anayasal olarak acgik¢a diizenlendigi ve diizenlenmedigi modeller seklinde
siniflandirilmig; diizenleme bulunan sistemlerde kabineye taninan yetkiler, diizenleme
bulunmayan sistemlerde ise ortaya ¢ikan fiili kabine uygulamalari esas alinmistir. Bu yontem,
kabinenin anayasal sistem i¢indeki konumunu belirleyen temel tasarim farkliliklarin1 daha net

bi¢imde ortaya koymay1 amaglamaktadir.

Ulke Anayasal Durum Islev Anayasal
Dayanak
Amerika Kabine anayasal bir organ | Bagkan i¢in danisma ve | ABD
Birlesik olarak acik bigimde | yiiriitme esgiidiimii Anayasast m.
Devletleri diizenlenmemistir. I, 82
Meksika Bakanlar  anayasal olarak | Cumhurbaskanina Meksika
diizenlenmistir; “Consejo de | yardimci olma ve yiiriitme | Anayasast m.
esgidimii 89

2 Eren, “Kurumsallasma Agisindan Cumhurbaskanlhig: Sisteminde Yapilmas: Gereken Anayasal Uyarlamalar,”
39; Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, 17. bs. (Bursa: EKin, 2025), 360.

73 Strauss, Administrative Justice in the United States, 45.

"4 Arend Lijphart, Parliamentary versus Presidential Government (Oxford: Oxford University Press, 1992), 272.
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Ministros” anayasal bir organ
olarak diizenlenmemistir.

Sili"™ Bakanlar  anayasal  olarak | Cumhurbaskanina Sili
diizenlenmigtir; “Consejo de | yardimci olma ve yiiriitme | Anayasast m.
Ministros” anayasal bir organ | esgiidiimii 33
olarak diizenlenmemistir.

Endonezya Bakanlar  anayasal  olarak | Cumhurbaskanina Endonezya
diizenlenmistir; ancak kabine | yardimci olma ve yiiriitme | Anayasast m.
anayasal bir kolektif organ | faaliyetlerinin 17
olarak diizenlenmemistir. yuratulmesi

Filipinler Bakanlar  anayasal  olarak | Cumhurbaskanina Filipinler
diizenlenmistir; ancak kabine | yardimci olma ve yiiriitme | Anayasast m.
anayasal bir organ olarak | esgiidiimii VIl
diizenlenmemistir.

Tarkiye Bakanlar  anayasal  olarak | Fiili esgiidiim ve danisma | Turkiye
diizenlenmis; ancak kabine | mekanizmasi Anayasast m.
anayasal olarak acik bigimde 104-106
diizenlenmemistir.

Tablo 1. Bagkanlik Sistemi ve Bagkanlik Benzeri Sistemlerde Anayasada Kabine A¢ik Bigimde

Diizenlenmeyen Sistemler®

Tablo 1°de yer alan ornekler, baskanlik ve baskanlik benzeri sistemlerde kabinenin
anayasal metinde bagimsiz ve kolektif bir kurumsal organ olarak acikca diizenlenmedigi
durumlarn gostermektedir. Bu sistemlerde anayasa metni genellikle yalnizca bakanlarin
atanmasi, gorevleri veya bireysel sorumluluklarini diizenlemekte; kabine anayasada agik bir
sekilde yer almamaktadir. Buna ragmen, incelenen orneklerde (ABD, Meksika, S$ili,
Endonezya, Filipinler ve Tiirkiye gibi) baskan ile bakanlar arasinda dizenli veya dénemsel

toplantilarin gergeklestirildigi ve bu yapilarin yiiriitme iginde fiili bir esgiidiim ve danigsma islevi

> Ogretide anayasal dayanaklart olmamasina ragmen Sili, Ekvador gibi iilkelerde anayasal teamiil olarak kabine
kurumunun varlhigindan bahsedildigine iligkin bkz. Has, Baskanlik Sisteminde Kabine ve Tiirkiye de
Cumhurbaskanligi Kabinesi, 66.

6 flgili iilke anayasalari esas aliarak yazar tarafindan hazirlanmugtir.
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iistlendigi gozlemlenmektedir.”” Ancak bu mekanizmalar anayasal statiiye sahip kolektif karar

organlart niteligi tasimamakta; aksine, yiiriitme yetkisinin tek elde toplandigi monist yapinin

dogal bir sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir.

diizenlenmesinin zorunlu olmadigini

ortaya koymaktadir.

Bu durum, kabinenin anayasal olarak

Bununla birlikte yliriitme

faaliyetlerinin dogasi, anayasal diizenleme bulunmasa dahi esgiidiim gereksinimine bagli olarak

fiill kurumsal yapilarin ortaya ¢ikmasini beraberinde getirmektedir.

Ulke

Anayasal Stati

Islev

Dayanak

Peru

Bakanlar Kurulu (Consejo
de

olarak diizenlenmistir.

Ministros) anayasal

Hikimet politikalarinin
esgiidimii ve bazi iglemlerde

kolektif karar alma

Peru

Anayasast M.

121-126

Uruguay

Bakanlar Kurulu (Consejo
de

olarak diizenlenmistir.

Ministros) anayasal

Cumhurbagkani ile birlikte bazi
yiriitme islemlerinde kolektif

karar alma

Uruguay
Anayasast m.

149-160

Arjantin

Bakanlar ve Kabine Sefi
(Jefe de Gabinete de
Ministros) anayasal olarak

diizenlenmistir.

Yuratme faaliyetlerinin

esglidimii, idari  yapmin
yuratilmesi ve yurutme icinde

sinirh yetki paylagimi

Arjantin
Anayasast m.

99-101

Venezuela

Bakanlar Kurulu (Consejo
de

statliye sahiptir.

Ministros) anayasal

Hiikiimet politikalarinin
esgiidimii ve bazi islemlerde

kolektif karar alma

Venezuela

Anayasast m.

236-242

Bolivya

Bakanlardan
de

olusan
Consejo Ministros
anayasal olarak

diizenlenmistir.

Cumbhurbagkanina yardimci
olma, yirlitme faaliyetlerinin
esgiidimii ve baz1 islemlerde

kolektif karar alma

Bolivya
Anayasast m.

172, 175

Kolombiya

Bakanlar Kurulu (Consejo
de

olarak diizenlenmistir.

Ministros) anayasal

Hukumet politikalarinin

gorlisiilmesi  ve  yiirlitme

esglidiimii; baz1 islemlerde

Kolombiya

Anayasas1 m.

115, 189-208

" Victor Aratijo, Thiago Silva ve Marcelo Vieira, “Measuring Presidential Dominance over Cabinets in
Presidential Systems: Constitutional Design and Power Sharing,” Brazilian Political Science Review 10, no. 2

(2016): 1, 8.
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bakanlarin ortak imzast
gereklidir.
Costa Rica | Cumhurbagkani ve | Ust diizey atamalar ve bazi idari | Costa Rica
bakanlardan olusan | islemlerde kolektif karar alma | Anayasast m.
Consejo de  Gobierno 140, 147
anayasal olarak
diizenlenmistir.
El Cumbhurbaskani ve | Baz1 hikimet islemlerinde | EI  Salvador
Salvador | bakanlardan olusan | kolektif karar alma ve ylritme | Anayasast m.
Consejo de  Ministros | faaliyetlerinin esgiidiimii 167-168
anayasal olarak
diizenlenmistir.
Brezilya® | Cumhurbaskani ve | Cumhurbaskanina danisma ve | Brezilya
bakanlardan olusan | yuriitme faaliyetlerinin | Anayasast m.
Conselho de Governo | esgiidiimii 76-87
anayasal olarak
diizenlenmistir.

Tablo 2. Bagkanlik Sistemi ve Bagkanlik Benzeri Sistemlerde Anayasada Kabine A¢ik Bigcimde

Diizenlenen Sistemler’

Tablo 2’de yer alan veriler, kabinenin anayasal metinde acik bigimde diizenlendigi
sistemleri ortaya koymaktadir. Bu sistemlerde kabine veya bakanlar kurulu, anayasal diizeyde
tanimlanmis bir kurum olarak ylriitme organmi i¢inde belirli islevler listlenmekte ve bazi
durumlarda kolektif karar alma yetkisiyle donatilmaktadir. Tablo incelendiginde Brezilya
ornegi diginda, anayasal dizenlemeyle birlikte kabineye genellikle hiikiimet politikalarmin
esgiidiimti, belirli idari islemlerin ortak imzas1 veya iist diizey atamalarda kolektif katilim gibi
yetkilerin tanindig1 goriilmektedir. Bu durum, kabinenin anayasal metinde diizenlenmesinin

yalnizca sembolik bir tercih olmadigini; aksine ylirlitme siirecine kurumsal katilim ve siyasal

" QOgretide Brezilya gibi bazi bagkanlik sistemlerinde kabine benzeri yapilarin anayasal teamiil niteliginde

gelistigi ifade edilmektedir. Has, Bagskanlik Sisteminde Kabine ve Tiirkiye 'de Cumhurbaskanligi Kabinesi, 66;
Bununla birlikte Brezilya bakimindan Conselho de Governo’nun anayasal diizeyde diizenlenmis olmasi, bu
yapinin tamamen anayasal teamiil niteliginde degerlendirilmesini gii¢lestirmektedir.

™ Tlgili iilke anayasalar1 esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmistir.
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sorumlulugun belirli dlglide paylasilmasina olanak taniyan bir mekanizma olusturdugunu

gostermektedir.

Her iki tablo birlikte degerlendirildiginde, bagkanlik ya da bagskanlik benzeri sistemlerde
kabinenin anayasal statuisiiniin yuriitme modelinin kurumsal tasarimina bagli olarak farklilastigi
gorilmektedir. Kolektif karar alma yetkisinin tanindig1 sistemlerde kabinenin anayasal metinde
diizenlenmesi sistemin dogal bir sonucu olarak ortaya ¢ikarken; kolektif yetkinin taninmadigt
sistemlerde ise kabinenin bagimsiz bir anayasal organ olarak diizenlenmemesi yaygin bir
kurumsal tercih niteligi tasimaktadir. Bu durum, yiiriitme yetkisinin tek merkezde toplandigi
monist yiiriitme modelinin yapisal mantigiyla da uyumludur. YUritme yetkisi tek bir makamda
yogunlastiginda, kabinenin kolektif bir karar organi olarak anayasal statii kazanmasi gerekli
degildir. Aksine bu durumda kabine, anayasal olarak tanimlanmis bir karar organi olmaktan
ziyade, yUritme yetkisinin kullanimina eslik eden bir esgiidiim ve danisma mekanizmasi olarak
ortaya ¢cikmaktadir. Bu yoniiyle kabinenin anayasal diizeyde diizenlenmemesi, bir eksiklikten
ziyade yiirlitme yetkisinin tek elde toplanmasina dayanan anayasal tasarimin yapisal bir

sonucudur.

Bu karsilastirmali ¢ergeve iki temel modelin varligini ortaya koymaktadir. Birinci model
“anayasal kabine modeli” olarak adlandirilabilir. Bu modelde kabine, anayasal statiiye sahip
kolektif bir organ olarak diizenlenmekte ve bazi durumlarda yiirlitme faaliyetlerine kolektif
bi¢imde katilabilmektedir. Uruguay, Arjantin ve Venezuela o6rnekleri bu modele
yaklagsmaktadir. Ikinci model ise “fiili kabine modeli” olarak ifade edilebilir. Bu modelde
kabine anayasal metinde acik bicimde diizenlenmemekte veya ¢ok sinirli bicimde yer almakta;
buna karsilik esas olarak cumhurbagkanina yardimci olan ve yiiriitme faaliyetlerinin
esglidiimiinli saglayan bir danigma ve calisma mekanizmasi niteligi tasimaktadir. Amerika

Birlesik Devletleri, Sili ve Tiirkiye gibi sistemler bu modele 6rnek gosterilebilir.

Karsilagtirmali anayasa hukuku literatiiriinde bu farklilik, baskanlik tipi yliriitme
sistemlerinde yiirlitme organmin kurumsal yapisina iligkin farkli anayasal tasarim
tercihlerinden kaynaklanmaktadir. Baz1 anayasalarda kolektif nitelikteki bakanlar kurullarina
belirli karar streclerinde yer verilmesi, yiritme faaliyetlerinin esglidiimiinii kolaylastirmanin
yani sira dnemli hiikiimet kararlarinin daha genis bir yiiriitme kadrosunun katilimiyla alinmasini

saglayarak siyasal sorumlulugun belirli dlgiide paylasilmasina olanak tamimaktadir.®® Buna

8 Kosta Rika Anayasasi’nin 147. maddesi, cumhurbaskani ve kabinenin olasi bir olaganiistii hal ilaninda yetkileri
birlikte kullanacagini ve biiyiikelgileri birlikte atayip gérevden alacaklarini belirtmektedir.
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karsilik baz1 anayasal sistemlerde kabinenin esas olarak danigma ve esgiidiim islevi listlenmesi,
yiriitme yetkisinin tek bir makamda toplandig: tekil/monist baskanlik modelinde yiiriitme igi
biitiinliigiin korunmasina yénelik bilingli bir kurumsal tercih olarak ortaya ¢ikmaktadir.8* Bu
karsilagtirmali ¢ergeve, yiirlitme yetkisinin tek bir siyasal makamda toplanmis olmasinin kabine
benzeri yapilarin tamamen ortadan kalkmasini zorunlu kilmadigimi gostermektedir. Aksine
anayasal statlisi ne olursa olsun, yiiriitme i¢i danisma ve esglidiim mekanizmalarinin bagkanlik
sistemi uygulamalarinda farkli bigimlerde varligini siirdiirdiigii goriilmektedir. Bu baglamda
kabinenin anayasal diizeyde diizenlenmemis olmasi, ne bu toplantilarin hukuken yoklugunu
ifade eder ne de normatif bir eksiklik veya belirsizlik olarak degerlendirilebilir; aksine bu

durum anayasal tasarimin bilingli bir yansimasidir.

Bu genel gerceve 1s18inda, Tiirkiye’de 2017 Anayasa degisiklikleri ile benimsenen
sistem, yuritme yetkisinin tek bir siyasal makamda yogunlastigi bir yiiriitme modeline
dayanmaktadir. Bu model kapsaminda Cumhurbaskanligi Kabinesi, anayasal statiiye sahip
kolektif bir karar organ1 olmaktan ziyade, anayasal metinde agik¢a diizenlenmemis olmakla
birlikte ylritme uygulamasi iginde ortaya ¢ikan ve islev kazanan bir esgliidim ve danisma

mekanizmasi niteligi tasimaktadir.

Bu nedenle Cumhurbaskanligi Kabinesi, anayasal bir kurumdan ziyade anayasal
sessizlik alaninda ortaya ¢ikan ve yiirlitmenin uygulama ve anlik ihtiyaclart dogrultusunda
olusan/olusturulan fiili bir yap1 (de facto cabinet) olarak degerlendirilmelidir. Bu ornek,
anayasal metinde agik bir normatif dayanagi bulunmayan kurumsal yapilarin siyasal uygulama
icinde ortaya cikabilecegini ve anayasal sessizlik alanlarinin yiiriitme orgam iginde islevsel

mekanizmalar iretebildigini gostermektedir.

Cumbhurbaskanlig1 Kabinesi’nin anayasal sessizlik alaninda ortaya ¢ikan bir yap: olarak
degerlendirilmesi, bu alanin anayasal bir bosluk olarak nitelendirilmesini gerektirmemektedir.
Aksine Kkabinenin Anayasa’da acgik¢a diizenlenmemis olmasi, ylirlitme organinin ig
orgiitlenmesine iliskin tercihlerin anayasal diizeyde kati kurallara baglanmamasi yoniindeki
bilin¢li anayasal tercihin bir sonucu olarak degerlendirilebilir. Bu yaklasim, Cumhurbaskanina
yuUriitmenin siyasal ve idari ihtiyaglar1 dogrultusunda kabine olusturma, yapisini belirleme veya
bdyle bir mekanizma olusturmama konusunda esneklik saglamaktadir. Dolayisiyla anayasal

sessizligin sonucu, bu alanin mutlaka anayasal veya yasal diizenlemeyle doldurulmas: degil;

81 Baskanlik sistemlerinde kabine ile baskan arasindaki gii¢ iliskisi ve karar alma siireclerinin anayasal tasarima
gore onemli Olglide degisebildigine iliskin bkz. Araujo, Silva ve Vieira, “Measuring Presidential Dominance
over Cabinets in Presidential Systems: Constitutional Design and Power Sharing”, 6.
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anayasal sistemin ongordiigii sinirlar igerisinde siyasal uygulama yoluyla sekillenmesine imkan

taninmasidir.

Bununla birlikte anayasal sessizlik, yiirlitmeye sinirsiz bir kurumsal takdir alan1 tanidig1
seklinde de yorumlanamaz. Anayasal sessizlik alaninda ortaya c¢ikan kurumsal yapilarin
anayasal ilkelerle uyumu, yasama organmin bu alandaki diizenleme yetkisinin kapsami ve
ortaya c¢ikabilecek anayasal uyusmazliklarin ¢6ziim usulleri, anayasal sessizligin hukuki
sonuclarina iliskin ayri bir tartisma alanint olusturmaktadir. Bu calismanin amaci ise bu
sorunlara nihai ¢ozlimler Onermekten ziyade, Cumhurbaskanligi Kabinesi Orneginde
karsilagilan durumun anayasal bosluk olarak degil, bilingli bir anayasal sessizlik 6rnegi olarak

degerlendirilmesi gerektigini ortaya koymaktir.

I1l. CUMHURBASKANLIGI KABINESININ ANAYASAL OLARAK
DUZENLENMEMESININ KURUMSAL ISLEVLERI

2017 anayasa degisiklikleri sonrasinda benimsenen sistemde Cumhurbagkanligi
Kabinesi’nin anayasal metinde a¢ik bigimde diizenlenmemis olmas1 dikkat ¢ekici bir kurumsal
durum ortaya ¢ikarmaktadir. Bu durum yalnizca normatif bir eksiklik olarak
degerlendirilmemeli; ayn1 zamanda yiiriitme yetkisinin kullanim bi¢imi ve yiiriitme organinin
kurumsal oOrgiitlenisi bakimindan belirli islevler yerine getiren bir anayasal tasarim tercihi
olarak yorumlanmalidir. Bu ¢ercevede anayasal sistemlerde bazi kurumsal yapilarin anayasal
metinde ayrintili bigimde diizenlenmemesi yiiriitme organina degisen siyasal ve yonetimsel
gereksinimlere uyum saglayabilecek bir esneklik alani taniyabilmektedir. Bunun yaninda,
yiriitme yetkisinin tek bir makamda toplandigi sistemlerde kolektif nitelikte bir kabine
organinin anayasal diizeyde diizenlenmemesi, yiiriitme i¢indeki biitiinliigiin korunmasina da

hizmet edebilmektedir.

Bu baglamda Cumhurbagskanligi Kabinesi’nin anayasal olarak diizenlenmemis olmasi,
ylrltme Orgtinin esnek bigimde yapilanmasina olanak taniyan ve ayni zamanda yiiritme
yetkisinin Cumhurbaskani merkezli yapisin1 giiglendiren bir kurumsal tercihtir. Bu kapsamda
caligmada sirasiyla anayasal sessizligin kurumsal esneklik ve teamiil olusturma islevi ile

yiirlitme yetkisinin tek elde toplanmasinin korunmasina etkisi incelenecektir.
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A. Kurumsal Esneklik Saglama ve Anayasal Teamiil Olusturma Ac¢isindan

Cumhurbaskanhgi Kabinesi

Anayasal sessizligin en 6nemli kurumsal islevlerinden biri anayasal sistemin esneklik
kapasitesini/yetenegini artirmasidir.®? Anayasalar uzun siire yiiriirlikte kalmasi 6ngoriilen
metinler olmakla birlikte, toplumsal, ekonomik ve siyasal kosullar zaman i¢inde degismektedir.
Bu nedenle anayasal diizen, baz1 kurumsal alanlar1 ayrintili bigimde diizenlemek yerine bilingli
olarak acik birakabilmekte ya da zaman i¢inde ortaya ¢ikan yeni ihtiyaglar dogrultusunda bu
tir sessizlik alanlar1 olusabilmektedir. Bu tiir sessizlik alanlari, yeni kurumsal gereksinimlerin
anayasal cerceve icinde esnek bi¢imde karsilanmasina olanak tanimakta ve sistemin degisen

kosullara uyum Kapasitesini gticlendirmektedir.®

Anayasal sessizlik ayni zamanda siyasal uzlasinin saglanmasini kolaylastiran bir
mekanizmadir. Cass R. Sunstein’in gelistirdigi kuramsallagtirilmas: tamamlanmamis /
kuramsallastirillamamis uzlasilar/anlagmalar (incompletely theorized agreements) yaklasimi,
anayasal metinlerde baz1 konularin sinirli diizeyde diizenlenmesi veya agik birakilmasinin,
farkli ideolojik pozisyonlardaki aktorlerin ayni gergeve tizerinde uzlasabilmesini mimkin
kildigin gosterir.®* Bu baglamda anayasal sessizlik, yalnizca bir eksiklik degil; farkl1 goriislerin
bir arada var olabildigi pragmatik bir uzlagsma alani yaratan bilin¢li bir anayasal tasarim
teknigidir.

Bu ¢ercevede Cumhurbagkanligi Kabinesi, anayasal sessizlik alaninda ortaya ¢ikan ve
heniiz yerlesmis bir anayasal teamiil niteligi kazanmamis olmakla birlikte bu yonde gelisme

potansiyeli tastyan fiili bir esglidiim mekanizmasi olarak degerlendirilmelidir.

Karsilagtirmali anayasa hukukunda metinsel olarak diizenlenmemis kurumsal yapilarin
siyasal pratikle sekillendigi pek c¢ok o6rnek bulunmaktadir. ABD Anayasasi’nda baskanlik
kabinesi agikca diizenlenmemis olmasina ragmen, zaman iginde yonetimsel gereksinimler ve

siyasal uygulamalarla kurumsallasmis bir danisma ve esgiidiim mekanizmasi haline gelmistir.®

8 McHarg, “Navigating Without Maps: Constitutional Silence and The Management of the Brexit Crisis”, 953;
Foley, The Silence of Constitutions, xi.

8 Elster, “Forces and Mechanisms in the Constitution-Making Process” 370-372; Cass R. Sunstein, Legal
Reasoning and Political Conflict (Oxford: Oxford University Press, 1996), 167-170.

8 Sunstein, Designing Democracy: What Constitutions Do, 35-39.

8 Shirley Anne Warshaw, Powersharing: White House—Cabinet Relations in the Modern Presidency (Albany:
State University of New York Press, 1996), 14; Richard F. Fenno Jr., The President’s Cabinet (New York:
Vintage Books, 1959), 19. Baskanlik sistemlerinde kabinenin anayasal statiisii ve danigsma/esglidiim islevi
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Nitekim Thomas Jefferson’n 1791-1793 yillar1 arasinda Washington donemine iliskin tuttugu
notlar1, kabine toplantilarinin Baskan’a farkli goriiglerin sunuldugu ve yiiriitme faaliyetlerinin
esgiidiimiinii saglayan bir danisma zemini olarak isledigini gostermektedir.2® Bununla birlikte
bu fiili isleyis zaman i¢inde belirli 6l¢iide kurumsal bir taninirlik da kazanmistir. Nitekim
Anayasa’nin 25. Degisikliginde yer alan “yiiriitme organinin baglica gérevlilerinin gogunlugu”
ifadesi, 6gretide genellikle kabine iiyelerine atif olarak yorumlanmakta ve bu yoniiyle kabineye
dolayl1 bir anayasal baglam kazandirmaktadir.8” Benzer sekilde baz1 diizenlemelerde ve yargi

kararlarinda kabine gorevlisi (cabinet officer) teriminin kullanildigi goriilmektedir.®

Bu kuramsal ve karsilastirmali gergeve, anayasal metinde agik bir diizenleme
bulunmayan yapilarin siyasal uygulama araciligiyla kurumsallasabildigini ve bu siiregte yazisiz

kurallarin (anayasal teamiillerin) ortaya ¢ikabildigini gdstermektedir.

Tiirk anayasa hukuku ogretisinde anayasal teamillerin bagimsiz bir hukuk kaynagi
olarak kabul edilemeyecegi ancak siyasal uygulamada fiili olgu olarak 6nem tasiyabilecegi
belirtilmektedir.%® Anayasal teamiiller normatif agidan baglayict olmasalar dahi, siyasal
aktorlerin davraniglarin1 yonlendiren ve anayasal uygulamay: fiilen sekillendiren pratikler
olarak ortaya ¢ikmaktadir.® Cumhurbaskanligi Kabinesi, anayasal metinde diizenlenmemis
olmas1 nedeniyle dogrudan normatif bir baglayicilik liretmemektedir. Bununla birlikte,
anayasal uygulamada siireklilik kazanmasi halinde anayasal teamiile doniisme potansiyeli
tasimaktadir. Nitekim 1982 Anayasast doneminde de yazili anayasal diizenleme
bulunmamasina ragmen zaman igerisinde anayasal teamiil niteligi kazandi1g1 kabul edilen ¢esitli

uygulamalar ortaya c¢ikmistir. Meclis Baskaninin Cumhurbaskanlhigina vekalet ettigi

hakkinda ayrintili degerlendirmeler icin bkz. Has, Baskanlik Sisteminde Kabine ve Tiirkiye'de
Cumhurbagkaniigi Kabinesi, 194 vd.

8  Thomas Jefferson, The Complete Anas of Thomas Jefferson (New York: Round Table Press, 1903), 45-47;
Fenno Jr., The President’s Cabinet, 18. Benzer bir 6rnek olarak Abraham Lincoln’un kendi kabinesiyle yaptig1
bir toplantida aldig1 karar gosterilebilir. Lincoln, kabine toplantisinda sundugu bir 6neriye biitiin sekreterleri
tarafindan kars1 ¢ikilmasi lizerine “yedi hayira karsi bir evet; evet kazandi” diyerek toplantiyr sonlandirmustir.
Mehmet Turhan, Hikimet Sistemleri, 2. bs. (Ankara: Giindogan Yaynlari, 1993), 42.

8 Warshaw, Powersharing: White House-Cabinet Relations in the Modern Presidency, 14; Fenno, The
President’s Cabinet, 19.

8 John D. Feerick, The Twenty-Fifth Amendment: Its Complete History and Applications (New York: Fordham
University Press, 1992), 197-200; Akhil Reed Amar, America’s Constitution: A Biography (New York:
Random House, 2005), 558-562.

8 Kemal Gozler, “Tiirk Anayasa Hukukunda Teamiil Olabilir mi?” Tiirkiye Giinliigii 56 (1999): 36.

% flker Gokhan Sen, “Anayasal Teamiil Nedir? ‘Yazisiz Anayasa’ Kurallar1 igin Bir Tanimlama Denemesi,”

Yasama Dergisi 24 (2013): 37, 50-55.
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donemlerde gorevlerini bir baskanvekiline birakmasi ile Cumhurbagkaninin hiikiimeti kurma
gorevini fiilen Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde ¢ogunlugu saglayan siyasi parti liderine

vermesi, bu uygulamalara 6rnek gosterilmektedir.%

2017 Anayasa Degisiklikleri sonrasinda ise Cumhurbaskanligi Kabinesi toplantilarinin
Cumhurbaskani, Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlarin  katilmiyla fiili olarak
gerceklestirildigi goriilmektedir. Her ne kadar bu uygulamanin heniiz uzun bir ge¢misi
bulunmasa da, zaman iginde siireklilik kazanmas1 halinde anayasal teamiil niteligi kazanma
potansiyeline sahip oldugu sdylenebilir. Bu nedenle Cumhurbaskanligi Kabinesi’'ni su anda
yerlesmis bir teamiil olarak degil, siireklilik kazanmas1 halinde teamiil niteligi kazanabilecek

bir siyasal uygulama olarak degerlendirmek daha isabetli olacaktir.
B. Tekil Yiiriitme Yapisinin Korunmasi ve Yetki Yogunlagsmasi

Anayasal sessizligin tstlendigi bir diger 6nemli islev, idarenin esgidimi ve fiill
orgiitlenisi bakimindan Cumhurbagkani’na genis bir hareket ve takdir alan1 saglamasidir. Bu
islev, tekil/tek bash yiiritme modelinde yiiriitme yetkisinin tek elde toplanmasimni ve gii¢

yogunlagmasinin korunmasini dogrudan desteklemektedir.

Parlamenter sistemde Bakanlar Kurulu, anayasal statliye sahip kolektif bir karar organi
niteligi tasiyor ve hiikiimet kararlar1 ortak sorumluluk ilkesi ¢ergevesinde alintyordu. Buna
karsilik Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde yiirlitme yetkisi, Anayasa’nin 8. maddesi
uyarinca miinhasiran Cumhurbagkani’na verilmis; bakanlar ve Cumhurbaskani yardimcilari ise

Cumhurbagkani’na bagli yardimci aktorler olarak diizenlenmistir.

Bu cercevede, yurutme organi iginde fiilen ortaya ¢ikan Cumhurbaskanligi Kabinesi
anayasal bir karar organi niteligi tasimamaktadir. Anayasal diizeyde kolektif bir yuritme
kurulunun diizenlenmemis olmasi, yiiriitme kararlarinin kolektif bir irade olusumuna
dayanmaksizin ~ dogrudan =~ Cumhurbagkani’nin  siyasal  iradesi  dogrultusunda
olusumu/olusturulmas1 sonucunu dogurmaktadir. Bakanlar, parlamenter donemdeki gibi oy
kullanma suretiyle karar alma siirecine katilmamakta; Cumhurbaskan1 ise bakanlara
danisabilmekte ancak bu caligma, goriis aligverisi 0tesine gegcmemekte ve baglayici nitelikte

kolektif bir mekanizmaya doniismemektedir.%?

% Anayurt, Anayasa Hukuku Genel Kisim, 131-133.
92 (Ozsoy Boyunsuz ve Esen, “Tiirkiye i¢in Yeni Bir Hiikiimet Sistemi: Hiikiimet Sistemi Kaynakli Sorunlar ve

Coziim Onerileri”, 14.
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Bagkanlik ya baskanlik benzeri sistemlerin temel 6zelligi, yiiriitme yetkisinin tek bir
siyasal makamda yogunlastirilmasidir. Literatiirde bu durum genellikle yiiriitmenin tekil
karakteri olarak tanimlanmakta ve karar alma stireclerinin etkinligini artirdigy, ylirtitme i¢indeki
biitiinliigii korudugu vurgulanmaktadir.®® Karsilastirmali galismalar da, yiiriitme yetkisinin
baskan merkezli diizenlendigi sistemlerde bakanlarin bagimsiz siyasal aktorler degil, baskana
bagli yardimcilar olarak konumlandirildigini gdstermektedir.®* Bakanlarin etkisi esas itibariyla
bagkani ikna edebilme Kkapasiteleriyle sinirli kalmakta; nihai karar yetkisi ise yalnizca

Cumbhurbaskanina ait olmaktadir.®®

Tiirkiye’de 2017 sonrasi ortaya ¢ikan yapi da bu tekil yiiriitme mantigina uyumludur. 1
sayili Cumhurbaskanligr Kararnamesi’nin 503. maddesine gore bakanlar, bakanlik hizmetlerini
Cumbhurbagskaninin genel siyaseti, karar ve talimatlar1 dogrultusunda yiiriitmekle ylikiimliidiir.
Bu hiikiim, karar alma yetkisinin tek merkezde toplandigini ve bakanlarin bagimsiz bir karar
organinin iyeleri degil, Cumhurbaskani’na bagl yardimecr aktdrler oldugunu agik¢a ortaya
koymaktadir. Dolayistyla Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin anayasal diizeyde diizenlenmemis
olmasi, yalnizca kurumsal esneklik saglayan bir tercih degil; ayn1 zamanda yliriitme yetkisinin
merkezilesmesini ve tekli yapiin korunmasini amaclayan bilingli bir anayasal tasarim unsuru
olarak degerlendirilmelidir.®® Bu anlamda anayasal sessizlik, bir yandan esgiidiim
mekanizmalarinin esnek bi¢cimde olusturulmasina olanak verirken, diger yandan bu
mekanizmalarin tekil yliriitme yapisi igerisinde ve Cumhurbaskani’nin belirleyici konumu esas

almarak sekillenmesine imkan tanimaktadir.

% Matthew Soberg Shugart and John M. Carey, Presidents and Assemblies (Cambridge: Cambridge University
Press, 1992), 7-10; Victor Araujo, Thiago Silva, and Marcelo Vieira, “Measuring Presidential Dominance over
Cabinets in Presidential Systems: Constitutional Design and Power Sharing,”, 6.

% Juan J. Linz, “Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?” icinde The Failure of
Presidential Democracy: Comparative Perspectives, ed. Juan J. Linz and Arturo Valenzuela (Baltimore: Johns
Hopkins University Press, 1994), 30.

% Linz, “Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?”, 30.

% Benzer bir degerlendirme, Cumhurbagkani yardimcilarmin sayisinin anayasal diizeyde agikga belirlenmemesi
baglaminda da ileri siiriilmiistir. Anayurt ve Ekinci’ye gore soz konusu saymin anayasada agikca
diizenlenmemis olmasi, Cumhurbaskanina siyasal alanda esneklik saglamakta ve bu makamin siyasal destek
iretme araci olarak kullanilabilmesine olanak tanimaktadir. Bu ¢er¢evede Cumhurbaskan: yardimcilarinin
sayisinin belirsiz birakilmasi, 6zellikle siyasal destek ihtiyacinin ortaya ¢iktigi durumlarda, yardimecilik
makamu iizerinden cesitli siyasal pazarliklarin glindeme gelebilmesine elverisli bir zemin olusturmaktadir.
Omer Anayurt ve Ahmet Ekinci, “Tek Bash Yiiriitme Esasina Dayali Hiikiimet Sistemlerinde Baskan
Yardimciligt ve 2017 Anayasa Degisikligi ile Getirilen Sistemde Cumhurbagskam1 Yardimcilign Kurumu
Uzerine Karsilastirmali Bir Analiz,” icinde Zafer Géren Armagani (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2017), 489-491.
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SONUGC

Bu calisma, 2017 Anayasa degisiklikleri sonrasinda Tiirkiye’de yiiriitme organinin
gecirdigi  kurumsal donlisimii  anayasal sessizlik kavrami gercevesinde inceleyerek,
Cumhurbagkanligi Kabinesi’nin hukuki niteligine iliskin 6gretide hakim olan eksiklik ve
belirsizlik temelli yaklagimlardan ayrilan bir degerlendirme ortaya koymustur. Mevcut
literatiirde cogunlukla anayasal bir eksiklik veya belirsizlik olarak ele alinan bu yapi, ¢alismada
anayasal sessizlik bakis agisiyla yeniden degerlendirilmis ve kabinenin anayasal diizeyde
diizenlenmemis olmasmin bir eksiklik degil, bilin¢li bir anayasal tasarim tercihi oldugu

gosterilmistir.

Calismada ulasilan bulgular, Cumhurbaskanligi Kabinesi’nin anayasal diizeyde
diizenlenmemis olmasinin bir normatif bosluk ya da eksiklik olarak nitelendirilemeyecegini
gostermektedir. Karsilagtirmali inceleme sonucunda elde edilen veriler, kabinenin anayasal
statiisli ile sahip oldugu yetkiler arasinda belirgin bir kurumsal egilim bulundugunu ortaya
koymaktadir. Buna gore, kolektif karar alma yetkisinin tanindig1 sistemlerde kabine anayasal
metinde agik bigimde diizenlenmis bir yap1 olarak yer almakta; buna karsilik bu tiir bir yetkinin
ongoriilmedigi sistemlerde kabine anayasal diizeyde diizenlenmemekte ve fiilen baskanin

danisma ve esgiidiim mekanizmasi olarak gelismektedir.

Bu cercevede, ylrlitme yetkisinin tekil bir siyasal makamda toplandigi yiiriitme
modelinde kabinenin anayasal diizeyde diizenlenmemesi ayrikst bir durum degil, sistemin
yapisal mantigiryla uyumlu bir sonuctur. Bu ¢alisma, Cumhurbagkanligi Kabinesi’nin hukuken
yok hiikmiinde bir yap1 oldugu yoniindeki degerlendirmelerin aksine, onun anayasal sessizlik
alaninda ortaya ¢ikan ve monist yiiriitme modeliyle uyumlu bir kurumsal uygulama oldugunu
gostermektedir. Cumhurbagkanligi Kabinesi bu baglamda anayasal bir organ degil; yiiriitme
yetkisinin Cumhurbagkani nezdinde somutlastigi yapi i¢inde ortaya ¢ikan ve esgiidiim ile

danigma islevi goren fiili bir mekanizma niteligi tasimaktadir.

Bu degerlendirme ayni1 zamanda anayasal sessizligin her durumda anayasal veya kanuni
bir diizenlemeyle giderilmesi gereken bir eksiklik olarak goriilemeyecegini de ortaya
koymaktadir. Anayasa koyucunun bilingli tercihi sonucu ortaya ¢ikan sessizlik alanlari, belirli
kurumsal yapilarin siyasal uygulamalar ve zaman icerisinde gelisebilecek anayasal teamiiller
araciliftyla sekillenmesine imkan taniyabilir. Bu nedenle Cumhurbaskanligi Kabinesi
bakimindan degerlendirilmesi gereken husus, s6z konusu yapinin mutlaka anayasal veya kanuni
bir diizenlemeye kavusturulmasi degildir. Asil degerlendirilmesi gereken, tekil yiiriitme
modelinin yapisal mantig1 igerisinde tistlendigi islevdir. Aksi yonde yapilacak ayrintili anayasal
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veya kanuni diizenlemeler, anayasa koyucunun bilingli olarak agik biraktigr kurumsal alanin
sagladigr kurumsal esnekligi sinirlandirabilecegi gibi, yiiriitme yetkisinin Cumhurbaskani

nezdinde toplandig: tekil yiiritme modelinin yapisal 6zelliklerini de etkileyebilecektir.

Bununla birlikte anayasal sessizlik her durumda olumlu sonuglar dogurmayabilir. Belirli
alanlarin anayasal diizeyde diizenlenmemis olmasi, uygulamada hukuki belirlilik ve
ongoriilebilirlik bakimindan sorunlara yol agabilecegi gibi, anayasal organlar arasinda yetki
uyusmazliklarinin ortaya ¢ikmasina ve farkli yorumlarin gelismesine de neden olabilir. Ayrica
anayasal sessizlik alanlarinda ortaya ¢ikan kurumsal uygulamalarin zaman icerisinde anayasal
teamiil niteligi kazanip kazanamayacagi ve bu teamiillerin anayasal sistem igerisindeki hukuki
degerinin ne olacagi da anayasa hukukunun ayrica incelenmesi gereken konular1 arasindadir.
Ancak bu ihtimaller, Cumhurbagkanligi Kabinesi'nin anayasal diizeyde diizenlenmemis
olmasinin normatif bir eksiklikten ziyade anayasal sessizlik c¢er¢evesinde degerlendirilmesi
gerektigi yoniindeki bu caligmada ulasilan sonucu degistirmemektedir. Aksine, anayasal
sessizligin dogurabilecegi farkli hukuki sonuglar, bu kavramin Tiirk anayasa hukuku

bakimindan daha kapsamli bigimde incelenmesi gerektigini ortaya koymaktadir.
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