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Tiirk Kamu Yénetimi Dergisi, kamu y&netimi ve Uluslararast Iliskiler ile ilgili teorik ve uygulamali bilimsel/6zgiin makaleleri
kabul etmektedir. Tirk Kamu Yonetimi Dergisi, yonetim ile ilgili hazirlanan ulusal ve uluslararasi diizeydeki akademik
caligmalar1 yayinlayan hakemli bir dergidir. Dergi ile multidisipliner bir ¢aligsma alani tesis edilerek literatiire ve uygulamaya
katki saglanilmasi1 hedeflenmektedir. Editorler tarafindan yapilan 6n degerlendirmeyi gegcen calismalar, kor hakem sistemine
gore secilen en az iki hakem tarafindan incelenmektedir. Derginin yayin dili Tiirkge ve Ingilizcedir. Yonetim Akademisi, yilda
iki say1 (Nisan - Agustos - Aralik) olarak yayinlanmaktadir. Yazarlardan ¢alismalarinin yayinlanmasi i¢in herhangi bir ticret
talep edilmemektedir. Ayrica yazarlara ve hakemlere de bir iicret 6demesi yapilmamaktadir. Dergimize gonderilen makalelerin
daha once hicbir fiziksel ve elektronik ortamda yayinlanmamis olmasi gerekmektedir. Ayni anda birden fazla dergiye gonderilen
bir yaymnin tespit edilmesi halinde ilgili yazara/yazarlara ait tiim makale degerlendirmeleri iptal edilerek siire¢ sonlandirilacaktir.
Bu nedenle bagka bir bilimsel/aktiiel dergiye gonderilen ve sonuglandirilmayan ¢alismalarin sisteme yiiklenmemesi 6nemle rica
edilir. Yazarlarin ortaya koymus olduklar1 veri, bilgi, belge, ifade ve degerlendirmeler kendi sorumluluklarindadir. Bu nedenle
ortaya ¢ikabilecek olumsuzluklardan dolay1 yayin, hakem, bilim ve degerlendirme kurulu ile diger ¢alisanlarimizin sorumlu
tutulamaz. Her yazarin makalelerini sisteme yiiklemekle birlikte tiim bilimsel, hukuki ve etik kurallar bildigini ve bu kurallara
uygun bir sekilde yaymini olusturdugunu beyan ve taahhiit ettigi kabul edilmektedir. Dergide yer alan yazilarda ileri siiriilen
goriisler yazarlara aittir, yayinlayan kurulu ve dergiyi baglamaz. Dergimizde arastirma makalelerine yer verilmektedir.

TURKISH JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION, accepts the theoretical and practical scientific/original articles on
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public administration and international relations. It is aimed to contribute to the literature and practice by establishing a
multidisciplinary workspace with the journal. The works having passed the preliminary consideration done by the editors is
evaluated by at least two referees who are selected according to the blind referee system. The publication language of the
journal is Turkish and English. TURKISH JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION is published two times a year (June -
December). The writers don’t charge a fee for publication of their works. There is also no payment for authors and referees. The
articles submitted to our journal are supposed not to have been published in any physical or electronic environment before. In
the event that it is identified that a publication has been sent to more than one journal at the same time, all article evaluations of
the relevant author/authors will be cancelled, and the process will be terminated. For this reason, it is strongly recommended that
the works, which have been sent to any other scientific/actual journal and not been completed, should not be loaded into the
system. The data, information, documents, statements, and evaluations that authors present are at their own responsibility. The
publication, referee, science and evaluation committee and other employees can not be held responsible for any inconvenience
this may cause. It is accepted that along with the loading their articles to the system, all the authors know all legal and ethical
rules and declares and undertakes that they have generated their publications in accordance with these rules. Any views
expressed in this publication are the views of the authors and are not the views of Turkish Journal of Public Administration. Our
journal includes research articles.

YAYIN ETiGi / PUBLICATION ETHICS :

e Tiirk Kamu Yonetimi Dergisi, COPE'nin (Yayin Etigi Komitesi) temel ilkelerini takip eder. Dergi, intihalin biitin gesitlerine ve telif haklarinin ihlaline
kargidir. Yazarlar, Yayin Etik Kurallar1 Komitesi (Committee on Publication Ethics (COPE) ) tarafindan belirlenen yayin etigine iligkin yiiksek standartlara
uymalidir.

e Verilerde sahtecilik yapma veya veri uydurma, yazarlara ait olan eserlere uygun atiflar yapilmaksizin ¢ogaltilmas: da dahil olmak iizere intihal ve eserin
kotiiye kullanilmasi kabul edilemez uygulamalardir. Herhangi bir etik usulsiizlikk vakasi ¢ok ciddi sekilde muamele gérmekte olup COPE Kurallarina uygun
olarak ele alinacaktir.

e Makale metninde listelenen tiim yazarlar, deneysel tasarima ve uygulanmasina ya da verilerin analizi ve yorumlanmasina énemli katkida bulunmus olmalidir.
Yazarlarin tiimii, makale metninin taslaginda ve gdzden gecirme safhalarindan herhangi birinde yer almis olmali ve nihai versiyonu okumus ve onaylamis
olmalidir. Makale metninin yazilmasina biiyiik katkida bulunan herkes yazar olarak listelenmelidir (6rn. “birinin yerine yazma” Dergi tarafindan
yasaklanmugtir). Caligmanin olusturulmasinda igerige entelektiiel agidan katki saglamayan kisiler, yazar olarak belirtilmemelidir.

e Yazar(lar)dan degerlendirme siirecleri ¢ergevesinde makalelerine iliskin ham veri talep edilebilir, boyle bir durumda yazar(lar) beklenen veri ve bilgileri
yayin kurulu ve bilim kuruluna sunmaya hazir olmalidir.

e Makale metninizi dergiye gondermeniz onun orijinal bir makale ve yaymlanmamis bir eser oldugu ve baska herhangi bir yerde incelenmemekte oldugu
anlamina gelmektedir.

e Yazarm kendi eserinin ¢ogaltilmasi da dahil olmak iizere uygun bir atif yapilmadan kismen veya tamamen yapilan intihal, dergi tarafindan tolere edilmez.
Dergiye sunulan makale metinleri, 6zgiinliik agisindan intihal karsit1 yazilim kullanarak kontrol edilmektedir.

e Makalelerini Tiirk Kamu Yonetimi Dergisi'ne gonderen tiim yazarlarin referans verme etik standartlarina uymasi beklenir. Makalede kullamlan kaynaklara
uygun olarak referanslarin verilmesi yazar (lar)in yiikiimliiliigiindedir.

e Tiirk Kamu Yonetimi Dergisi intihal degerlendirmesi & benzerlik orami tespitinde Turnitin programu kullanmaktadir. Calisma yaymlandiktan sonra intihal
tespit edilmesi durumunda " Tiirk Kamu Y6netimi Dergisi " makaleyi geri ¢gekme hakkini sakl: tutar.

e Yazar(lar)in yayinlanmis, erken goriiniim veya degerlendirme agamasindaki ¢alismasiyla ilgili bir yanlis ya da hatay: fark etmesi durumunda, dergi editoriini
veya yayinciy1 bilgilendirme, diizeltme veya geri ¢ekme islemlerinde editorle isbirligi yapma yiikiimliliigi bulunmaktadir.

e Tiim ¢aligmalarin Kérleme Hakemlik ile degerlendirilmesi yaym kalitesini dogrudan etkilemektedir. Bu siire¢ yaymin nesnel ve bagimsiz degerlendirilmesi
ile giiven saglar. Tirk Kamu Yonetimi Dergisi, degerlendirme siireci ¢ift tarafli kor hakemlik ilkesiyle yiiriitiiliir. Hakemler yazarlar ile dogrudan iletisime
gecemez, degerlendirme ve yorumlar dergi yonetim sistemi araciligiyla iletilir. Bu siirecte degerlendirme formlari ve tam metinler {izerindeki hakem
yorumlari editér araciligiyla yazar(lar)a iletilir.

e Tirk Kamu Yonetimi Dergisi’nde uygulanan yayin siirecleri, bilginin tarafsiz ve saygin bir sekilde gelisimine ve dagitimina temel teskil etmektedir. Dergi
sahipleri, yayinc1 ve diger higbir politik ve ticari unsur, editorlerin bagimsiz karar almalarim etkilemez.
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Turkish Journal of Public Administration follows the main principles of COPE (Committe on Publication Ethics). Journal is against all forms of plagiarism or
unethical act of copyright. Authors should observe high standards with respect to publication ethics as set out by the Committee on Publication Ethics
(COPE).

Falsification or fabrication of data, plagiarism, including duplicate publication of the authors' own work without proper citation, and misappropriation of the
work are all unacceptable practices. Any cases of ethical misconduct are treated very seriously and will be dealt with in accordance with the COPE
guidelines.

All authors listed on the manuscript should have contributed significantly to the experimental design, its implementation, or analysis and interpretation of the
data. All authors should have been involved in the writing of the manuscript at draft and any revision stages, and have read and approved the final version.
Anyone who made major contributions to the writing of the manuscript should be listed as an author (e.g. "ghost writing" is prohibited by the Journal).
Persons who do not make intellectual contributions to the content in the creation of the article should not be mentioned as author(s).

The raw data of the articles in the framework of the evaluation process can be requested from the author(s). In such a case, the authors should be prepared to
submit the expected data and information to the editorial board and the scientific committee.

By submitting your manuscript to the journal it is understood that this it is an original manuscript and is unpublished work and is not under consideration
elsewhere. Plagiarism, including duplicate publication of the author's own work, in whole or in part without proper citation is not tolerated by the journal.
Manuscripts submitted to the journal is checked for originality using anti-plagiarism software.

All authors who submit their manuscripts to the Turkish Journal of Public Administration are expected to comply with the ethical standards of reference. It is
the responsibility of the author (s) to give references in accordance with the sources used in the article.

Turkish Journal of Public Administration uses Turnitin software to calculate the ratio of originality. If the plagiarism is detected after publication, " Turkish
Journal of Public Administration " reserves the right to retract the article.

If the author(s) perceive a mistake or error in the published, early-view or evaluation processes, they have an obligation to cooperate with the editor in
informing, correcting or withdrawing.

Blind peer-review is the principal mechanism by which the quality of research is judged. This evaluation directly affects the quality of the publication. This
process provides trust with objective and independent evaluation of the publication. Turkish Journal of Public Administration, evaluation process is carried
out with the principle of double blind peer-review. Referees cannot communicate directly with the authors, reviews and comments are transmitted through the
journal management system.

The publication processes implemented in International Turkish Journal of Public Administration are the basis for the development and distribution of
scientific knowledge in an impartial and respectful manner. The journal owners, publisher and any other political and commercial elements do not affect the
independent decision-making of editors.
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AnahtarKelimeler

OZET

Ulkemizde kamu yonetimi ¢ergevesinde gelismekte olan bir yonetim anlayisinin tezahiirii olacak sekilde bazi
diizenlemeler yapilmistir. Bu ¢ergevede kamuda etik kiiltiiriin gelismesi ve etik bilincin olugmasina yonelik
bir takim yenilikler de yapilmistir. Kamu yonetiminde etik kiiltiiriiniin yerlestirilmesi ile ilgili atilan en somut

Kamu Etigi,

Belediye gEtik adim 5176 sayili Kamu Goérevlileri Etik Kurulu Kurulmas1 Hakkinda Kanun’un yiiriirliige girmesi olmustur.
Komisyo‘n Kanun kapsaminda Kamu Gorevlileri Etik Kurulu teskil edilmistir. Kurul’a kamuda etik kiiltiiriiniin
Adana ' gelistirilmesi ile ilgili birgok gorev ve sorumluluk verilmistir. Ayn1 amag¢ dogrultusunda 13/04/2005 tarihinde

Gaziantep, KGEK

yiiriirliige giren Kamu Gorevlileri Etik Davranis Ilkeleri ile Basvuru Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y6netmeligin
29’uncu maddesi geregince diger kamu kurumlarinda oldugu gibi belediyelere de Etik Komisyon olusturma
zorunlulugu getirilmistir. Bu ¢aligmada Kamu Goérevlileri Etik Kurulu ve Belediyeler Etik Komisyonu’ nun
caligsmalart, igbirlikleri, kurul ve komisyonlarin yapisal durumlari, isleyis ve sorunlari konu edinmis, birtakim
¢Oziim Onerileri ortaya konulmaya caligilmigtir. Literatiir incelemesi ve alan arastirmasi ¢alisma yontemi
olarak belirlenmistir. Alan arastirmasinda Adana ve Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi etik Komisyon
iiyelerinin goriisleri lizerinden degerlendirmeler yapilmistir. Calisma neticesinde belediyelerde kurulan Etik
Komisyonlarinin yaptirim giiciiniin olmamasi, yasal mevzuatinin eksikler igermesi ve kamuoyunda varliginin
cok az bilinmesi sebebiyle sembolik bir komisyon oldugu kanisina vartlmistir. Belediyelerde etik yonetim
kiiltiiriinii yerlestirebilmek ve etik normlart uygulayabilmek i¢in, yasal diizenlemelerin 6tesinde bu ilkelerin
benimsenmesini saglamak gerektigi sonucuna varilmistir.

ABSTRACT

In our country, some arrangements have been made to be a manifestation of a developing management

Keywords: approach within the framework of public administration. In this context, a number of innovations were made

. . for the development of ethical culture and the formation of ethical awareness in the public sector. The most
PUb“.C_Eth_'CS' concrete step taken regarding the establishment of an ethical culture in public administration has been the
Municipality, enactment of Law No. 5176 on the Establishment of an Ethics Committee for Public Servants. The Ethics

Ethics Commission,

Committee of Public Servants was established within the scope of the law. The Board has been given many

éda_na, duties and responsibilities related to the development of an ethical culture in the public sector. In line with
KéZIIEEITtep’ the same purpose, in accordance with Article 29 of the Regulation on the Principles of Ethical Behavior for

Public Servants and Application Procedures and Principles, which entered into force on 13/04/2005,
municipalities are obliged to form an Ethics Commission, as in other public institutions. In this study, the
work of the Public Servants Ethics Committee and the Municipalities Ethics Commission, their cooperation,
the structural conditions of the boards and commissions, their functioning and problems are discussed, and
some solution suggestions are tried to be put forward. Literature review and field research are determined as
the study method. In the field research, evaluations are made on the opinions of Adana and Gaziantep
Metropolitan Municipality Ethics Commission members. As a result of the study, it has been concluded that
the Ethics Commissions established in municipalities are a symbolic commission because they do not have
sanction power, their legal legislation contains deficiencies and their existence is little known in the public. It
has been concluded that to establish the ethical management culture in municipalities and to implement
ethical norms, it is necessary to ensure the adoption of these principles beyond legal regulations.
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1.GIRIS

Gilintimiizde kiiresellesmenin getirdigi yerellesme olgusu yerel yonetimleri halkin gercek bir sekilde yonetime
katilmasina daha elverisli, cogulcu yonetim, karar vericilerin segmenlerine karsi seffaf, saydam davranma ve
hesap verme sorumlulugu gibi demokrasinin temel ilkelerini daha kolay gergeklestirmeye olanak tantyan yapilar
haline getirmistir (Pustu, 2005: 125). Yonetisim adi verilen bu elverisli yonetim sekli ozellikle Insan

davraniglarinda iyiyi yapip kotiiyii yapmamasini telkin eden bir dizi degerler biitiinii olan etik; halkin dogrudan
yonetime katilmasina elverigli olan yerel yonetimlerde de siklikla kullanilmaya baglanilmistir.

Yerel yonetimlerde karar alic1 ve uygulayicilar sorumluluk ¢ercevesinde toplumun talepleriyle ortiisen kararlar
almak zorundadirlar. Bunu gerceklestirmenin yolu toplumun yapis1 hakkinda bilgi sahibi olmak, temel ihtiyag
ve oOnceliklerinin dogru tespiti ile en kisa siirede memnun edici diizeyde beklentilere cevap vermekle
miimkiindiir. Yatkin (2008: 218), yonetimde Kaliteli ve etkili hizmetin nitelikli insan eliyle olustugunu belirtmis,
“verel yonetimlerin etkinligini, calisanlarin etik degerleri ve buna bagh olarak kisilik olusumlarinin

belirledigi ’ni ifade etmistir.

Genel olarak, yerel yonetimlerde secilmis ve atanmislarin yani sira ¢alisanlarin benimsemesi gereken etik
davranig ilkeleri uluslararasi alanda kabul edilen “tarafsizlik, hukukilik, diiriistliik, biitiinliik, liyakat, sadakat,
saydamlik, hesap verilebilirlik, esitlik, gliven ve sayginlik” seklinde siralanmaktadir.

Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD) biinyesinde ¢aligmalar yiiriiten Kamu Yonetimi Komitesi
1998°de yayimladign “Kamu Hizmetinde Etik Yonetimi Igin Prensipler” baslikli raporunun ¢iktis1 olarak
goriilen etik ilkeler iilkemiz kamu etik anlayisi i¢in Onemli bir emsal teskil etmis bu cercevede kamu
yonetiminde etik yonetim igin yasal diizenleme ile yiirlirliige giren 25.05.2014 tarih ve 5176 sayili “Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi1 Hakkindaki Kanun”a dayanilarak hazirlanan Kamu Goérevlileri Etik Davranig
Ilkeleri ile Basvuru Usul ve Esaslari Hakkinda yonetmelikle Etik Davranis Ilkeleri belirlenmis ve hukuki bir
norma doniistiiriilmiistiir.

Bes bin yiiz yetmis alt1 sayili kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte {ilkemizde kamu ve yerel yonetimler
alaminda etikle ilgili birtakim 6rgiitlerin kurulmasi ve kurumsallasmasi saglanmistir. Ulkemizde etik ile ilgili iki
temel oOrglitlenme bulunmaktadir. Bunlardan birincisi kamu Gorevlilerinin uymasi1 gereken etik davranig
ilkelerini belirlemek ve uygulamay1 gozetmek iizere Cumhurbaskanligi biinyesinde kurulan Kamu Gérevlileri
Etik Kurulu, ikincisi ise kurum ve kuruluslarda olusturulan etik komisyonlari ve yetkili disiplin kurullaridir.

Calismamizda kamu yonetimi alaninda yerel yonetimler birimi olan Belediyelerde etik ¢alismalari incelenmesi
amaglandigi i¢in daha ¢ok yonetsel etik kavrami {izerine odaklanilmig, Kamu kurumlarinda da etik ihlallerinin
saptanmas1 yayginlik diizeyinin belirlenmesi ve Onlenmesi amaciyla yapilan politik diizenlemeler, alandaki
akademik caligmalar incelenerek etik ihlallerin giderilmesi ve O6nlenmesi ve kamu calisanlarinda etik biling
diizeyinin arttirilmast amaciyla 5176 Sayili Kanun kapsaminda olusturulan Kamu Gérevlileri Etik Kurulu ile
Belediye Etik Komisyonlarmin faaliyetleri ve islevsellikleri hakkinda bir takim bulgulara ulagilmistir. Bu
bulgularla birlikte yerel yonetimlerde etik bilincin yayginlastirilmasi ve etik ihlallerin onlenmesi igin
caligmalarda bulunan etik komisyonlarm ve Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun islevsellik diizeyinin ortaya
konulmas1 amaciyla iki Biiyiiksehir Belediyesi’nden (Adana ve Gaziantep) 6 Etik Komisyon iiyesi ile miilakat
yontemi ile gergeklestirilen alan arastirmasinin sonuglarina yer verilmistir.

2. ETiGE ILISKiN KAVRAMSAL CERCEVE
2.1. Etik Kavrami

Yaklasik 25 yiizyillik bir gecmise sahip olan, Yunanca “ethos” dan tiiretilen etigin kavramsal gercevesi ve
betimlenmesi konusunda diigiiniir ve bilim adamlarinin ortak bir kaniya varmalar1 miimkiin olmamis, giiniimiize
kadar pek ¢ok etik tanimi yapilmustir. Fidan (2007)’a gore “Ethos” kelimesi en genel anlamda; bir kiiltiiriin bir
toplulugun 06zgilin karakteri, ruhu ya da tim (ayirt edici Ozellik)” anlamina gelmektedir. “Ethos” Yunan
felsefesinde karakter, kisilik ve adalet anlaminda kullanilmistir (Fidan, 2007:269).

Etik, kisinin davraniglarina temel olan ahlaki ilkelerin bitiiniidiir. Bir bagka deyisle Etik insana islerin nasil
yapilmasi gerektigini belirleyen rehber degerler, ilkeler ve standartlar manzumelerinin oldugu ve bu
manzumelerin karar alma ve uygulamada etken oldugu bir siireci ifade eder.

Etik glinlimiizde ¢esitli mesleklerin icrasinda uyulmasi gereken normlarin basinda gelmektedir. Siyasette,
yargida, is hayatinda, egitimde, bilim, sanat ve medyada etik degerler 6n planda olmaktadir. Calismamizda
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kamu birimi olarak ifade edilen yerel yonetimlerde etigin incelenmesi s6z konusu olacagindan dolay1 daha gok
yonetsel etik kavramu ele alinacaktir.

Cogu zaman birbirine benzer anlamlar olarak ifade edilen “Ahlak” ve “Hukuk” ile etigin baglantili ve i¢ ige
oldugu soylenebilir. Ahlak, “bir kisinin, ziimrenin, halkin, ulusun bir kiiltiir grubunun belirli bir tarihsel siiregte
yasamina girerek etkilesime sebep olan ve eylemlerini yonlendiren inang, deger, norm, buyruk, yasak ve
tasarimlar toplulugu ve agi”olarak karsimiza ¢ikarken (Dogan, 2010: 23) etik ise, “foplum icerisinde olusmus
orf ve adetlerin, deger yargilarimin, normlarin ve kurallarin olusturdugu sistemin biitiiniinii inceleyen bir bilim
dalr” olarak Karsimiza ¢ikar (Aktan, 1999: 16).

Etik ile i¢ ice ele alinmas1 gereken bir diger kavram olan hukuk, toplumsal yasama yon veren 6nemli normatif
kurallarin basinda gelmektedir. Etik kurallarin da toplumsal yasama yon vermede 6dnemli bir rolii olmaktadir. Bu
iki kavramin kesistigi kavram olarak adalet kavrami goze carpmaktadir. Genel olarak hukukun sug¢ saydigi
eylemlerin biiyiik cogunlugu etiksel acidan da kabul edilmeyen yanlis eylemlerdir. Ancak etik agisindan uygun
bulunmayan davranig ve uygulamalar mevzuatta su¢ olarak sayilmayabilmekte olup, herhangi bir etik ihlale
kars1 cezai yaptirim s6z konusu olmayabilmektedir. Nitekim Yiiksel’e (2005) gore “hukukta yaptirim maddidir
ve su¢ isleyenlere kanuni ceza verilir. Etikte ise geleneksel olarak yaptirim manevidir ve cezasini vicdani verir”
(Yiiksel, 2005: 59).

2.2. Yonetsel Etik
Etigin kamu yonetimi alanindaki karsilig1 olarak yonetsel etik kavramm karsimiza gikmaktadir. Oztiirk (2009:

TR

303), yonetsel etigi “orgiitlerin amag ve siire¢lerini tanimlayan yasalar, yoneticilerin ve diger ¢calisanlarin nasil
davranmasi ve neyi yapip neyi yapmamalar: gerektigini belirleyen ilkeler biitiinii” olarak ifade etmistir.

Yonetsel etik; bireylerin, ziimrenin, grubun, ulusun karar almasi ve kararin uygulanmasi siirecinde
uyulmas1 gereken ilkeler veya davranis kurallaridir. Ozellikle kamusal yonetim alanlarinda karar alma ve
uygulama siireglerinde toplumsal normlarla uyusmayan davranig ve uygulamalarin yayginlagsmasi kurumlari
etige, etik bilinci gelistirmeye ve bunlari kiiltiirel bir yagam bigimi haline getirmeye yonlendirmektedir.

Yonetim alanindaki yonetsel etik tanimi Aydin’a gore (1998: 6),
(...) yonetim alanindaki yonetsel etik tanimini yonetsel kararlarin verilmesinde tutarli, tarafsiz ve gerceklere dayali
olarak, herkes i¢in en iyi olacak eylemleri se¢meyi ve bu eylemlerde adalet, esitlik, tarafsizlik, diiriistliik,
sorumluluk, agiklik, sevgi, hosgorii gosterme gibi evrensel degerleri esas alan ve siyasetgiler ile biirokratlarin kamu
hizmetlerini sunarken, yol gdsterici olan davranis ilkeleridir.

Yatkin (2008: 216), yonetsel etigin pozitif ve negatif olmak tizere iki farkli konusunun oldugunu belirtmistir.

Yonetsel etigin bu iki konusu Kahraman’a gore (2010: 52),
(...) Olumlu anlamda ydnetsel etik, kisilerin sahip olduklar1 ahlaki ve etik degerleri bulunduklari g¢evrelere
yansitmalaridir. Bir baska deyigle adaletli ve ahlakli davranmalidirlar. Kamuda veya yerel yonetimlerde g¢alisan
kisilerin sorumluluklarindaki goérevleri nitelikli bir sekilde ve zamaninda yapmalari, aldiklari icretlerin karsiligini
vermeleri, yoneticilerine karsi sorumluluk bilinciyle hareket etmeleri olumlu anlamda yonetsel etik olarak
nitelendirilebilirler.Olumsuz anlamiyla yonetsel etik ise, bireylerin ahlaki ve etik degerlere uymayip kurum ya da
zimreleri sikintili duruma sokarak bireysel kazang saglamak amaciyla mevcut gérevlerini aksatmalar1 veya haksiz
kazang elde etmeleridir .

Kamu’da ozellikle belediyelerde yolsuzluk, riisvet, irtikap, zimmete para gegirme, resmi evraklarda sahtecilik

olumsuz yonetsel etik tiirleri olarak bilinmektedir.

3. KAMU YONETIMINDE ETiK CALISMALARA ILISKIN ARASTIRMA BULGULARI
VE ANALIZi

3.1.Mevzuat Ve Literatiir incelemeleri Ile Elde Edilen Bulgular ve Analizi

Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD) biinyesinde ¢aligmalar yiiriiten Kamu Yonetimi Komitesi
1998’de yaymmladigi “Kamu Hizmetinde Etik Y&netimi igin Prensipler” baslikli raporunun ciktis1 olarak
goriilen etik ilkeler iilkemiz kamu etik anlayisi i¢in Onemli bir emsal teskil etmis bu cercevede kamu
yonetiminde etik yOnetim icin yasal diizenleme ile ylriirliige giren 25.05.2014 tarih ve 5176 sayili “Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi1 Hakkindaki Kanun”a dayanilarak hazirlanan Kamu Gérevlileri Etik Davranis
Ilkeleri ile Basvuru Usul ve Esaslari Hakkinda yénetmelikle Etik Davranis ilkeleri belirlenmis ve hukuki bir
norma doniistlirilmiistiir.
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Kamuda secilmis ve atanmiglarin yani sira galisanlarin etik davranmalarina iligkin en temel diizenlemeler 1982
Anayasasi’nda yer almaktadir. 1982 Anayasasimin “Kanun Oniinde Esitligi” diizenleyen 10, “Mal Bildirimini”
diizenleyen 71, “Dilekge ve Bilgi Edinme ve Kamu Denetcisine Basvurma Hakkini” diizenleyen 74, Memurlar ve
Diger Kamu Gorevlilerinin Sorumluluklarin diizenleyen 129 ve “kanunsuz emri” diizenleyen 137°nci maddeleri
kamuda etik davranislarin yayginlastirilmast ve etik ihlallerinin 6nlenmesinin anayasal giivencesi olarak
diizenlenmistir (T.C. 1982 Anayasasi, 1982).

Bin dokuz yiiz altmis bes tarihli, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda etik davranig ilkelerinin
benimsenmesi, etik ikilem ve ihlallere neden olacak bazi ¢ikar c¢atismasi durumlarim ortadan kaldiracak
diizenlenmeler yer almistir. Sirasiyla Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 1’inci Kismimin 2, 3, 4, 7 ve 8 inci
boliimlerinde kamu gorevlilerinin davranis kurallar1 ve yaptirimlarla ilgili ayrintili kurallar bulunmaktadir. 657
Sayili Devlet Memurlar1 Kanununa gore (657 Sayili DMK, 1965): “Deviet memurlar: gorevlerini tarafsiz bir
bigcimde yerine getirmek ve deviet menfaatini korumak zorundadir” (md. 7). “Devilet memurlart konusu su¢ olan
bir emri hi¢bir sekilde yerine getiremez, boyle bir emri yerine getiren kisi sorumluluktan kurtulamaz” (md. 11).
Devlet memurlart kendileri, esleri ve ¢ocuklart i¢in mal beyanminda bulunur” (md. 14). Ayrica devlet memurlari,
“Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimlerine gore tacir veya esnaf sayilmalarini gerektirecek bir faaliyette
bulunamazlar” (md. 28). Buna ek olarak kanuna gore, kamu gorevlilerinin hediye almalar1 ve menfaat
saglamalar1 da yasaklanmstir (md. 29). Izleyen maddede devlet memurlarmin ¢alisti§1 ya da mensubu oldugu
kurumdan her ne ad ile anilirsa anilsin herhangi bir menfaat saglamasinin yasak oldugu belirtilmistir (md. 30) ve
yine devlet memurlarinin kamu hizmetleri ile ilgili gizli bilgileri gorevlerinden ayrilmig olsalar bile agiklamalari
yasaktir (md. 31) (657 Sayili DMK, 1965).

Yerel yonetimlerde etik davraniglari diizenleyen ve giivence altina alan bir diger kanun ise 5237 sayili “Tiirk
Ceza Kanunu”dur. Etik dis1 davranislarin cezai sorumlulugunu belirleyen diizenlemeler bu kanunla yapilmustir.
Etik ihlallerinin basinda gelen riigvet, irtikdp, zimmet, ihaleye, alim ve satima hile ve fesat karistirma gibi haller
yolsuzluk sugu olarak tanimlanmakta olup Tiirk Ceza Kanunda yasal sug olarak tanimlanmigtir. Ayn1 zamanda
yolsuzluk sugu olmayip da 6nemli c¢ikar catismasi etkeni olan gdrevi ihmal ve kamu gorevi suiistimali gibi
suclarda ayni kanunla diizenlenmistir. Tirk Ceza Kanunu’nun“Kamu gérevlisi” baglikli 6’inc1 maddesi,
“Griveni Kétiiye Kullanma” baglikli 155’inci maddesi “Resmi Belgede Sahtecilik” baglikli 204 {incli maddesi,
“Resmi Belgeyi Bozmak, Yok Etmek Veya Gizlemek” baslikli 205’inci maddesi, “Ihaleye Fesat Karistirma”
bashikl 235’inci, “Edimin Ifasina Fesat Karistirma” bashikli 236’mc1 maddesi, “Zimmet” bashkli 247’inci
maddesi, “Irtikap” bashkli 250’inci maddesi, “Denetim Gérevinin Thmali”bashkli251inci maddesi, “Riisvet”
baglikli 252’inci maddesi, “Niifuz Ticareti” baslikli 255’inci maddesi, “Gorevi Kétiiye Kullanma” baslikli
257’inci maddesi, “Gdoreve Iliskin Surrin Aciklanmasi” bashikli 258 inci maddesi, “Kamu Gérevlisinin Ticareti”
baslikli 259°uncu maddesi, “Kamu Gérevine Ait Ara¢ ve Geregleri Sucta Kullanma” baslikli 266’ 1nc1 maddesi
ve “Suctan Kaynaklanan Mal VarlhigiDegerlerini Aklama” baglikli 282’inci maddesi su¢ unsuru teskil eden
ihlallerin yan1 sira ayni1 zamanda etik ihlalleri olarak cezai yaptirimlara dayanak olusturmaktadir (5237 Sayili
TCK, 2004). 5237 sayili Tirk Ceza Kanunu ayn1 zamanda bu maddeler 1s1ginda zarara ugrayanlar
korumaktadir. Kanunla etigin kamu gorevlilerini etkilemesine yardimei olunmaktadir.

Ug bin alt1 yiiz yirmi sekiz sayil1 “Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu” da kamu ydnetimi sistemimizde
etik altyapinin yasal cergevesini olusturan O6nemli kanunlardandir.Kanunun temel amaci kamu caligsanlarim
gelirleriyle orantil1 olarak edindigi mallarin haksiz kazang olup olmadigini belirlemektir.

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu kararlar1 ve incelemelerine baktigimizda yerel yonetimlerde sik¢a goriilen etik
ihlal tiirlerinin es, dost akraba kayirmaciligi (nepotizm), ve politik kayirmaciligin (patronaj) yani sira hizmet
kayirmaciligr oldugunu gormekteyiz. Buradan hareketle Tiirk hukuk sistemimizin kayirmacilik eylemlerini
onleyecek yeterli alana sahip olmadigini belirtebiliriz. Mobbing’in (Psikolojik Taciz) Ceza yasamizda sug
olarak diizenlenmis olmamasi da 6nemli bir sorundur.

Akdeniz (2016), “Tirkiye’de Yerel Yonetimler Tarafindan Hizmet Sunumu Esnasinda Gergeklestirilen Etik
Ihlalleri” adli caliymasinda yerel ydnetimlerde etik ihlallerin; “Kamu Alm Ve Satimlari,Imar Plam
Degisiklikleri, Emsal Degisiklikleri, Ruhsat I;vlemleri, Yogunluk Artisi, Parselasyon ve Yoldan Ihdas [;vlemleri,
Idari Yargi Kararlarimin Uygulanmamasi, Geciktirilmesi ya da Dolanarak Uygulanmasi, Ise Alma, Atama ve
Yiikselme Islemlerinde Kayirmacilik ve Hizmet Kayirmaciligi, Belediye Sirketleri ve Istirakleri, Mahalli Idare
Birliklerinde Istihdam Ve Denetim Sorunlari, Belediyelerce Yapilan Yardim ve Bagislar, Hediyeler, ITkramlar,
Savurganlik, Seffaflik, Hesap Verebilirlik, Belediye Kanununun 28’inci Maddesi Hiikmiine Aykirilik ve Cikar
Catismast, Imar Kanunu 18’inci Maddeye Aykurilik, Psikolojik Taciz (Mobbing)” alanlarinda yogunlastigini
ifade etmistir (Akdeniz, 2016).
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Kiiciikyagc1 (2017), “Bir Politika Transferi Ornegi Olarak Tiirkiye’de Etik Yapilanma” adli makalesinde;
“lilkemizde daha c¢ok etik yapilanma ve diizenlemelere yonelik uygulamalarin Avrupa Birligi’ne uyum
kapsaminda yolsuzlukla miicadele politikalarimin bir sonucu olarak gelismiy iilkelerin kamu yénetimine iliskin
etik uygulamalarin Tiirk kamu yonetimine aktarilmasi” seklinde oldugunu ifade etmistir. Avrupa Birligi Uyum
yasalar1 kapsaminda Tiirk Kamu Yo6netiminde etik kiiltiiriiniin yerlestirilmesi ile ilgili atilan en somut adimin
5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmas: Hakkinda Kanun’un yiiriirlige girmesi akabinde 2005
yilinda Kamu Goreviileri Etik Davrams Ilkeleri Ile Basvuru Usul ve Esaslari Hakkinda ydnetmeligin
yayimlanmasi oldugunu s6ylemek miimkiindiir. Bu gercevede ayrica 5176 sayili kanuna dayanak olacak seklide
Kamu Gorevlileri Etik Kurulu olusturulmus, kamu goérevlilerinin uymalar1 gereken etik davranis ilkeleri daginik
bir mevzuattan kurtarilarak gézden gecirilmis, Kurul’a kamuda etik kiiltiirlinlin gelistirilmesi ile ilgili birgok
gorev ve sorumluluk verilmistir.

Kamu Gérevlileri Etik Kurul’u 11 kisiden olusmaktadir. Kamu gorevlileri Etik Kurul Uyeleri kanun maddesi
geregince Cumhurbagkan1 tarafindan belirli kurumlara ayrilan kontenjan kapsaminda atama yoluyla
belirlenmektedir. Kurul Bagkan ve Uyeliklerine Atama Yapilan Kontenjan sayis1 tablo 2.1°de sunulmstur.

Tablo 2.1Kurul Baskan ve Uyeliklerine Atama Yapilan Kontenjanlar (KGEK, 2020)

K(ér;t;r;jl an Kurul Baskan ve Uyeliklerine Atama Yapilan Kontenjanlar
1 Bakanlik Gorevi yapmuis olanlar arasindan bir liye
1 il Belediye Bagkanlig1 yapmis olanlar arasindan bir iiye
3 Yargitay, Danistay, Sayistay iiyeligi gorevlerinden emekliye ayrilanlar

arasindan ¢ liye

Miistesarlik, biiytikelgilik, valilik, bagimsiz ve diizenleyici kurul
3 baskanlig1 gérevlerinde bulunmus veya bu goérevlerden emekliye
ayrilanlar arasindan {i¢ iiye

Universitede rektorliik veya dekanlik gérevlerinde bulunmus dgretim
iiyeleri veya bunlarin emeklileri arasindan iki iiye

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda en iist kademe
yoneticiligi yapmis olanlar arasindan bir iiye

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu’nun (2005), baslica gorevleri (Resmi Gazete, 2005):
e Kamu gorevlilerinin gorevlerini yiriitiirken uymalar1 gereken etik davranis ilkelerini belirlemek.

e Etik davranis ilkelerinin ihlal edildigi iddiasiyla re’sen veya yapilacak bagvurular iizerine gerekli
inceleme ve arastirmay1 yapmak.

e Kamuda etik kiiltiirlinli yerlestirmek {izere c¢alismalar yapmak veya yaptirmak ve bu konuda
yapilacak caligsmalara destek vermek.

e Hediye alma yasaginin kapsamini belirlemek ve uygulamasini izlemek

e Kurum ve kuruluslarin, etik davranis ilkeleri konusunda uygulamada karsilastiklar1 sorunlara
yonelik olarak goriis bildirmektir.

Iki bin bes tarih ve 25785 say1li ResmiGazete’de yayimlanan ydnetmelik geregince (R.G.25785, 2005):

(...) Kamu kurumlart ve yerel yonetimlerde olusturulan Etik Komisyonlar kurum iginden az ii¢ kisiden
olusmaktadir. Etik komisyonunun iiyelerinin ne kadar siireyle gorev yapacag: ve diger hususlar, kurum ve kurulusun
iist yoneticisince belirlenir. Etik komisyonu iiyelerinin 6zgegmis ve iletisim bilgileri, ii¢ ay i¢inde Kamu Gérevlileri
Etik Kurulu’na bildirilir (md.29).
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Kurul ile igbirligi icerisinde ¢alisan Etik Komisyonlari’nin iglevleri yine “Kamu Gorevlileri Etik Davranig
Ilkeleri Ile Basvuru Usul Ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik”de“Kurum ve kuruluslarda, etik kiiltiiriinii
yerlestirmek ve gelistirmek. Personelin etik davranis ilkeleri konusunda karsilastiklar: sorunlaria ilgili olarak
tavsiyelerde ve yonlendirmede bulunmak. Etik uygulamalar: degerlendirmek”’seklinde belirtilmistir (R.G.25785,
2005).

Ulkemizde etik {izerine yapilan bilimsel ¢aligmalarda daha ¢ok Kamu Gorevlileri Etik Kurulu iizerine
odaklanilmis, kurulun islevselligi, etik ihlalleri ve uygulamalarla ilgili saptamalara varilmistir. Kamu Gorevlileri
Etik Kurul’un iilkemiz yonetim sisteminde uygulanmasinin yeni olmasi bu alandaki caligmalarin varligim
stmirlandirmugtir. Ulkemizde Kamu Gérevlileri Etik Kurulu’nun aksine yerel yonetim birimi olan belediyelerde
olusturulan “Etik Komisyon”lara iligkin dogrudan ve kapsamli bir bilimsel ¢aligma yapilmadigi sonucuna
yapilan arastirmalar neticesinde varilmigtir.

Etik komisyonlara ait bilgilere, kurumlarin resmi internet sitesine erisim saglayarak ulasilabilmektedir.
Arastirma kapsaminda Adana Biiyliksehir Belediyesi ve Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi web sitesi incelenmis,
her iki belediye etik komisyonu hakkinda veri ve bilgi paylagimini internet ortaminda erisimi miimkiin kilmustir.
Adana Biiyiiksehir Belediyesine iliskin Web Sayfasi incelendiginde Belediye’nin etik Haftas1 dolayisiyla
yapmis oldugu 2012 tarihli faaliyet ve Kamu Gorevlileri Etik Sozlesme maddeleri ile ilgili bilgilere
ulastlmagtir.

Incelemeye konu olan bir diger belediye, Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi web sitesine erisim saglandiginda
Etik Komisyonu sayfasinin mevcut oldugu goriilmektedir. Sayfa igerisinde etik komisyon iiye bilgileri, Kamu
Gorevlileri Etik Davranis Ilkeleri, Kamu Gorevlileri Etik S6zlesmesi ve Kamu Etik Kurulunun Calisma Yapisi
hakkinda bilgiler verilmistir.

Her iki Biiyiiksehir Belediyesi etik ihlalleri onlemeye ve kamuda etik bilincin arttirilmasina yonelik yapmis
olduklar1 calismalara ait bilgilerin internet sitesinde kisith oldugu diisiincesinden hareketle belediyelerin Insan
Kaynaklart Daire Baskanligi Egitim Sube Miidiirligii ile iletisime gecilmis ve ¢aligmalar hakkinda detayli
bilgilere ulasilmistir. Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi Egitim Sube Miidiirliigii verilerine goére kurum
kiiltiirinlin gelismesi ve etik bilincin olugmasina yonelik egitimlerden bugiine kadar 1100 kamu gorevlisi
yararlanmistir. Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi Insan Kaynaklari Daire Bagkani goriisme esnasinda Zabita
personeli dncelikli olmak iizere ilgili personellere etik egitimleri verildigi bilgisini paylagmistir.

Etik komisyon iiyeleri ile yapilan goriismede Etik Ihlale iliskin komisyona havale edilen herhangi bir dosya ile
karsilagilmadigi bilgisine ulagilmistir. Yine her iki Belediye yetkilileri ile yapilan gériismede Kamu Gorevlileri
Etik Kurulu’nun yerellerde yapmis oldugu calismalara katilim gosterdikleri ve kurumla etkilesim halinde
olduklari1 sonucuna ulasilmaistir.

Pabuccu (2018), Kamu Goérevlileri Etik Kurulu iizerine yapmis oldugu izleme neticesinde Kurul’un “kamuda
etik kiiltiiriiniin yayginlagtiriimasina yonelik faaliyetlere etik ilkelerin belirlenmesi ve re’sen (kendiliginden) ya
da bagvuru iizerine yaptigi inceleme faaliyetlerinden daha fazla énem verdigi” kanisina varmigtir. Nitekim
kamu gorevlileri Etik Kurul’u ¢aligmalarini inceledigimizde 2008-2020 yillar1 arasinda agirlikli olarak kamu
personeline yonelik etik kodlarin ve etik kiiltiiriin yayginlastirilmasi egitimlerine 6nem verildigi goriilmektedir.
Bu egitimler Ankara merkezli kurumlar olmak tizere birgok ili kapsamaktadir. Calismalar1 genellikle ulusal bir
kampanya seklinde ya da proje bazli olarak yiirlitmektedir. Kurumlardan gelen talepler degerlendirmekte, bu
dogrultuda egitimler verilmektedir. Corona Viriisii salgin doneminde agirlikli olarak egitimler cevrimigi
diizenlenmigtir. 2020 yilinda, on yedi kamu kurumunda 3823 kisiye erisilmis ve egitim verilmistir
(KGEK,2020: 15). 2020 yili igerisinde 17 egitimin dokuz (9) tanesi yiiz yiize, sekiz (8) tanesi ¢evrim igi
gerceklestirilmigtir. 2015-2020 yili arasinda Kurumlarda egitim verilen personel sayis1 Tablo 2.2°de verilmistir.
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Tablo 2.2: Kamu Gorevlileri Etik Kurulu tarafindan 2020 yili igerisinde Egitim Verilen Kurumlar ve
Personel Sayis1

Kamu | psitim
. Kurumu ve E\Ian
Basbakanhik/ | Bagh llgili Valilik/ : Kurulusu
Belediyeler o les . | Toplam
Bakanhklar | Kuruluslar Kaymakamhk Niteligindeki Kisi
Meslek Savisi

Kuruluslar: y
2008 500 475 100 65 150 1290
2009 1415 1352 1000 2150 1098 7095
2010 160 4127 2081 410 1284 8062
2011 2780 535 963 733 1283 6294
2012 529 1577 360 1125 668 4259
2013 800 620 80 880 285 2665
2014 1904 891 450 360 60 3665
2015- 230 664 504 505 492 2395
2016
2017 224 627 20 476 60 1407
2018 345 2170 60 245 55 2875
2019 408 1386 450 1483 205 3932
2020 1475 1619 251 363 115 3823
Toplam | 10770 16043 6319 8795 5755 47762
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Sekil 2.1: Etik Egitimi Alan Kurumlar ve Personel Sayisi

KGEK ETiK Egitimi Alan Kisi Sayisi

M Basbakanhk/
Bakanliklar

5755; 12%

8795;

18% m Bagl ilgili Kuruluslar

Valilik/
Kaymakamliklar

M Belediyeler
6319; 13%

= Meslek kurulusu ve
Stk'lar

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Personeli ve kurumun gerceklestirdigi ‘Etik Egitici Programi’ndan mezun olan
egitmenler tarafindan kurumlardan gelen talepler dogrultusunda 2008-2020 yillar1 arasinda toplam 47762
personele etik egitimi verilmistir. Etik ihlallerin en fazla oldugu kurumlardan olan belediyelerden 2008-2020
yillar1 arasinda 8795 personel egitimlerden yararlanmistir. Bu oran toplam egitim alan personel sayisinin
%18’ine denk gelmektedir.

Kamu Gorevlileri Etik Kurulunda kamu kurumlarinda etik farkindaliginin arttirilmasi ve etik bilincin
giiclendirilmesi i¢in kurum personeline etik sorumluluk yiiklemek gerektigi anlayist hakim olmustur. Bu
anlayistan hareketle Etik Kurulu tarafindan etik egitimlerin yani sira, “Etik Liderlik Programlar1” diizenlenmistir
(KGEK,2019). Program kapsaminda toplam 205 kisi Etik Lider unvanina sahip olmustur.

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu’nun 5176 Sayili Kanuna dayanak olacak sekilde ¢ikarilan Kamu Gorevlileri etik
Davranis Ilkeleri Bagvuru Usul ve Esaslari Hakkinda yonetmelik uyarinca; basvuru iizerine veya resen
yiiriitiilen inceleme ve arastirma sonucunda hakkinda iddiada bulunan kamu gorevlisi hakkinda inceleme yapma
yetkisi vardir. Inceleme yapilan kamu gorevlisinin savunmasinin talebi, degerlendirilmesi neticisinde etik ihlalin
varligmma veya kamu gorevlisinin davranisinin etik ilkelere aykir1 olup olmadigina dair bir karar verme ve
bildirme yetkisine haizdir. 2005-2020 yillar1 arasinda Kamu Gorevlileri Etik Kuruluna yapilan toplam basvuru
sayis1 2562adettir.Incelemeye ve degerlendirmeye alinan dosyalarin konularina ve sonuglarma gére dagilimm
tablo ve sekil halinde verilmistir,

Sekil 2.2: 2005-2020 Yillar1 arasinda Kamu Gorevlileri Etik Kuruluna yapilan bagvuru sayist

Basvuru sayisi
i 86
2019 132
i 126
2017 | 126
i 145
2015 | 126
i 218
2013 326
i 243
2011 305
i 311
2009 | 115
i 114
2007 64
i 47
2005 |r——78
0 100 200 300 400
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Etik ihlali bagvurusu s6z konusu oldugunda Kurul bunun bagvuru usuliine gore inceleme yapabilme yetkisine
sahip olmasi durumunu goéz Oniine alarak bagvuru uygunlugunu degerlendirmektedir. Ayrica basvuru
yapildiginda konu ile iligkili yargiya taginmis bir dava s6z konusu ise, bagvuru yargiya intikal ettiginden dolay1
usul yoniinden reddedilmektedir. 2005-2020 yillan arasinda Kamu Gorevlileri Etik Kuruluna bagvuru yapilan
dosyalardan 1830 adeti usule aykirilik nedeniyle incelemeye alinmamistir. 2005-2020 yillar1 arasinda bagvuru
yapilan 2562 adet toplam bagvuru’dan 732 adeti incelemeye alinmustir.

Sekil 2.3: Kamu Gorevlileri Etik Kuruluna Yapilan Bagvurularin Dagilimi

KGEK'E Basvuru Sayisi

0; 0%

H Usule Aykirilik Nedeniyle
reddedilen basvuru sayisi

B incelemeye Alinan
basvuru sayisi

Sekil 2.3°de goriildiigii tizere Kamu Gorevlileri Etik Kuruluna yapilan bagvurularin biiyiik cogunlugu Kurulun
usulen inceleme yetkisine haiz olmamas1 nedeniyle geri ¢evrilmistir. Sonuglardan anlasildig: iizere Etik ihlal
olustugu diisiincesiyle bagvuru yapanlarinEtik Kurulu gorev ve yetkileri hakkinda gerekli bilgiye sahip olmadigi
goriilmektedir. Bu nedenledir ki Etik Kurul’un ¢alismalar1 ve yetkileri ile ilgili bilgilendirici faaliyetlere agirlik
verilmesi gerekmektedir.

Incelemeye uygun goriilen 732 basvurudan sadece bu zamana kadar 98 Adeti hakkinda etik ihlal karari
verilmistir. Bu kararlarin kamu goérevlilerinin unvan ve kurumlarina gére dagilimi Sekil 2.4’degosterilmistir.

Sekil 2.4:Etik ihlal nedeniyle haklarinda inceleme yapilan kamu gorevlilerinin makamlarina gére dagilim

Karar Sayisi

Ust Kurul Uye/ Bsk
Kurum Baskani
Meslek Kuruluslar
Vali

TBMM

Belediye Genel Sekreteri
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Kurul kararlari incelediginde 98 ihlal kararindan 43 adeti belediyelerde calisan personele iliskin oldugu
goriilmektedir. Bu nedenle etik ihlallerin giderilmesi i¢in belediyelerde galismalarin yogunlastirilmas: gerektigi
sonucuna varilmistir,

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu tarafindan 2019 yili igerisinde Avrupa Birligi ve Tiirkiye Cumhuriyeti finansman
destegi ile Yerel Yonetimler reformu (LAR3) Programi kapsaminda,Yerel Yonetimlerde Secilmis ve Atanmis
Kamu Gorevlilerinin Etik Farkindaliginin =~ Arttirllmasi icin Teknik Destek Projesi baslatilmistir. Proje
kapsaminda Belediyeler oncelikli olmak iizere yerel yonetim birimlerindeki etik ihlal alanlari, kamu c¢aliganlar
ve sivil halkin etik bilgi ve algiin tespiti icin ilgili taraflarla ¢alistaylar, Yerel yonetimlerde atanmig ve segilmis
kamu gorevlilerine, kent konseyi mensuplarina, vatandaslara ve yerel yonetim paydaslarina yonelik olarak
Anket Calismalari, Akademik Arastirma Caligmalari ve Mevzuat Bosluk Analizleri gergeklestirilmistir
(Tablo2.3; KGEK, 2020:21).

KGEK tarafindan ilgili proje kapsaminda yerel yonetim calisanlari, vatandaslar ve yerel yonetimlerden hizmet
alan hedef gruplardan 5.000 kisi ile yiiz yiize gergeklestirilen anket sonuglarina gore yerel yonetimlerde etik
ihlallerinin en ¢ok yasandig1 hizmet alanlan sirasiyla fhaleler ve Alimlar, Imar Planlama ve Ruhsatlar, Ise Alim
ve Sosyal Hizmet Alimlar1 islemlerinde gerceklestigi sonucuna varilmistir.

Tablo 2.3: Yerel Yonetimlerde Segilmis ve Atanmis Kamu Gorevlilerinin Etik Farkindaliginin Arttirilmasi
Proje Faaliyetleri (KGEK, 2019, KGEK, 2020)

FAALIYET ADI | TARIH VE YERI KATILIMCILAR
Proje Baslangig 16 Ocak 2019, KGEK Uyeleri, Proje Uzmanlari
Toplantisi Ankara
Proje Acilis 24 Nisan 2019, T.C. Cumhurbaskam Yardimcis, I¢isleri Bakani, KGEK
Toreni. Ankara Uyeleri, 81 ilin Miilki idari Amirleri

Proje Basin

28 Mayis 2019,

KGEK Uyeleri, Proje Heyeti, Basin Temsilcileri

Toplantisi Ankara
Gaziantep Akdeniz ve Cukurova Bolgesi Belediye Bagkan ve
Calistay1,15-18 Biirokratlari, Ticaret ve Sanayi Oda Temsilcileri, Kent
Ekim 2019. Konseyleri, Ilgili STK’lar
Karadeniz Bolgesi Belediye Baskan ve Biirokratlari,
Trabzon Calistay, . . R RS
Ticaret ve Sanayi Oda Temsilcileri, Kent Konseyleri, I1gili
5-8 Kasim 2019. X
STK’lar
Erzurum Dogu Anadolu Bolgesi Belediye Baskan ve Biirokratlari,
Calistay1, 14-15 | Ticaret ve Sanayi Oda Temsilcileri, Kent Konseyleri, ilgili
. Kasim 2019. STK’lar
Yerel Yonetim
Etik ilkeleri . . 9 o .
Calistaylari Diyarbakir Giiney Dogu Anadolu Boélgesi Belediye Bagkan ve
Calistay, 10-11 Biirokratlari, Ticaret ve Sanayi Oda Temsilcileri, Kent
Aralik 2019. Konseyleri, Ilgili STK lar

Istanbul Calistayn, Istanbul ili Belediye Baskan ve Biirokratlari, Ticaret ve
24-27 Aralik 2019 | Sanayi Oda Temsilcileri, Kent Konseyleri, flgili STK lar
Izmir Calistay1, 6- | Izmir Valisi, B6lge Belediye Baskan ve Biirokratlar1, Oda

7 Ocak 2020. Temsilcileri, Kent Konseyleri, lgili STK lar

Antalya Calistay1, | Sn. Cemil Cigek, Antalya Valisi, Bolge Belediye Baskan

4-5 Subat 2020 ve Biirokratlar1, Oda Temsilcileri, Kent Konseyleri, Tlgili

Mevzuat 16 Ocak 2020 Danistay, Yargitay, Sayistay Tetkik Hakimleri, Igisleri,

10




Tirk Kamu Yonetimi Dergisi, 2021, C.2, S.1, s5.01-18

Calistaylar1 . Cevre ve Sehircilik ve Adalet Bakanliklarinin Hukuk,
23-25 Haziran . g .
Ankara 2020 Mev;uat ve 'Tﬁ'bft.ls Bagkanlig1 men.suplalrll, Tiirkiye
' Belediyeler Birligi, Kent Konseyleri Birligi ve Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu
Uygulama Str.
Cal. 8-9 Temmuz
Calisma ) .. o . .
Ziyaretleri 1-7 Eylil 2019 Almanya Federal Cumhuriyeti Calisma Ziyareti

Kamu Goérevlileri Etik Kurulu tarafindan giiniimiize kadar almis oldugu etik ihlal kararlarinin Etik ilkelere gore
dagilimi Tablo 2.4’te verilmistir.

Tablo2.4: Etik ihlal Kararlarinin Ihlal Edilen Etik Ilkelere Gore Dagilimi

ihlal Edilen Etikilkeler SI;‘;‘;‘SII
Gorevin yerine getirilmesinde kamu h_izmeti bilinci (Yonetmeligin 5. 5
maddesi)
Halka hizmet bilinci (Yo6netmeligin 6. maddesi) 6
Hizmet standartlarina uyma (Y 6netmeligin 7. maddesi) 12
Amag ve misyona baglilik (Yonetmeligin 8. maddesi) 7
Diiriistliik ve tarafsizlik (Yonetmeligin 9. maddesi) 68
Sayginlik ve giiven (Yonetmeligin 10. maddesi) 69
Nezaket ve saygi (Yonetmeligin 11. maddesi) 4
Cikar ¢atismasindan kaginma (Y 6netmeligin 13. maddesi) 13
Gorev ve yetkilerin menfaat 'sa'glamak amaqyla kullanilmamast 16
(Yonetmeligin 14. maddesi)
Hediye alma ve menfaat saglama yasagi (Yonetmeligin 15. maddesi) 4
21
Kamu mallar1 ve kaynaklarinin kullanimi (Y6netmeligin 16. maddesi)
Savurganliktan kaginma (Yo6netmeligin 17. maddesi) 25
Baglayici agiklamalar ve gergek disi beyan (Yo6netmeligin 18. maddesi) 2
Bilgi verme, saydamlik ve katilimcilik (Yonetmeligin 19. maddesi) 2
Yoneticilerin hesap verme sorumlulugu (Yonetmeligin 20. maddesi) 14
Eski kamu gorevlileri ile iliskiler (Yonetmeligin 21. maddesi) 1
ilkelerin ihlal edilme sayisi 269
Toplam ihlal karari sayisi 98

11
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3.2.Etik Kurul Ve Etik Komisyon Calismalari Alan Arastirmasibulgulari Ve Analizi

Yapilan goriismeler sonucunda ilk olarak etik komisyon iiyelerinin iistlendikleri kamu gorevleri, yas cinsiyet ve
egitim diizeylerine dair demografik bulgulara yer verilmistir.

3.2.1. Sosyo-Demografik Bulgular

Arastirmaya katilan ilgili belediyelerin etik komisyon iiyeleri ile ilgili yas, cinsiyet, 6grenim diizeyi, kamudaki
gorevleri, kamu gorevlisi olarak calistig1 yil bilgileri asagidaki tablolarda yer almaktadir.

Tablo 2. 5: Gériisme yapilan Etik Komisyon Uyelerinin Yas Gruplarina Gére Dagilimi

Yas Grubu Say1
18-30
31-40 1
41-50 3
51-65 3
TOPLAM

Etik Komisyon {iyelerinin yas gruplarina gore dagilimi incelendiginde, c¢alisanlarin biiylik ¢ogunlugunun orta
yas olarak nitelendirilen yas gruplarindan olustugu tespit edilmistir. 18-30 yas arasinda geng etik komisyon
iiyesi bulunmamaktadir. 31-40 yas aras1 1 iiye, 41-50 ve 51-65 yas aras1 3’er iiye bulunmaktadir.

Tablo 2.6: Etik Komisyon Uyelerinin Cinsiyete Gore Dagilim1

Cinsiyet Sayi
Erkek 6
Kadin 1

TOPLAM 7

Etik Komisyon iiyelerinin cinsiyetlere gore dagilimi incelendiginde sadece 1 kadin komisyon {iiyesi oldugu
tespit edilmistir. Her iki Bilyiiksehir Belediyesinde Etik komisyonlar agirlikli olarak erkek iiyelerden
olusmaktadir.

Tablo2.7: Etik Komisyon Uyelerinin Ogrenim Diizeyine Gore Dagilimlari

Say1
Lise
Onlisans
Lisans 6
Lisansiistii 1
TOPLAM 7

Etik Komisyon iiyelerinin 6grenim diizeylerine gére dagilim incelendiginde iiyeler arasinda Ilkokul,
ortaokul ve lise mezunu olmadigi, agirlikli olarak lisans diizeyinde mezunlarin oldugu saptanmustir.

12
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Tablo2.8:Etik Komisyon Uyelerinin Kurumdaki Unvanlaria Gére Dagilimi

Unvan Say1
Genel Sekreter 1
Daire Bagkani 2

Hukuk Miisaviri 2
I¢ Denetci 1
Miidiir 1
Toplam 7

Arastirmaya konu her iki Biiyiiksehir Belediyesi Etik Komisyon {iyeleri incelendiginde iiyeler arasinda 1 Genel
Sekreter, 2 Daire Baskani, 2 Hukuk Miisaviri, 1 I¢ Denetci ve 1 Basin yaymn Halkla Iliskiler Miidiirii olarak
kurumlarinda gorev aldiklari tespit edilmistir. ilgili Biiyiiksehir’in Genel Sekreteri aym zamanda Belediye Etik
Komisyonunun Baskanlii gérevini yiiriitmektedir. Her iki Biiyiiksehir Belediyesinin Insan Kaynaklar1 ve
Egitim Daire Baskani ayni zamanda Etik Komisyon {iiyesi olarak gorev almaktadir. Yine aynm sekilde her iki
Biiyiiksehir Belediyesinin Hukuk Miisavirleri Etik Komisyon tiyesidir.

Tablo: 2. 9: Etik Komisyon Uyelerinin Kurumdaki Calisma Siirelerine Gére Dagilimi

Calisma Siiresi(Yil) Say1
1-5 1
6-10 2
11-15 2
16-20 2
21-30 -
31 ve st
TOPLAM 7

Etik Komisyon iiyelerinin kurumdaki ¢alisma siireleri incelendiginde {iyelerden 1’isi 1-5 yil arasi, 1’si 6-10 y1l
arasi, 2’si 11-15 yil aras1, 1’si 16-20 y1l arasi, 1’isi 21-30 y1l arasindan olugsmaktadir. 31 y1l ve iizeri ¢alisan
etik komisyon iiyesi bulunmamak-tadir.

3.2.2.Etik Komisyon Uyeleri ile Yapilan Goriisme Bulgulari ve Analizi

Calismanin bu boliimiinde Adana Biiyiiksehir Belediyesinden 3 Etik Komisyon Uyesi ve Gaziantep Biiyiiksehir
Belediyesinden 3 Etik komisyon iiyesi toplam 6 kisi ile yapilan goriismelerden elde edilen veriler
degerlendirilmektedir.

3.2.2.1 Tiirk Kamu Yénetiminde Etik Altyapr ve Etik fhlallerde Kamu Cahsammin Roliine
Iliskin Gériisler
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Kamu yonetiminin temelini olusturan en 6nemli unsur kamu hizmeti gorevini yerine getirenlerdir. Kamu
hizmeti secilmis yoneticiler, atanmig biirokratlar ve kamu personeli tarafindan sunulmaktadir. Bu hizmetlerin
kaliteli ve nitelikli sunumu icin calisanlarin bir takim degerleri gbz oniinde bulundurmasi gerekmektedir.
Olumlu ve olumsuz etigin konusu igerisine giren bu degerlerin etik Altyapi ve Etik Ihlallerde Kamu
calisanlarinin roliiniin saptanmasi amaciyla komisyon iiyelerinin goriislerine bagvurulmustur.

(...) Kamu’da meydana gelen etik dis1 faaliyetlerde kamu gorevlilerin rolii biiyiik, Yonetici konumunda olan bir
kamu personeli kendine hediye geldiginde o hediyenin kendisine makam ve gorevinden dolay1 geldigi bilincinde
olmali, Tarafsizlik, Ayrimeilik ve Kayirmacilik Yapmamak Temel degerleri geregince hediyeleri kabul etmemeleri
gerekir (Goriismeci 1).

(...) Kamu faaliyetlerinin yiiriitiilmesi sirasinda, kamu gorevlilerinin etik dist islem veya eylemleri, vatandaslarin
hakli sikayetlerine neden olmakta, devlet-vatandas iliskilerinin bozulmasina ve halkin kamu kurumlarina giiveninin
azalmasina neden olmaktadir. Dolayisi ile kamu personelinin etik dis1 faaliyette rolii biiyiiktiir. Bu nedenle 6ncelikle
kamu personelinin etik dig1 davranislar konusunda ¢ikarilan kanun ve yonetmeliklere gore egitimden gecirilmesi ve
hatta Devleti meydana getiren biitiin erklerde etkili olacak etik altyap1 olusturulmali, hesap verme mekanizmalariyla
desteklenip uygulamaya ge¢melidir.

(Goriigsmeci 2).

(...) Geleneksel hizmet anlayis1 devam ettiginden etik degerlerin 6nemi personel tarafindan kabulii ve oturmasi
giiclesmekte ve zaman almaktadir (Goriismeci-3).

(...) Personeller bir isi yaparken karsilik beklemeden yapmali, bunun kendi gorevi oldugu bilincinde olmalidir
(Gortigsmeci-4)

(...) Etik dis1 faaliyetlerde kamu personelinin roliine iligkin degerin farkina vardirilmasi i¢in 6zellikle yeni
memuriyete alinan personellerle ilgili daha etkin ve farkli bir oryantasyon egitimine ihtiyag¢ vardir(Goriismeci-6).

Goriligsmeciler Kamu diizeni olusturmada Etik Sisteminin 6nemli rol oynadigi, bu diizeni saglamada kamu
personelinin roliiniin biiyiik oldugu goriisiinde hemfikir olmuslardir. Bu roliin kaynagi olarak kamu etik
sisteminin etik dis1 faaliyetleri onledigi, devlet ile vatandas iliskilerinde giliveni tesis ettigi goriisiinii dile
getirmiglerdir. Gorlismeciler dzellikle yeni atanan personel olmak tizere kamu personellerin etik disi1 faaliyetleri
engellenmesi ve bilincin olugmasi i¢in etik dis1 davraniglar konusunda yeni ¢ikarilan kanun ve yonetmeliklere
gore egitime tabi olmalar1 vurgulamiglardir.

3.2.2.2 Kamu Etik Komisyonu ve Olusturulan Etik Sistemine iliskin Gériisler:

5176 sayili Kanun cercevesinde olusturulan Tirk kamu yonetimi etik sistemi igerisinde belediyeler etik
komisyonlarinin olusturulmasinin ve etik ilkelerin belirlenmesinin tiim eksiklik ve sikintilarina ragmen etik
komisyon iiyelerinin ¢ogunlugu tarafindan belediyelerde etik farkindalik yaratilmasi ve konuyla ilgilenen bir
olusumun var olmasi noktasinda katki saglayan bir nitelik tasidig1 ifade edilmistir. Ancak bu diisiince igerisinde
olan iiyeler her ne kadar kamu yonetimi icerisinde etik sistemin gelistigini vurgulasa da dzellikle uygulama
kisminda yeterli olmadigini belirtmislerdir. Uygulamada etik komisyonun bir yaptirnminin olmamasi sisteme
yapilan elestirilen basinda gelmektedir.

(...) Tirk kamu yonetiminde 6zellikle yerel yonetimlerde olusturulan Etik Komisyon ve Etik sisteme iliskin hukuki
alt yap1 yeterli degil, Kamu’da su ana kadar gézlemledigim yapilan islemin yasal mi? degil mi? Buna bakiliyor.
Etik dis1 olmamasina bakilmiyor. Dolayisiyla etik olmayan islemlerin ayni zamanda yasal olmamasi lazim.
Kanunlar buna gore diizenlenmelidir (Goriigmeci-1).

(...) Yonetmelikte “Kurum ve kuruluglarda etik kiiltlirinii yerlestirmek ve gelistirmek, personel etik davranis ilkeleri
konusunda karsilagtiklar1 sorunlarla ilgili olarak tavsiyelerde ve yonlendirmelerde bulunmak ve etik uygulamalari
degerlendirmek tizere kurum ve kurulusun iist yoneticisi tarafindan kurum i¢inden en az 3 kisilik bir etik komisyonu
olusturulur” denilmistir. Komisyonun tanimda belirtilen gorevleri yerine getirmesi halinde etkin ve verimli olacagi
agiktir (Gortismeci 2).

(...) Etik Komisyon ¢agdas kamu yonetimleri i¢in gereklidir. Ancak kamu personeli nezdinde etik degerlerle ilgili
degerlerin yerlesmesi ve egitim bazinda uzun siireli ¢aligmalar yapilmas: gereklidir. Bu haliyle etik komisyon
fonksiyon icra etmekten uzaktir (Goriismeci -3).

(...) Kamu Yonetimi igin Etik Komisyonlarin énemi biiyiiktiir. Yasal yoldan karsilig1 (cezasi olmayan isler etik
komisyona geliyor. Etik ihlale iliskin aliman kararlarin kamuoyuna duyurulmasi sonucu kamuoyu tepkisi
personellerin etik ihlal yapmas: yoniinde caydirici olabilir (Goriismeci-4).

(...) Etik komisyonun gorev yetki ve yaptirimlar1 yeterli degil. Yapilan etik dis1 islerin bir yaptirimi1 olmas1 gerekli
Kamu zarar1 olusturacak ihlal durumlarinda kararlar almali ve bu kararlari uygulayabilmelidir (Goriismeci-6).
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3.2.2.3 Kamu Yénetiminde Etik Thlallerin Onlenmesine iliskin Goriisler.

Ulkemizde konuya iliskin olan diizenlemelerin yetersiz oldugu goriisiinii savunan kamu gorevlilerinin ortak
vurgu noktalart hukuki anlamda var olan bosluklarin etik dis1 faaliyetlerin gerceklesmesini kolaylastirdigidir.
Hukuki bosluklarin yanmi1 sira kamu personellerde etik farkindalik ve bilincin olusmamasi ve etik ihllaerin
gormezden gelinmesi durumlar1 kamu yonetiminde etik ihlallere yonelik getirilen elestirilerden olmustur.

(...) Yapilan diizenleme ve ¢alismalar ile hukuki alt yap1 yeterli degildir.5176 Sayili Kanun’da kamu gorevlilerinin
tabi olacaklari etik davranis ilkelerinin yasal gergevesi cizilmeden, etik ilkeleri tanimlama gorevi Kamu Gorevlileri
Etik Kuruluna birakilmigtir. Etik davranis ilkelerinin Kanun’da tanimlanmasi ve ana hatlarin1 belirlenmesi gerekir.
Yasama ve yargt mensuplari igin de ivedilikle etik yasa ve kodlar yiiriirliige konulmalidir (Goriigmeci-2).

(...) Kamu’da su ana kadar gozlemledigim yapilan islemin yasal mi? degil mi? Buna bakiliyor. Etik dist
olmamasina bakilmiyor. Dolayisiyla etik olmayan islemlerin ayni: zamanda yasal olmamasi lazim (Goriismeci 1)

(...) Kamudaki 6nemli gorevler ve kariyer mesleklerin her biri igin etik degerler belirlenmeli, mesleki icras1 ve
devamu igin etik degerlerin yerine getirilip getirilmediginin takibi yapilmalidir (Gériigmeci-3).

(...) Kamu Yonetim sistemimizde 6zellikle belediyelerde calisan personellere iliskin adil ve esit olacak sekilde
odiillendirme ve cezalandirma yok. etik ihlal olusumunda bu kiiltiirtiin yayginlagsmamasi da ana etken (Goriismeci 4).

(...) Kamu Gérevlileri Etik Davranis Ilkeleri Ile Basvuru Usul Ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik’teki genel olarak
belirlenen etik ilkeler yeterli degildir (Goériismeci 5).

3.2.2.4 Goriisme Bulgularinin Degerlendirilmesi

Etik komisyon iiyelerine kamu yonetimi 6zelinde belediyelerde etik komisyon ve etik sistemi altyapisina ve de
personellerin sistem igerisindeki rollerinin yani sira 6zellikle Belediye Etik komisyon caligmalarina getirilen
elestiriler hakkindaki goriisleri, Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ile etik komisyon calismalari hakkindaki
diisiinceleri ve etik komisyonun islevselligini degerlendirmesi konusunda genel diisiincelerine bagvurulmustur.

Goriismeciler Etik Komisyonlarinin kurulmasinin ve kamu personeli i¢in etik ilkelerin belirlenmesinin Tiirk
kamu yonetimine katki sagladigina, fakat yeterli oldugunu diisiinmediklerini belirtmisler etik komisyonlarmnin
yaptirimlarinin olmasinda hem fikir olmuslardir. Daha kapsamli yaptirimlar getirilmesini beyan etmislerdir.

Goriismelerden elde edilen sonuglar neticesinde, Etik Komisyonlarin ve Etik Kurul calismalarimin kamu
personelleri tarafindan yeterince bilinmedigi tespit edilmistir. Ayrica Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ile Etik
Komisyon arasindaki iletisim ve isbirligi diizeyinin istenilen diizeyde olmadigi goriismeciler tarafindan
belirtilmistir. Bu durum 6zellikle kamu yonetiminde etik bilincin olusturulmasi ve etik farkindaligin arttirilmasi
egitim ve bilgilendirme ¢alismalarina yogunlagmasi gerekliligini ortaya ¢ikarmaktadir.

(...)Yerel yonetim bazinda ortak bir ¢caligma veya isbirligini gerektirecek faaliyet olmamistir (Gorlismeci-3).

(...) Boyle bir igbirligi oldugunu diistinmiiyorum. Kurumlardaki pek ¢ok personelin boyle bir kurul ve komisyondan
kurumdaki pek ¢ok personelin haberi oldugunu sanmiyorum (Goriigmeci -1).

Gerek kamu gorevlileri etik kurulunun gerekse kamu etik komisyonlarinin etik ihlal incelemelerindeki
simirlandirmalarin olugmasi ve hukuki yaptirimlarmin olmamasi tiyeler tarafindan vurgulanmistir. Goriismeciler
Etik Komisyonlarinin kurulmasinin ve kamu personeli i¢in etik ilkelerin belirlenmesinin Tiirk kamu yonetimine
katki sagladigina, fakat yeterli oldugunu diisiinmediklerini belirtmisler etik komisyonlarinin yaptirimlarinin
olmasinda hem fikir olmuslardir. Daha kapsamli yaptirimlar getirilmesi 6nerisinde bulunmuslardir.

Komisyon iiyelerinin etik komisyonlara getirmis oldugu bir diger elestiri ise komisyonun d6zerk yapisinin
olmamasidir. Kurulun bu yapisi tarafiz ¢aligmalar yapmasina engel olmaktadir.

(...) Kurul degince akla bagimsiz bir yap1 gelir ama, etik kurul 6gle degildir. Kendisini gorevlendirenlerin altindaki
personeller lizerinde, teskilat yasalari ile desteklenen bagimsiz bir kurul olmadigi i¢in de islevsel degildir.
Giinlimiize kadar gelen sinirli faaliyetleri de bunu teyit etmektedir (Goriigmeci-4)

Etik Komisyon iiyeleri Kamu Denet¢iligi Kanununun Yiiriirlige girmesinin etik kurul ve etik komisyon
islevlerini etkileyip etkileyemeyecegi yoniindeki goriislerinde yerelde kamu denetiminden ziyade kamuoyu
denetiminin etkin hale getirilmesi ile toplumsal baski unsuru olusturulabilecegi ve etik ihlallerin dnlenebilecegi
gOriisti One silirtilmiistiir.

Goriigmeciler 6zellikle kamu yonetiminde etik ihlallerin 6nlenmesinde personellerin 6nemli rol oynadigini,
kapasite ve yeterliliklerin artmasi gerektigini dile getirmisler, yasal zorunluluktan ziyade etik bilincin olusmasi
ve etik kiiltlirlin yayginlagsmasi ile etik ihlallerin oniine gegilebilecegini belirtmislerdir. Bu dogrultuda etik

15



ASLAN, Ekrem -5176 Sayili Kanun ile Olusturulan KGEKve Kamu Etik Komisyonlarmnin Biiyiiksehir Belediyeleri Olgeginde Islevselligi Uzerine Bir
Degerlendirme

kodlara iligkin egitim ve bilinglendirme faaliyetlerinin etik haftasina yogunlastirilmamasi diizenli ve sistematik
hale getirilmesi gerektigini belirtmislerdir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Ulkemizde 1990’11 yillarin sonundan itibaren basta AB’ye iiyelik siireci olmak iizere diger kiiresel ve bolgesel
nitelikli kuruluglarin talepleri ile birlikte, yasanan ekonomik krizler ve siyasi istikrarsizliklarin da etkisiyle
iilkede yolsuzluk ve etik dis1 faaliyetlerle miicadele alaninda ¢aligmalar hizlanmistir. Bu miicadele alaninin en
somut adim 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi Hakkinda Kanun’un yiiriirliige girmesi
akabinde 2005 yilinda Kamu Goérevlileri Etik Davranis ilkeleri ile Basvuru Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmeligin yayimlanmasidir. Ydnetmelik kapsaminda Kamu Gorevlileri Etik Kurulu teskil edilmis, kamu
gorevlilerinin uymalar1 gereken etik davranis ilkeleri daginik bir mevzuattan kurtarilarak gézden gecirilmis,
Kurul’a kamuda etik kiiltiirliniin gelistirilmesi ile ilgili birgok gérev ve sorumluluk verilmistir. Ayni amag
dogrultusunda 13/04/2005 tarihinde yiiriirliige giren Kamu Gérevlileri Etik Davranis lkeleri Ile Basvuru Usul
ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 29’uncu maddesi geregince diger kamu kurumlarinda oldugu gibi halkin
dogrudan karar siireglerine katilim olanaklarinm oldugu yerel yonetim birimlerinin basinda gelen belediyelere
de Etik Komisyon olusturma zorunlulugu getirilmistir.

Kurul’un st diizey resmi gorevlilere iliskin Resmi Gazetede yayimlamis oldugu etik ilkelerin ihlaline iligkin
kararlar, kamu yoneticilerine ve topluma dnemli sorumluluklar yiiklemektedir. Kurul’un Cumhurbagkanliga
bagli olmas1 ve yetki alaninin sinirliligi sebepleriyle, Kurul’dan beklenen islevsellik ve objektiflik heniiz
saglanamamistir. Ayni sekilde 5176 sayili kanun kapsaminda olusturulan yonetmelik ¢ercevesinde belediyelerde
kurulan Etik komisyonlarda beklenen islevselligi saglayamamuigtir.

Caligmada gerek mevzuat ve literatiir gerekse etik komisyon iiyeleri goriismelerindeki ifadelerinden hareketle
Etik Komisyonlarin islevsellik sorunlar teskilat yapisindan, mali 6zerkliginden ve de yaptirim yetkisinden
kaynaklandigim1 sdylemek miimkiindiir. Etik komisyonlarin ve kurullarin islevsel anlamda giiglii olmalar
oncelikle bagimsiz ve 6zerk olmalarina baghdir. Yapilan goriismelerde tespit edilmistir ki, komisyon iiyelerinin
yeterlikleri ve uzmanliklar1 konusunda higbir stipheye mahal yoktur. Ancak teskilatlanma konusunda Tiirk idari
sisteminde var olan bagimsiz komisyonlar gibi etik komisyonlar i¢in de en uygun model belirlenmelidir.

Belediyeler Etik Komisyonlara karsi getirilen elestirilerin basinda komisyonun cezai bir yaptirim giiciiniin
olmamasi gelmektedir. Cok sayida iilke son yillarda etik davranis kodlar: ihlallerine karst somut yaptirim
mekanizmalar1 olusturmustur. Ornegin Japonya’da 1999 yilinda Ulusal Kamu Hizmeti Yasasiyla olusturulan ve
iiyeleri bakanlar Kurulu tarafindan atanan Ulusal Kamu Hizmeti Etik Kurulu, Kanuna aykir1 eylemleri dogrudan
inceleme ve disiplin cezast verme yetkisine sahip oldugu gibi kurumlardan etik ilke ihlali iddialarin
incelemelerini ve gerekiyorsa disiplin cezalar1 vermelerini de isteyebilmektedir.

Caligma Kapsaminda tespit edilen bir diger 6nemli sorun ise belediye etik komisyonlariin yonetmelik hiikmiine
gore kurulmasidir. Bu durum etik komisyonlarin gii¢lii bir yasal dayanagimin olusturmasina engel olmaktadir.
Dolayisiyla belediyelerde, iiyeler kurum {ist yoneticileri tarafinda belirlenmektedir. Kurum {ist yetkilisi emrinde
belirlenen ve ¢aligmalar yiiriiten etik tiyelerinin kurum i¢i etik ihlal uygulamalarini degerlendirmelerinde tarafsiz
davranilmasi beklenilen bir durum olarak goriilmektedir. Bu nedenle Belediyelerde Etik Komisyon {iiyeleri
Kurum {iist yoneticisinin atamasindan ziyade belediye karar organi olan Belediye Meclis {iyelerinin se¢imi ile
belirlenmelidir. lgili yonetmelikteki yasal dayanak yoniinden sorunlu bir baska hiikiimde zaman asimini
diizenleyen “olustugu tarihi izleyen giinden baglayarak iki yil i¢inde yapilmayan etik ilkelere aykiri davraniglar
hakkindaki bagvurular incelenmez” igerikli 40’ maddedir. Bu maddeninde gozden gegirilerek etik ihlal
incelemelerinde zaman agiminin kaldirilmasi gerektigi kanisi yayginlagmistir.

Etik degerlere dayali bir kurum kiiltiirii olugmasinda en onemli faktor egitim olarak goriilmektedir. Etik
egitimlerinin etik degerlere dayali kurum kiiltiirii olugsmasina da katkis1 vardir. Bu nedenle Etik deger ve etik
uygulamalar konsunda personel egitimlerine agirlik verilmelidir.

Caligma kapsaminda elde edilen veriler 1s181nda Belediyelerde etik ihlallerinin en ¢ok yasandigi hizmet alanlar
sirasiyla [haleler ve Alimlar, Imar Planlama ve Ruhsatlar, Ise Alim ve Sosyal Hizmet Alimlar1 islemlerinde
gerceklestigini soylemek miimkiindiir. Etik Komisyonlarin ve Kamu Gorevlileri Etik Kurulu’nun bu alanlardaki
etik ihlallerin 6niine gegebilmesi i¢in dzellikle ilgili personellere Etik Bilincin ve farkindaligin olusacak egitim
ve bilgilendirme ¢aligmalarina yogunlagmalari gerektigi vurgulanmasi gereken bir baska husustur. Bu ¢aligmalar
ozellikle Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ve Kamu Etik Komisyonlarinin koordinasyonunda gerceklesmelidir.
Egitim faaliyetlerinin yam sira diger faaliyetlerde de iletisim ve isbirligi diizeyi arttirilmalidir.
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Yerel Yonetimlerde Etik Ihlallerin 6nlenebilmesi igin katilimcilik ve hesap verme mekanizmalar
olusturulmalidir. Katilimeilik baglaminda gesitli tlkelerde iyi uygulama ornekleri bulunan “semt meclisleri”,
Mahalle Meclisleri ve Kent Konseyleri uygulamalan yerel yonetimler ve sivil toplum kuruluslar tarafindan
desteklenmelidir. Katilimcilig1 esas alan yapida olusan kent konseyleri aracilifiyla yerel yonetim birimi
belediyelerde sivil denetim mekanizmasi olarak kamuoyu denetimi gergeklestirilebilir. Seffaf ve Hesap
verebilir belediyelerde olugmasi ihtimal etik ihlallerin 6niine gegmek miimkiindiir. Bu amagla, Etik kiiltiirtini
giiclendirmek ve yolsuzlugu en aza indirmek iizere sivil toplum kuruluslar1 ve yerel yonetimlerin ilgili aktorleri
arasinda siirdiiriilebilir is birliginin saglanmasina iligkin genis bir stratejide siirdiiriilebilir bir isbirligi ag1
olusturulabilir.

Etik degerlere dayali bir kurum kiiltiirii olugsmasinda en onemli faktor egitim olarak goriilmektedir. Etik
egitimlerinin etik degerlere dayali kurum kiiltiiri olugsmasina da katkisi vardir. Bu nedenle Etik deger ve etik
uygulamalar konsunda personel egitimlerine agirlik verilmelidir. Kamu gorevlileri Etik kurulu tarafindan yerel
yonetimler i¢in etik davramis kurallarin1 ve etik bir yerel ydnetim sisteminin uygulanmasinda gerek
duyulabilecek konulara iligkin hazirlanan Etik Rehber tiim ¢alisanlarin bilgisine sunulmalidir.

Etik degerlerin kurum aidiyati1 saglama tizerinde de 6nemli bir misyonunun oldugunu sdyleyebilinmektedir. Etik
dist davranista bulunan personellere yaptirim uygulanmasi beklenildigi gibi ayni sekilde calismalarda etik
bilingle hareket eden personellerin ddiillendirilmesi yoluyla tesvik edilmesi kurum kiiltiiriinde etik uygulamalari
arttiracaktir.
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1. GIRIS

OZET

Siyasal diizlemde kaynagini haktan alan sistemler demokratik rejimlerdir. Bu rejimlerde gerek halkin verdigi
oylarla basa gegen segilmiglerin gerekse kamu hizmetini yerine getiren biirokrasi ve kamu personelinin halka
hizmet etme amactyla var olduklar: kabul edilir. Segilmisler belli donemlerle yetkiyi halktan alip halka hesap
verirlerken, atanmislar anayasa ve kanunlardan aldiklar: yetki ile belirli bir siireklilikte halka hizmet etmek
tizere ¢alisirlar. Her iki kesim de halk i¢cin ¢alistyor olsa da biirokrasi, kamu personeli ve siyaset iliskilerinin
smirlarinin ne oldugu veyahut nasil olmasi gerektigi akademik, siyasal ve biirokratik hayatin tartisma
konularindan biri olagelmistir. Demokratik iilkelerde secilmislerin atanmiglara iistiinliigiiniin temel bir ilke
oldugu oteden beri kabul edilmektedir. Ancak aralarimdaki iligki tarihsel siirecte, iilkelerin kosullarinda ve
hiikiimet sistemlerinde pek c¢ok farkli degerlendirme ve fiili durumla izah edilebilmektedir. Bu baglamda
calismanmin  konusu segilmisler ve atanmislar arasimdaki bu iligkinin hangi boyutlarda ve nasil ele
aliabilecegidir. Konuyu ¢ok boyutlu ele alma agisindan dnemli olan bu ¢alisma, segilmis ve atanmiglar
arasindaki iligkinin objektif degerlendirilebilmesi icin bakis agist kazandirmak amaglamaktadir.

ABSTRACT

On the political level, systems that derive their origin from the people are democratic regimes. In these
regimes, it is accepted that both the elected people who take the lead with the votes of the people and the
bureaucracy and public personnel who perform the public service exist for the purpose of serving the people.
While the elected people take authority from the people and give account to the public for certain periods, the
appointed ones work to serve the people for a certain period of time with the authority they receive from the
constitution and laws. Although both segments work for the public, what the boundaries of bureaucracy,
public personnel and politics relations are or how they should be has been one of the discussion topics of
academic, political and bureaucratic life. It has long been recognized that the superiority of the elected over
the appointed is a fundamental principle in democratic countries. However, the relationship between them
can be explained by many different evaluations and actual situations in the historical process, the conditions
of the countries and the government systems. In this context, the subject of the study is to what degree and
how this relationship between the elected and the appointed ones will be addressed. This study, which is
important in terms of handling the subject in a multidimensional way, aims to gain a perspective in order to
evaluate the relationship between the selected and the appointed people objectively.

Hiikiimet sistemleri, demokratik iilkelerde secimler aracilifiyla olusan siyasal alanin aktorlerinin hiikiimet
haline gelerek icranin bagina gegebilmeleri ve devlet mekanizmasimi isletebilmeleri icin bazi yap1 ve
diizenlemeleri 6ngérmektedir. Diger bir ifade ile halkin demokratik iradesi se¢imler yoluyla yasama ve yiiriitme
(dogrudan ya da dolayh olarak) organlarini tesis eder. Secilerek hiikiimet etme iradesini elde eden siyasal
aktorler her ne kadar bir dnceki siyasal aktorlerle halef selef durumunda olsalar da, siyasal alana gore devlet

! Bu caligma, yazarin Prof. Dr. ilhan AKSOY damgmanlhiginda hazirladign “Tiirkiye’de Hiikiimet Sistemlerinin Kamu
Yonetimine Etkileri Baglaminda Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi” adl1 doktora tezinden tiretilmistir.
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isleyisi olarak gorece daha kalict durumda olan bir kamu biirokrasisi ile karsilasirlar (Kaya, 1994). Bu anlamda
ylirlitmenin siyasi tarafi ve karar organi olan hiikiimetle yonetim aygit1 olan biirokrasi, yapilar1 nedeniyle siirekli
ve zorunlu bir iliski i¢indedir. Kamu politikas1 olusumuna ve siyasete yardimei ve uygulayici olan biirokrasinin
(6zellikle iist diizey); toplumsal degisimi gerceklestirme, yasamay: etkileme, biitge ve kanun hazirlama (ve
goriis bildirme), gerekli durumlarda bakanlar kuruluna katilma, kanunlar1 yorumlama ve uygulama ile devletin
giivenlik islerini gergeklestirme gibi islevi vardir (Kaya, 1994: 10-11). Ayrica bu aragsal yonlerinin yani sira
biirokrasi bir¢ok iilkede “ulus ve devlet insa etme siireglerinde” 6nemli roller de iistlenmistir (LaPalombara,
1967: 22). Dolayistyla biirokrasi, kamu politikalarin belirlenmesi ve kamu hizmetlerinin sunulmasi siirecinde
siyasetle i¢ icedir. Ancak bu igigelik atanmislarla secilmisler veya uzmanlikla temsili demokrasi ilkeleri
celigkilerinden kaynakli olarak gerilimli olabilmektedir. Bu gerilim hiikiimetle biirokrasi, siyasetciyle biirokrat
(uzman), siyasal seckinle biirokratik seckin, se¢ilmis kamu gorevlisiyle atanmis kamu gorevlisi ¢atigmalarinda
acikca somutlagmaktadir (Farazmand, 1997: 10—11).3 Bu iliskinin dogru tesisi i¢in ise biirokrasinin tarafsiz olup
olmamasina yonelik degerlendirmeler (olan veya olmasi gereken), biirokrasinin belirlenmesi, goreve
getirilmeleri ve yiiklenecek roller ile sistemin genel tasarimi onem arz etmektedir. Bu baglamda ¢alismanin
konusu secilmigler ve atanmislar arasindaki bu iliskinin hangi boyutlarda ve nasil ele alinabilecegidir. Konuyu
cok boyutlu ele alma agisindan 6nemli olan bu ¢alisma, se¢ilmis ve atanmuislar arasindaki iliskinin objektif
degerlendirilebilmesi i¢in bakis acis1 kazandirmak amaglamaktadir. Calismanin hazirlanmasinda derinlemesine
literatiir taramalar1 gerceklestirilmis olup, calismada cesitli diisiiniirlerin goriislerinde, devlet ve hiikiimet
sistemlerinde biirokrasinin konumuna dair bulgu ve degerlendirmeleri icermektedir.

2. BUROKRASININ TARAFSIZLIGI MESELESI

Biirokratik hiyerarside iist kademelere dogru yonetsel ve siyasal gérev ayrimi giderek zorlasmakta, tavsiye ve
karar verme gibi iglevler birbiriyle karigmaktadir (Onaran, 1967: 7). Bu ¢alisma diizleminde gerek biirokrasi
gerekse siyasal kesime yonelik olumlu ve/veya olumsuz birgok bakis agis1 ve goriis bulunmaktadir. Ornegin
Emre’ye gore (1996b: 72) iist diizey kamu gorevlileri sahip olduklari uzmanlik bilgisi, yonetim deneyimi ve
birikimlerini bir gii¢ olarak kullanarak ve siyasal tercih konularinda kendi agirliklarin1 koyarak siyasetcilerin
alanlarma girebilirler. Bu yoniiyle siyasal niteligi olan kisilerle iist diizey kamu yoneticileri arasindaki iliski
hemen hemen biitiin iilkelerde kusku ve giivensizlik atmosferinde gelismistir.* Bu atmosferde siyasetgiler,
biirokratlarin kendilerine nazaran daha ¢ok sahip olduklart bilgi ve uzmanlik tekellerini yikmaya caligsalar da
onlardan gelecek bilgi ve yorumlara ihtiyaclar1 vardir. Peters’a gore (2001: 228-234) bu zorunluk g¢ergevesinde
biirokrasi sonug¢larin sorumluluguna katlanmaksizin kararlarin alinmasi igin (bilerek veya bilmeyerek) yanlis,
carpik, eksik bilgi verebilir veya bilgiyi kamusal politikalar {izerinde miibadele araci olarak kullanabilir. Bu
noktada biirokrasiyi olumsuzlayan bir bagka goriise gore ise biirokrasinin gizli yapisi, kendisinde bulunan
bilginin de muhafazasi agisindan siyasilere karsi avantaj saglar. Biirokrasi dogal olarak bilgiden yoksun veya
biirokrasinin ¢ikartyla uyumlu parlamento veya politikacilar yegler (Geerth & Mills, 1977: 232-234).

Idarede alinan karar ile yapilan uygulamanin da aym dogrultuda olup olmamasi da bu tartismanin bir pargasidr.
Peters’a gore (2001: 231) gercek kamu politikasi yasama ve yiiriitmenin beyan ettigi degil, biirokrasi eliyle
uygulamaya gegirilendir. Biirokrasi hiikiimetin politikasinin uygulamasini erteleyebilir, geciktirebilir veya
siiregte kendi degerleri baglaminda yeniden yorumlayarak hiikiimetin benimsediklerinden uzak bir sekilde kendi
c¢ikarlari ile uyumlu hale getirebilir.

Diger bir goriise gore ise secilmis siyasiler ve atanmis biirokratlarin her ikisi de kamu gorevlisi olsa da
motivasyon ve davranislart farklidir ve gili¢ miicadelesi i¢indedirler. Bu noktada Niskanen (1971: 92), kamuya
adanmisghigr devamli surette sorgulanan biirokrasiye nazaran se¢ilmis siyasilerin kamunun ¢ikarlarini daha dogru
temsil ettigini belirtmektedir. Emre’ye gore ise (2003: 186) ¢ogulcu demokrasi ilkesine uygun olarak halkin
oylar1 ile secilen ve siyasi tercihlerin temsilcisi olan siyaset¢i, sahip oldugu giicii ve Ustlinliigii kullanmak
suretiyle biirokrasi ve kamu yonetimi {istiinde sinirsiz bir yetkiye ve yonetimin ussal igleyisine miidahil olabilme
yetkisine haiz oldugunu diisiinebilmektedir.

? Bu biirokratik yap1 biinyesinde her ¢esit siyasal diisiinceye ve kdkene haiz insan profilini barindirsa da, uzunca yillar belli bir siyasi ve
idari kiiltiirlin icerisinde kalmanin beraberinde getirecegi asgari miistereklerde bulusan biirokratik kiiltiir elde etmeleri kaginilmazdir.

® Bu catigmada biirokrasinin giic kaynaklari; bilgi ve uzmanlik, karar verme iktidar1 (se¢gmen baskilarina duyarli olmak zorunda degil),
cikar gruplari gibi siyasal destekgileri, apolitik niteligi, kurumsal ideolojisi ve istikrarlt statiisii gibi durumlardir. Siyasi kurumlarin giig
kaynag ise biitce yapma hakki, yetki verme giicii ve halki temsil etmeleriyle ilgilidir (Peters, 2010: 211-214). Siyasi kurumlar giiclinii ve
mesruiyetini halktan alirlar, biitge yaparlar, “sorusturma, denetlemeler, secim kampanyalari, parlamento tartisma ve goriismeleri” gibi
araglarla biirokrasiyi denetlerler. Ayrica siyasiler biirokrasi dis1 uzman personel kadrolart ve bilgi kaynaklarini elde tutarlar (Eryilmaz,
2015: 280)

4 Emre (1996b: 11) bu kusku ve giivensizligin kaynagmimn ¢ikar ve rant paylagimlari, siyasi ve ideolojik, irksal ve dinsel ayrim ve
ayriliklar oldugunu iddia etmektedir.
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Bu farkli bakis agilarinin yani sira demokratik mesru usullerle hiikiimet olan siyasal irade ile teknik ve idari
acidan isi bilen biirokrasi arasinda sistemin isleyisi i¢in gerekli olan uyumun yakalanmasi agisindan li¢ goris
ortaya ¢ikmaktadir.

Birinci goriise gore biirokrasi ve siyaset arasinda keskin bir ayrim yapilmali, teknik bir alan olan idare siyasi
partizanliktan uzak tutulmalidir (Wilson, 1961: 63-64). Devletin politika ve amaglarini siyaset belirlemeli,
yonetim ise bunlar1 yerine getirecek eylemleri yiiritmelidir (Goodnow, 1900; Demir, 2011: 67). Bu dogrultuda
idare ve siyaset ayrimini benimseyen yazarlar; “siyasetin iilke yonetimi acisindan esasl tercihler ile ugrastigini
ve bilyiik meselelere yonelik ¢oziimleri saptadigini, idarenin ise teknik nitelikte olup siyaset disi alanda
calistigini (Giiven, 1976: 51) savunmusglardir. Bu anlamda biirokrasi, toplumsal sistemin diizenli ve ahenkli bir
bigimde siirmesi amaciyla rutin islerin sistematik ve araliksiz bir bigimde isleyisinden birincil derecede sorumlu
olup; siyasi kesimin almis oldugu kararlar tarafsiz bir sekilde yiiriitiir (Gokge, Gokiis ve Kutlu, 2002: 87). Idare
ve siyaset ayrimini savunan Weber de ideal tip biirokrasi kavramiyla biirokratlarin; tarafsizlik, uzmanlik,
kurallara uyma ve iistlerinden gelen emirlere itaat etme, kamu politikalariin uygulayicist olma gibi nedenlerden
dolay1 politika yapim siirecinin énemli aktdrleri oldugunu savunmustur (Eryilmaz, 2013: 110; Mouzelis, 2003:
22-24).

Ikinci goriis ise “idare ve siyaset ayrimmin yapilamayacag ve biirokrasinin idari ve siyasi yoniiniin oldugu”
yoniindedir. Kingley’e gore idare halkin iradesinin ger¢eklesmesi amaciyla hareket eder. Halk siyasileri secer,
siyasiler de politikay1 olusturur. Biirokrasi de bu yonetisimi ve iiclii konfigiirasyonu tamamlar. Bu uyum
demokrasinin de gerceklesmesi i¢in gereklidir (Eryilmaz, 2013: 110; Demir, 2011: 67; Aksan, 2011: 2-3).
Ayrica teknik uzmanlik ve bilgisiyle politika silirecinin pargast haline gelen biirokrasinin tarafsiz
olamayacagindan hareketle Ripley ve Franklin (1982: 40) biirokratlarin bir politikanin amag ve icerigine yonelik
kisisel ve orgiitsel tercihlerinin ve tutumlarinin, o politikanin uygulanmasi {izerine 6nemli etkilere sahip
oldugunu belirtmektedir. Saylan’a gore ise (1986: 35) higbir iilke biirokrasisi Weber’in “ideal tip biirokrasi”
tarifine uymamaktadir. Zira biirokratlar siyasal siirece iki yonden dahil olurlar. ilk olarak biirokratlarmn siyasi
egilimleri vardir. ikinci olarak da biirokrasi icindeki orgiitsel yaris ve miicadele belirli bir seviyedeki iist
diizeyde (yliksek pozisyonlardaki terfi ve azillerde) siyasal nitelik almaktadir. Dolayisiyla biirokratlar apolitik
sayllamaz.

Uciincii goriis ise iist diizey biirokratlarin idari sistemde siyasiler karsisinda bir takim 6zerk yetkilere haiz
olmasi gerektigine yoneliktir (Eryilmaz, 2013: 111). Kismen siyaset biirokrasi ayrimini igeren bu goriise paralel
olarak &zellikle 1980’11 yillardan itibaren toplumsal yasamin seffaf alanlarmi diizenleyen ve denetleyen iist
kurullarin olusturulmasi, teknik ve uzmanlik bilgisi gerektiren bu gibi alanlarda biirokratlara siyasiler karsisinda
bazi1 6zerk alanlar birakilmustir.

Biirokrasinin sahip oldugu teknik, idari, hukuki bilgi ve tecriibeler ile siyaseten gelisen bazi talepler arasinda
catigmalarin yaganmasi da kacinilmaz bir siire¢ olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ayrica tarihsel siirecte tecriibe
edildigi iizere ozellikle siyasal farkliliklarin yogun hissedildigi tilkelerde biirokrasinin siyasete uzak ve siyaseten
tarafsiz olmadig1 bir gercektir (Durgun, 2002). Bu konumlanma siyasetcilere karsi biirokratik (hantal,
mevzuatgl) bakis agisinin ve davranis kaliplarinin yani sira, dnemli oranda ideolojik ve kiimesel saplantilardan
da kaynaklanmaktadir. Bu tiir kiimelenmelerin ve anti demokratik ivmelenmelerin 6niine gegebilmek igin
geleneksel denetim yollan yetersiz kaldiginda ve hesap verilebilirlik ortadan kalktiginda bagvurulan araglardan
birisi de biirokrasinin siyasallagmasidir (Demir, 2011: 78).

Biirokrasinin siyasallagmasi kavrami biirokrasi iizerindeki siyasi etkinin artmasimi ifade etmektedir (Altunok,
2016, s.168). Merikoski (1971: 170) biirokrasinin siyasallasmasinin demokratik toplumlar da goriilmesinin
miimkiin oldugunu, komiinist-nasyonal sosyalist ve fagist gibi otoriter veya totaliter rejimlerde ise parti-devlet
birligi oldugu i¢in s6z konusu olamayacagini savunmaktadir. Bu tiir siyasal rejimlerde biirokrasi ve siyasi gii¢
biitiinlesmistir (Giiven, 1976: 54). Demokratik toplumlarda ise siyasal sistem i¢inde yiiriitmeye dair brans kamu
yonetimidir (Eryilmaz, 1995: 30). Oyle ki, kamunun iist kademelerindeki yéneticilerin, diger kamu kurumlar1 ve
yasama organi ile gesitli iligkilerle faaliyetlerin rasyonel bir sekilde yliriimesinden sorumlu olmalar1 sebebiyle
yoOnetim ve siyaset ayrimi dogal olarak zordur (Cem, 1976: 26). Demokratik bir zorunluluk olan biirokrasinin
siyasallasmasina yonelik kimi yazarlar tarafindan cesitli elestiriler yapilmistir.” Konuyla ilgili olumsuz bakis
acisina sahip Peters ve Pierre’e gore (2004:2) biirokrasinin siyasallasmasi, “kamu gorevlilerinin se¢imi,
calismasi, yiikselisi, ddiillendirilmesi ve disiplini gibi konularda liyakat temelli 6lgiitler yerine siyasi Glgitlerin
esas alinmasidir. Bu durumda kamu hizmetlerinde “tarafsizlik, kariyer, adalet ve hakkaniyet ilkeleri

> Bunlar “hiikiimetlerce izlenilen kamu personel politikalart (Culpan, 1980: 39); siyaseten yakinlarin ise alinmasi, yiikseltmesi veya
gorev yerlerinin degistirilmesi; yatirimlarla ilgili olarak plan, program ve mevzuat dis1 talepler (Peker ve Aytiirk, 2000: 224) olarak
siralanabilir. Bu elestirilere iktidar degisikliklerinde gergeklesen bir¢ok atama kararnamesinin kamu personelinini siirekli tedirgin etmesi,
personelin moral ve motivasyonunu diisiirmesi de (Merig, 1974: 75) eklenebilir.
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zedelenecek”, “parti menfaatlerinin 6nceligi sonucu yanlis yatirimlar, plansiz ve temelsiz kisa soluklu kamu
politikalar1 bas gosterecek” ve “diirist galismanin engellenecegi igin hizli yoneticilik bas gosterecek ve kaliteli
insan giicti israf olacaktir” (Peker ve Aytiirk, 2000: 41-44; Oktay, 1983: 207- 208).

Burada goz onilinde bulundurulabilecek diger bir goriis ise biirokrasi ve siyaset arasindaki iligkinin tek tarafh
olmadig1, biirokrasi siyasallasirken siyasetin de biirokratiklesecegi yoniindedir. Yonetimle siyaset arasindaki
karsilikli etkilesim ve bagimliligt vurgulayan Pierre (1995a: 207) biirokrasinin, daha c¢ok siyasi alanda
ilerleyerek kendisi disindaki orgiitler ile network olusturabildigini ve ¢ikarlarina paralel olarak daha ¢ok takdir
yetkisi kullandigini savunmaktadir.

3. DEVLET ORGUTLENMESI VE iSLEYiSi ACISINDAN BUROKRASININ KONUMU

Devlet orgiitlenmesi ve isleyisinde siyasal icerikli degiskenlerden kaynakli olarak cesitli biirokrasi bigimleri
goriilebilir. Siyasal sistemin Ozellikleri ile kamu biirokrasisine hakim olan siyasi yaklagimlar yakindan
iligkilidir. Diger bir ifade ile siyasal sistemin degiskenleri kamu biirokrasilerinin orgiitlenme ve etkinlik
bigimlerini belirler (Heper, Kim ve Pai,1981: 127). Biirokrasiyi yapi, isleyis ve sistem igerisindeki konum
acisindan etkileyen bu degiskenler, ayn1 zamanda siyaset ve biirokrasi iliskisinin ana ¢izgilerini belirleyerek
kamu yoneticiliginin profesyonellesme stireglerini de etkilemektedir (Karasu, 2001: 211).

Ulkelerdeki biirokrasi goriiniimleri toplumdaki giiciiniin seviyeleri temel alindiginda (iilkelere gore degisiklik
gostererek) egemen, giiclii, yar1-giiclii, giicsiiz olarak smiflandirlabilir (Riggs, 1997: 2). Ornegin tarihsel siirecte
merkeziyetci yapidaki Prusya’da egemen biirokrasi bulunmaktayken, merkeziyetci ama giiglii parlamenter
gelenek nedeniyle otokritik olmayan devlet yapisindaki Fransa’da egemen olmayan ancak giiclii biirokrasi
bulunmaktadir. Yine giiclii parlamenter gelenege haiz Ingiltere’de yasama ve yiiriitmenin siki sekilde
denetledigi yar1 giiglii biirokrasi bulunurken, federal yapidaki ABD baskanlik sisteminde ise baskanin yonetim
aygiti olan giigsiiz biirokrasi bulunmaktadir (Karasu, 2001: 212).

Biirokrasinin bu goriiniimleri tarihsel siirecte kendini gostermistir. Ornegin Saylan’a gore (1976: 39)
Ingiltere’de parlamenter sistemde (yumusak giicler ayrilig1 geregi) biirokrasinin parlamento tarafindan etkili
bicimde denetlenmesi, kariyer biirokrasisinin ve pek c¢ok denetleyici diizenegin olusturulmus olmasi
biirokrasinin gii¢lii-egemen konuma gelmesini dnlemistir. Khator’a gore ise (1997: 75) parlamenter sistemlerde
bagkanlik sistemine gore biirokrasi daha giigliidiir. Zira ABD’de devlet yonetiminde biirokrasinin giiclenmemesi
icin, 7. ABD Baskan1 Andrew Jackson déneminde (1829) her gelen iktidarin kendi biirokratlarini segebilmeleri
ilkesi olarak da ifade edilebilen yagma (spoil) sistemi kurumsallagtirilarak biirokrasinin siireklilik gostermesi
niteligi zayiflatilmigtir. Kayirmaciligin ortadan kaldirilmasi igin 1883’te ¢ikartilan Pendleton Kanunu ile
meritokrasiye® gegilse de bu konuda eski aliskanliklarin tamamen sona erdigini sdylemek miimkiin degildir
(Tataroglu, 2006). ABD’de biirokrasi makamlar1 gegici ve siirekli nitelikte olup, tiirdes bir biirokrasi yoktur. Bu
durum da kariyer biirokrasisin birliktelik duygusunu olusumunu engellemekte ve gegici-siirekli biirokratlar
gerilimi yagatmaktadir. Riggs’e gore (1997: 21) bu niteligiyle ABD biirokrasisi “kiiciik, heterojen, gii¢siiz ancak
profesyonel” niteliktedir. Almanya’da biirokrasinin tarihsel siiregteki gii¢lii konumu, biirokrasinin uzman
memurlardan olugmasi, biirokrasideki kamu yoneticilerinin aynt zamanda kabinede de yer almasi,
parlamentonun biirokrasiyi kanuni diizenlemeler sebebiyle yeterince denetleyememesi gibi faktorlerden dolay:
yasama organi biirokrasiye gore geri planda kalmistir (bkz. Karasu, 2001: 213). Biirokrasinin bu egemen yapisi
ayn1 zamanda tek parti iktidarinin oldugu tlkelerde goriilmekte, siyasal iktidar ve devlet yonetimi biiyiik 6l¢lide
0zdeslesmektedir. Bu durumda parti yonetimi ile {ist diizey biirokrasiyi ayirmak zorlasmaktadir (Riggs, 1997:
23-24). Bu noktada Cin ve dagilan Sovyetler Birligi gibi tek parti rejimi ile yonetilen iilkelerde egemen
biirokrasi (Hirszowiez, 1980), benzer sekilde Tiirkiye’de 1923-50 aras1 donemde ise yer yer giiclii ve egemen
biirokrasi oldugunu sdylemek miimkiindiir (Karasu, 2001).

4, HUKUMET SiSTEMLERI ACISINDAN BUROKRASININ KONUMU

Biirokrasinin konumuna hiikiimet sistemlerinin uygulamalar1 perspektifinden bakildiginda ise yap1 ve isleyis
olarak biirokrasi ¢esitli degiskenlikler gdstermektedir. Ornegin olaganiistii sartlarda tecriibe edilen ve gegici bir
yonetim bi¢imi olan meclis hiikiimeti sisteminde idare, parlamento i¢inden secilen bakanlar ve onlara bagl
calisgan kamu gorevlilerinden miitesekkildir. Bu sistemde biirokrasi siyasal tercihlerde bulunmaz ve siyasal
kadrolarin emrindedir (Kutlu ve Kahraman, 2017: 4).

6Meritokrasi; toplumsal kaynaklarla ilgili tasarruflarda toplumsal statiilerin degil belirlenmis kriterlerin esas alinmasidir (Torun, 2009:

89).
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Parlamenter sistemlerde ise yasama organi hem yiiriitme hem de diger icraci birimler {izerinde etkin olmasi
gereklidir. Parlamento tarafindan ¢ikartilan kanunlarin ve ortaya konulan politikalarin uygulanmasinda hiikiimet
siyasi ve icrai yonden sorumludur. Bununla birlikte genelde parlamentonun biirokrasiye niifuz etme
kabiliyetinin diisiikliigii sebebiyle bu etkinlik hiikiimetten biirokrasiye yonelik olarak gerceklesmistir (Altunok,
2016: 173). Hiikiimetin siyasi atamalar1 ise baskanlik sistemlerindeki kadar olmamakla birlikte parlamenter
sistemde de goriilmekte; pek ¢ok kariyer sistemi uzantili biirokratik makama cesitli yontemlerle siyaseten
atamalar yapilmaktadir (Tataroglu, 2016: 99-100; Ozer ve Ozmen, 2017: 22). Ancak parlamenter sistemlerde bu
tiir yontemlerin kullanimi ¢ok dar ve sinirli oldugu i¢in siyaseten patronaj iligkileri genelde hakim degildir.
Hiikiimetler cok uzun yillar iktidarda kalmadig: siirece siyaset dogrudan biirokrasiye etki etmez ve onu denetim
altina alamaz. Ancak uzun siireli iktidar donemlerinde siyasal nitelikteki biirokratik makamlarda yer bulan
biirokratlar, kendilerine yakin gordiikleri memurlart yetistirebilir ve siizebilir, biirokratik egemenlik elde edebilir
(Tataroglu,2016: 99-100). Bu gelismelere dair siireler liyakat sistemine dayali personel rejimi olan ve
parlamenter sistemle yonetilen iilkelerde, personel sistemlerine bagh olarak degisebilmektedir. Bununla birlikte
Emre (1996: 74-75) parlamenter sistemde biirokrasinin, baskanlik sisteminin aksine siyasetin baskilar
karsisinda daha korunakli oldugunu savunmaktadir. Ornegin parlamenter sistemin besigi Ingiltere’de iist diizey
kamu ydneticilerinin hiikiimet ile iliskileri keskin kurallarla belirlenmis olup, atanmalar1 tamamen yansizlik ve
yalitilmiglik esasl gergeklesmektedir. Boylece siyasetgilerin biirokratlar lizerinde keyfi miidahalesinin yani sira
biirokratlarin da siyasetcileri engelleyen tutum iginde olmalar1 6nlenmekte ve kamu ydnetimi “apolitik bir
kariyer servisi” olarak kabul edilmektedir. Bu anlamda parlamenter sistemin uygulandig1 iilkelerin
biirokrasilerinde yiikselme 0l¢iit ve siireglerinde katiyet olmamakla birlikte bir otomatiklik s6z konusu olup
memurlar belirli bir siliregte nereye ne kadar zamanda yiikselebilecegini tahmin edebilmektedir (Cevikbas,
1992:163). Ayrica Kutlu’ya gore (bkz. Kutlu ve Kahraman, 2017: 5) ingiltere’deki parlamenter sistemde kamu
gorevlileri (biirokrasi) tam tarafsizlik ilkesi dogrultusunda yiiriitme organiyla ayni hareket ederler ve siyasi
amirlerinin politikalarina ayak uydurarak, kendi tercihlerini hayata gec¢irmek igin ¢aba sarf etmezler.

Yar1 baskanlik sisteminin ¢ikis yeri olan Fransa’da ise iist diizey kamu yoneticileri siirekli, tarafsiz, uzman bir
statii icinde olup, siyasal iktidarin miidahalelerine karsi 6zerk bir alana sahiptir. Gegici bir yonetici olarak
bakanin maiyetinde yerlesik, siirekli, kalict bir yonetici kadro bulunmaktadir. Bu dogrultuda kamu ydnetiminin
(tst diizey yoneticiler ve ¢alismalarin) siyasallagmasimi onlemek ve bakanlara uzmanlik bilgisi saglamak i¢in
bakanlik kabinesi tesis olmustur. Bakanlara danismanlik hizmeti saglayan bakanlik kabinesi, calisma
arkadaglari, dostlar1 ve giiven duydugu kisilerden bakanin takdiriyle belirlenen belli sayida kisiden olusacak
sekilde tasarlanmistir (Gournay& Kesler & Siwek-Pouydeseau, 1967). Siyasal bir organ olmayan kabinenin
hi¢bir sorumlulugu da yoktur ve tiim sorumluluk bakana aittir. Bakanlik kabinesi, bakanin siyasal giic ve
yetkesinden yararlanarak bakani temsilen ve onun adina biirokrasiyi yonetir ve denetler. idari ve siyasi agidan
merkezi yonetimin siyasi beyni konumundaki bakanlik kabinesi, bakan ile biirokrasi arasinda koprii vazifesi
gormektedir (Oytan, 1984: 52-62). Ancak kabinelerin, kamu yonetimi i¢inde giderek ayr1 bir gili¢ alanina
evirilmesi ve kamu yoneticileri i¢in idari hiyerarside ¢abuk yiikselme basamagina doniismesi de miimkiindiir
(Pierre, 1995: 49).”

ABD’deki baskanlik sisteminde ise tiim iist diizey federal kamu gorevlilerinin ilizerinde hem Bagkanin hem de
Kongrenin etkinligi bulunmaktadir.? Bu etkinlik biirokrasinin konumunu ve siyasetle arasindaki iliskileri de
belirlemektedir. Bu iist diizey kamu gorevlileri Bagkan ile (6nemli sayida atama Senato onayiyla) gelirler ve
giderler. Sistem iizerinde etkisi oldukga belirleyici olan Baskanlarin kisiliklerinin giiclii ya da zayif olmasimn
da Amerikan kamu ySnetimi ve biirokrasi tizerinde degiskenlik gosteren etkileri olmustur."® Diger bir ifadeyle
giicli Baskanlar giicii dizayn ederek giiglii etkiler birakmus,"* kusatan biirokratik kisi ve kurumlardan

7 Biirokrasinin siyasal sistemdeki konumu iilkelerin siyasal kiiltiirleriyle de ilgilidir. Ormegin Ingiltere’nin aksine Fransa’daki kamu
gorevlileri siyasal parti faaliyetlerine katilabilmektedirler. Baskanlik sisteminde ise iist diizey kamu gérevlileri dogrudan siyasal sistemin
pargast olup siyasetle i¢ ige orgiitlenmisglerdir.

8 Kongre biirokrasi ii¢ agidan denetler. Birincisi Kongre biirokrasiyi kendine bagli bir organ, kendisini de isin sahibi olarak (asil vekil)
goriir. Ikincisi biirokrasinin yanhs yaptig1 isleri diizeltme hakki vardir. Ugiincii olarak da biirokrasinin yetki ve sorumluluklar yasama
faaliyetiyle belirlenir (Tataroglu, 2006: 105-106). Bu acidan biirokrasinin Bagkan ve Kongre tarafindan denetim ve kontrolii s6z
konusudur.

® ABD’de yiiriitmede 9 bin iist diizey kamu gorevlisi bulunmakta, Bagkan tiim branslarda 4 binden fazla iist diizey kamu gdrevlisi
atamaktadir. Bu atamalarin 1200’den fazlas1 Senato onaymna tabidir. (Heady, 1988: 410; Diehm, 2017). Bu kamu gorevlileri Bagkanin
partisinden olmak zorunda degildir (Kutlu ve Kahraman, 2017: 1-26).

1% Ornegin Wilson’mn 1880’lerdeki yénetimi “kongre hiikiimeti”, 1960’lardaki Nixon ve Johnson yénetimleri ise “emperyal bagkanlik”
olarak ifade edilmistir (Heady, 1988: 398-399).

1 1933’¢ kadarki ABD baskanlarmm (Lincoln hari¢) zayif ve silik kisilikli profilleri Roosvelt dénemiyle birlikte degismis ve
kurumsallagma siiregleri de baslamustir. Ornegin Wilson déneminde Baskanin yalnizca 3 yardimeisi varken 1939°te “Baskanlik Yiiriitme
Ofisi” kurulmustur.
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korunabilmistir. Zayif Bagkanlar ise bunu basaramamis ve biirokrasi etkisinde kalmistir."> Kongrenin Baskana
kars1 siki kontrol kurmasi halindeyse Bagkanin biirokrasi {izerindeki etkinligi dnemli derecede zedelenebilmekte
ve bu durumda biirokratlari bir kismi1 Kongreye itaat etmek isteyebilmektedir (Ball & Peter, 2007: 179). Sayet
giicler ayrmindan kaynaklanan siyasal bir bolinme yasanirsa Bagkanin biirokrasiyi siirlama kapasitesi de
azalir ve bu tiir sistemler uzun dénem biirokrasi iizerinde kontrol sorunu yasar. Biiyiik krizlerde ise Baskanlar
veyahut biirokratlar yonetimi ele alirlar. Baskanci biirokratik otokrasiler ise oldukg¢a kirilgan olup yikilma
egilimlidirler. Bununla birlikte Riggs’e gore (1994: 99) cogu parlamenter sistem bu tiir durumlara daha direngli
olup giiclii biirokrasi daha iyi kontrol edilebilir ve kamu yonetimin etkinligi ve rejimin devamliligi
saglanabilir."?

ABD’de bagkanlik sisteminde kamu gorevlileri Bagkanin yani sira biitce siirecindeki etkisinden dolay1 Kongreye
karsi da sorumludur.” Ayrica Baskan Senatonun onayi gerektigi i¢in kamu gorevlilerini de bu profile uygun
secer. Halkin araci gibi olan biirokratlar son derece hassas durumdadirlar (Burke, 1988: 11). Politikalarin
yapilmasi ve uygulanmasinda ise biirokratlarin takdir yetkisi bulunmamakta olup yapacaklart igler kanunla
diizenlenmistir.

Baskanlar bu dengede biirokrasiyi kontrol edebilmenin yani sira Kongre ile iliskiler agisindan da patronaj
atamalarina ihtiya¢ duyarlar. Zira baskanlar talep ettikleri kanunu cikartabilmek icin Kongre tiyelerinin
destegine ihtiya¢ duyar ve Kongredeki vekillerini parti disiplini i¢inde tutmaya ¢aligirlar. Vekiller de Bagkandan
baz1 atama taleplerinde bulunabilmektedirler (Riggs, 1994: 100). Ancak bu atamalarda da atanacaklar mutlaka
isin gerekleri ile biirokratlarin nitelikleri uyumlu olmak ve teknik bilgiye haiz olmak zorundadirlar. Aksi halde
kamu yonetiminde ¢iiriimeler yasanacaktir (bkz. Riggs, 1994: 101).

Bagkanlik sistemiyle uyumlu bir yapi olan federalizmin de biirokratik yapi tiizerine Onemli etkileri
bulunmaktadir. Zira federalizm bir partinin tiim iilke {izerinde egemenlik kurmasini engeller ve merkezi
biirokrasiyi zayiflatir. Daha genis bir ifade ile biirokrasi ¢ok sayida cografi ve otonom devlete boliinmiis oldugu
icin merkezi biirokrasinin 6lgegi de kiigiliir, kamu gorevlisi sayisi ve gii¢ potansiyeli azalir. Ancak bu durumda
ise cografi boliinmenin olmadigi askeri biirokrasinin merkezi biirokraside gii¢ potansiyeli artar. Federal
sistemdeki {ilkelerde askeri yogunlasmanin merkezde olmasi ise darbe agisinda kolaylastiric1 etkiye sahiptir
(Riggs, 1994: 110). iktidarin yatay ve dikey olarak bdliinmesi eyaletler ve yerel yonetimler iizerinde
Washington’un etkisini ve dolayisiyla da Baskanin etkisini énemli dlgiide azaltir (Citgi, 1997: 24). Kamu
gorevlilerinin ¢ogunlugunun ise eyaletler ve yerel yonetimlerde c¢alismasi nedeniyle ABD biirokrasisi pargali,
temsili ve acik elit durumdadir (Heady, 1988: 409)."> Ayrica ABD’de merkezi biirokrasi birgok initer devlete
oranla daha azdur."®

5. UST DUZEY YONETICILERIN ATANMASI

Siyasal sistem fark etmeksizin tiim llkelerde iktidarda bulunanlar politika ve kararlarini uygulamalari igin st
diizey yoneticileri kendileri belirlemek isterler (bkz. Giiran, 1980: 106; Onaran, 1967: 6; Weber, 1993: 82).
Ornegin birgok parlamenter sistemde bile géreve gelen her bakan, biirokrasideki iist diizey kadroyla (bir miiddet
de olsa) galismaya devam etmek durumunda olmakla birlikte, pratikte siyasal ve stratejik kararlarda etkin
konumdakiler i¢in, siyaseten kendisine ve partisine yakin diisiince ve goriislerdeki kisileri getirme egilimi
gosterirler (Ardani¢ ve Ergun, 1980: 4). Uygulamadaki {ist diizey yonetici atamalarinda ise kamusal
politikalardaki roller bakimindan ii¢ model mevcuttur (Halligan, 2011: 65):

e Tarafsiz atamalara dayanan model (Liyakat sistemi, Ingiltere goriilebilir.)
e Siyasal kontrole dayanan model (Belli sartlara bakilarak dogrudan atama, ABD’de goriilebilir.)

© Omegin Kennedy kendini korumak icin siirekli olarak teskilatta degisiklik yapmustir. Eishenhover’in ise etrafindaki biirokratlar isleri
ayrintili olarak diizenlemis ve planlamistir. Duverger’e gore (1986: 93) bu durum Bagkanmn degil yalnizca etrafindaki biirokrasinin
iktidarini desteklemistir.

13 pek ¢ok baskanlik sistemindeyse rejim giiglii biirokrasi tarafindan ele gegirilmis olup bunun yegane istisnasi ABDdir. I¢ savas ve
derin kriz donemlerinde baskanlar anayasal sinirlarin disina ¢ikmislarsa da anayasayr askiya almamis veyahut Kongreyi
dagitmamiglardir. Bu durumun sebebi Riggs’e gore; “partizan olmayan profesyonel kariyer sistemi”, “partizan politik atamalarin devam
etmesi ve partizan olmayan danigmanlik sistemi”, “federalizm” ve “kamu biirokrasisinin bazi yapilmas: gereken islerinin 6zel sektorce
ylriitiilmesi”dir (Riggs, 1994: 98; U¢man, 2014: 102).

14 Parlamenter sistemlerdeki emret bakanim séziiniin yerini emret vekilim alnustir. ABD bagkanlar1 ve bakanlar bu nedenle biirokratlarin
Kongre tiyeleriyle yakin olmalarini istememektedirler (Eryilmaz, 2010: 118; Tataroglu, 2006: 105).

15 275.562.673 olan niifusun 2.777.000’i merkezi idarede, 4.746.000’i eyaletlerde ve 13.049.000°i belediye ve diger yerel kuruluglarda
olmak {iizere toplamda 20.572.000 kamu personeli istihdam ediliyor (OECD, 2000 verileri).

16 Zira egitim hizmetleri gibi bircok alan 6zel sektdr tarafindan yerine getirilmektedir (Srnegin egitim bakanlig personeli 6 bindir)
(Heady, 1988: 403). Ancak merkezi kamu hizmetlerinin biiyiik oranda kamu gorevlileri tarafindan goriildiigii diger baskanlik
rejimlerinde merkezi biirokrasi ABD’ye gore daha goktur (Eryilmaz, 2010: 120; U¢gman, 2014: 102).
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e Parti iiyeligine dayanan model (Sadakat esaslidir. Az gelismis ve gelismekte olan iilkelerde goriiliir.
Bazi gelismis tilkelerde de goriilebilir.)

Bir diger tasnife gore iist diizey yoOneticilerin atanmasinda (terfi, degerlendirme, kurum degistirme dahil) siyasal
esasli atamalar (politikalar1 uygulayacagina inanilan yakin kisilerin atanmasi) ve liyakat esasli atamalar (gorevin
gerekliliklerine en uygun ve yeterliliklerine inanilanlarin kariyer kadrolarina atanmasi) iki ana yontem olarak
sayilabilir (Ergun, 2004: 297). Liyakat esasli atamalar kayirmacilik veya kisisellik yerine yeterlilik ve ehliyet
ilkelerine dayanir (Denhardt & Denhardt, 2009: 286). Personel se¢imindeki kistas biirokraside tanimlanan
pozisyonlar i¢in egitim, uzmanlik, genel olarak yetkinlik ve entelektiiel beceriye haiz olmaktir (Peters, 2010:
84). Bununla birlikte liyakat esasli atamalar idari, siyasi ve toplumsal sorunlara da yol acabilmektedir. Ayrica
sistemin amagclar1 dogrultusunda tarafsiz yonetici kadronun olusturdugu politika, siyasal iktidar degisikliklerinde
terk edildiginde iist diizey kamu yoneticilerinin motivasyonu diisecektir. Gene list diizey kamu ydneticilerinin
degisen siyasal iktidarlar karsisinda tarafsiz, esit ve baglilikla hizmet iiretmesi gergekte miimkiin degildir
(Merig, 1974: 74).

Liyakat esasli atama ile kamu politikalarin1 yoneten degerlerden bagimsiz mekanik bir yonetici belirlenecegi;
bdylelikle kanuni ve teknik kistaslarin tercihleri yonlendirecegi 6ngoriilmektedir. Siyasal esasli atamayla segilen
yoneticiler de ise liyakat esasli atmalara gore siyasal liderin politikalarina baglilik daha fazladir. Ancak
biirokrasideki siyasal atamalarda siyasal egilimin yani sira yonetme kabiliyeti de dikkate alinmalidir (Peters,
2010: 83). Siyasal partiler iktidara gelmeleriyle birlikte politika ve vaatlerini yerine getirebilmek i¢in dogal
olarak kendi yonetimlerini kurmak isteyeceklerdir. Dolayisiyla bu yonde gergeklestirecekleri atamalarda liyakat
ve ehliyetin yani sira giiven ve sadakat (Tutum, 1976: 13) kistaslartyla da yonetim kadrolarini olusturacaklardir.
Tium iilkelerdeki iist diizey kamu personel yonetimi uygulama oOrnekleri goz oniinde bulunduruldugunda salt
siyasal nitelikli veya salt liyakate dayali atama usulii goriilmemektedir. Ancak tilkelerdeki politik kiiltiir,
personel ydnetim sistemi, kamu yonetimi gelenegi ve hukuki diizen siyasal nitelikli atama oranlarini
etkilemektedir.

Liyakatin gozetildigi iist diizey kamu yoneticiligi kariyere ve pozisyona dayali olabilmektedir. Kariyer esasl tist
diizey kamu hizmetine atanma, kamuya yeni girecek iiniversite mezunu adaylarin katilacag: rekabetci sinavlarin
ardindan gerceklesmektedir.'” Disa kapali bir yapidaki bu sistemde, ortak iist diizey kamu hizmeti, degerler
sistemi ve diger kurumlardaki iist diizey yoneticilerle iyi bir iletisim (veya network) meydana gelir. Ancak
memuriyet giivencesine dayanan kariyer sisteminde kurum ic¢inden yiiksek performans gdsterenlerin veya
disaridan geleceklerin oniinii kapatma gibi olumsuz durumlar da s6z konusudur (World Bank, t.y: 2). Bu disa
kapali yap1 kisileri toplumsal hayattan uzaklastirmakta ve toplumsal kesimler sosyo-ekonomik ve kiiltiirel
farkliliklar nedeniyle kamuda iist diizeyde temsil edilememektedir (Sengiil, 2009: 298). Pozisyon esasl iist
diizey kamu hizmetinde;"® profesyonel olarak yeterli, tecriibeli ve idarecilik yeteneklerini haiz kisiler siyasal
tercihle atanir. Bu kadrolara diger kamu kurum ve kuruluslarindan ve 6zel kesimden de gecisler miimkiin olup
bu durum disaridan kurumsal kiiltiire ve dinamizme katki saglayabilmektedir. Bu durumun tersinin de goriilmesi
mimkiin olup, sistem patronaja dayali atamalara da evirilebilir ve ortak yonetim kiiltiiriniin gelisimini
baltalayabilir."® Kariyer esasli sistem baslangigta yapilan giris smavindakilerin az bir kismmin iist kademe
kadrolara atanabildigi (ylikselebildigi) rekabet yogun bir sistemdir. Pozisyon esasli sistemde ise personelin
secimi belirli 6lgiitlere dayanan bir siirecin ardindan kademeli olarak yapilabilir (Word Bank, t.y: 3-5).
Baskanlik sisteminin uygulandigi ABD’de kamu gorevlileri liyakat ilkesinin uygulandigi ve siyasetin roliiniin
bulunmadigr “siniflandirilmis veya siirekli gorevliler” ve bagkana yardimci olan ve bagkan tarafindan atanan
“simiflandirma dis1 tutulan istisnai gorevliler” olarak ikiye ayrilabilir. Tarihsel siiregte edinilen tecriibeler
sonucunda (yagma/spoil sisteminden liyakat/merit sistemine gec¢ilmistir) tlist kademelere siyasal atama
yapilirken, alt kademelere ise yeterlik esash kariyer sistemiyle ise alma ger¢eklesmektedir (Cigler,1990: 638).
Baskan secilmesinin ardindan anayasada kendisine verilen yetki ile dnceden belirlenmis yoneticilik statiisiine
atama gergeklestirir (Peters, 2010: 84). Bu atamalarin 6nemli bir kismi1 (4 bin atamadan bin 200°den fazlasi)
Senatonun onayina sunulur (Diehm, 2017). Bu sistemde halkin se¢imiyle yiirlitmenin basina gegen Baskana
politikalarin1 uygulayabilmesi i¢in ekibiyle calisabilme imkani taninabilmesini hedeflenmistir. Seg¢ilmis

v Ornegin Fransa, Hindistan, Ingiltere, ispanya, Japonya, G. Kore ve Malezya gibi iilkelerde uygulanir.

'8 ABD, Avustralya, Belgika ve Hollanda gibi iilkelerde uygulanir.

1% ABD disinda biitiin bagkanlik sistemlerinde biirokratlar uzun siire gorevde kalacak sekilde istihdam edilmistir. Parlamenter sistemlerde
ise patronaj sistemi elemine edilmis ve kariyer biirokrasisi olugturulmustur. Bunun olusturulmasinda siyasilerin destegi ve parlamenter
sistemlerin bityiik katkis1 olmugtur. Zira parlamenter sistemleri giiglii biirokrasileri denetleyebilme kapasitesine sahiptir. Bagkanlik
rejimlerinde ise memurlarin direnci ve baskanlarin patronaj biirokrasisini kaldirmak istememeleri nedeniyle bu doniisim
gerceklesmemistir. Zira Baskanlar Kongre karsisinda kendilerini giiclii tutmak istemislerdir (Riggs, 1994: 100).
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siyasetcileri engellememesi igin biirokrasinin etki alanmin daraltildigi bu yonetim sisteminde, {ist diizey
atamalarda siyaset¢ilere daha genis takdir yetkisi tanmmustir. Bununla birlikte bu siyasal atamalar siyasal
baglilik esasimin yani sira, gorevlerin gerektirdigi liyakat kosulu da aranmaktadir (Emre, 1996: 81).
Biirokratlarin gorevde yiikselme ve hizmetten ¢ikarilma esaslarini belirleyen Liyakat Koruma Kurulu (Merit
Protection Board) Bagkan ve Senatoya cesitli rapor ve goriisler sunmaktadir.”® Parlamenter sistemle yonetilen ve
personel rejiminde kariyer ve pozisyon esasli uygulamalarin oldugu ingiltere’de ise 4 binden fazla iist diizey
kamu gorevlisinin 200 kadar1 siyasal atamaya konu olmaktadir (Aslan vd., 2016: 161-162). Yar1 baskanlik
sistemiyle yonetilen ve kamu personel rejiminde liyakat sisteminin gegerli oldugu Fransa’da ise siyasal atama
usulii 1848’deki anayasa degisikliklerinden itibaren sadece valilik ve miistesarlik gibi kadrolarda goriilmekte;
genel olarak liyakat ilkesi esas alinmaktadir. Fransa’da 5 bin civar iist kademe ydneticisi bulunmakta iken
bunun dort yiizii siyasal atamayla goreve gelir (Heady, 1988: 410). Ayrica Fransiz Ulusal Kamu Ydnetimi
Okulu (ENA) mezunu olmak sistemde {ist yonetici atanmanin temel sartlarindandir.

SONUC

Biirokrasinin siyasal agidan tarafsiz olup olmadig1 veyahut olmasi gerekip gerekmedigi modern yonetim bilimin
cevabini aradigi sorularin basinda gelmektedir. Bu konuda demokratik cercevede kalinmasi gerektigi konusunda
her ne kadar hem fikir olunsa bile bu biirokrasiye yiiklenen roller ve bakis acgilar1 tarihsel siirecte degisiklige
ugramus; tarafsizlik, taraflilk ve Ozerk alan ekseninde c¢esitli goriisler savunulmustur. Bununla birlikte
demokrasinin olmazsa olmaz geregi olan se¢ilmislerin dnciiliigii veyahut iistiinliigiiniin geregi olan biirokrasinin
taliligi hususunun nasil saglanacagi, is basina gelen segilmislerin nasil politikalarinit uygulayacagi ve hedeflerine
ulasacagi agisindan tartigmalar devam etmistir. Yine ayni sekilde gerek secilmislerin gerekse biirokrasinin ne tiir
hareket tarz1 ve beklentiler icinde oldugu da cesitli goriislerce degerlendirilmistir. Esasen bu konuda hem fikir
olunan mutlak dogrularin olunamayacagi, tiim degerlendirmelerin goreceli oldugu ise agikardir.

Yine tilkelerin demokratik seviyeleri agisindan biirokrasi ve siyaset iliskileri ele alindiginda, biirokrasinin iilke
tarihi ve devlet yapisinda {istlendigi rol ve sistem igerisindeki giiciine gore olusan dengeler de biirokrasi ve
siyaset arasindaki iliskileri belirleyen bir unsur olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu dengeler yine her {iilkenin
kendi hiikiimet sistemlerindeki gelismeleri etkileyebilmekte veyahut bu gelismelerden etkilenebilmektedir.
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OZET

Tiirkiye siyasal hayati incelendiginde istikrarsizliklarin ve koalisyon hiikiimetlerinin olumsuz yansimalarini
engelleyebilmek maksadiyla anayasalarda ve diger mevzuatlarda yiiriitme organina bir¢ok gérev ve giiglii
vetkiler verilmistir. Yiiriitme orgamina verilmis olan bu yetkilere dayanarak istikrarsizliklar giderilmeye
calistlmigtir. Ancak bu durum olumsuz elestirilerinde odagi olmustur. Bu nedenle ¢alismada ilk olarak,
Tiirkiye'de uygulanan hiikimet sistemlerinde yiiriitmeyi giiclii ve etkin kilmak iizere yapilan anayasa
degisiklikleri ile yiiriitmenin giiclendirilmesi egilimi izah edilmistir. Ikinci olarak, Tiirkiye de hiikiimet sistemi
tartismalarini irdeleyip, farkli bir perspektiften bakarak konu hakkinda sivil ve demokratik bir anayasa
vapma stirecinde olan Tiirkiye icin nitel arastirma yontemi kullanarak hukuki dolayisiyla teknik
degerlendirme yapilmistir. Tiirkiye'de hiikiimet sistemleri degisikleri, degisikliklerinin temel sebepleri,
vapumis olan degisiklikler neticesinde olusan hiikiimet sistemleri hakkinda aciklamalar yapilmistir. Bu
baglamda; kisa da olsa hiikiimet sistemlerinin temel ayrimlari, Tiirkiye de yiiriitmenin giiclendirilmesi egilimi
nedeniyle hiikiimet sistemlerinde yapilmis olan degisiklikler iizerine saptamalar izah edilmeye ¢alisimigtir.

ABSTRACT

When the political life of Turkey is examined, many duties and powerful powers have been given to the
executive body in constitutions and other legislation in order to prevent the negative reflections of
instabilities and coalition governments. Based on these powers given to the executive body, instabilities have
been tried to be eliminated. However, it has been also the focus of negative criticism. Therefore, in the study,
firstly, the tendency to strengthen the executive with the constitutional amendments made to make the
executive strong and effective in the government systems implemented in Turkey is explained. Secondly, a
legal and technical evaluation has been made by using qualitative research method for Turkey, which is in
the process of making a civil and democratic constitution on the subject by examining the debates on the
government system in Turkey and looking from a different perspective. Statements were made about the
changes in government systems in Turkey, the main reasons for the changes, and the government systems
formed as a result of the changes. In this context; Even if it is short, it has been tried to explain the basic
distinctions of the government systems, the determinations on the changes made in the government systems
due to the tendency to strengthen the executive in Turkey.
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1. GIRIS

Tiirkiye’de, parlamenter hayatin baslangici 1876 Kanun-1 Esasi ile gerceklesmistir. II. Mesrutiyet ile
birlikte tam anlamiyla mesruti monarsi donemi yasanmugtir. 1921 Teskilat-1 Esasi Kanunu (1921 Anayasasi)
doneminde meclis hiikGimeti sistemi, 1923 yilinda cumhuriyetin ilan1 ile birlikte ise baz1 parlamenter sistem
ozelliklerinin de mevcut oldugu meclis hiiklimeti sistemi uygulanmistir. 1923-1946 yillar1 arasinda Tiirkiye’de
tek partili donemin baskisi ve etkisi nedeniyle, 1950-1960 yillar1 arasinda ise herhangi bir siyasal istikrarsizligin
yaganmamasina bagl olarak hiiklimet sistemi degisikligi ihtiyaci giindeme gelmemistir. 27 Mayis 1960 askeri
darbesi siirecinde kabul edilen 1961 Anayasasi’nda yiirlitmenin sadece gorev olarak diizenlenmis olmasi
dolayistyla yiiriitmenin gii¢siizliigii nedeniyle Tiirkiye’de siyasal sorunlar ve istikrarsizliklar yasanmistir. Her ne
kadar 12 Mart 1971 muhtiras: siirecinde ylriitmeyi giiclendirici yonde bazi anayasal degisiklikler olmus ise de
koalisyon donemleri vb. daha baska etkenlerin de etkisiyle siyasi istikrarsizlik 12 Eyliil 1980 askeri darbesine
kadar artarak devam etmistir.

12 Eyliil 1980°de gergeklesen askeri darbe sonrasi Tiirkiye’de yasanan siyasi belirsizlik ve istikrasizlik
yeni hiikimet sistemi arayiglarina neden olmustur. Kuskusuz bu arayislardaki temel hedef, Tiirkiye nin
istikrarini ve gelismesini saglamaktir. Tiirkiye’de yasanilan sorunlara ¢6ziim olarak hiikimet sistemi degisikligi
ile ilgili tartigmalar 1982 Anayasasi’nin hazirlandigi donemlerde de yasanmus, giiglii ve istikrarli bir yonetim
sistemi olarak Turgut Ozal ve Siileyman Demirel, Tiirkiye igin baskanlik sisteminin diisiiniilebilecegini ifade
etmislerdir (Kiiglik, 2021a:205-212). 1990 ile 2002 yillar1 arasinda yasanilan kisa siireli hiikiimetler déneminde
hiikiimet sistemi tartismalari, 2003 y1l1 sonrasinda Tiirkiye kamuoyunda tekrar giindeme gelmistir (Akcakaya ve
Ozdemir, 2018: 925).

Tiirkiye’de tarih boyunca, meclis hiikimeti sistemi, parlamenter sistem, 2007 Anayasa degisikligi ile
yar1 bagkanlik sistemine’ dogru evrilme olsa da parlamenter sistem devam etmis ve nihayetinde 6771 sayil
Kanun’la 1982 Anayasasi’nda yapilan degisiklikle Cumhurbaskanligi sistemine gecilerek farkli hiikiimet
sistemleri uygulanmigtir (Kiiglik, 2013b:808-830). Yapilmis olan anayasa degisikliklerinin ile hiikkimet sistemi
degisikliklerinin asil sebebini ekonomik sebepler, sosyal devlet ilkesinin gelismesi/gesitlenmesi, siyasi
buhranlar, 0&zellikle de yonetimlerdeki istikrarsizliklar ve bu istikrarsizliklarla gelisen yliriitmenin
giiclendirilmesi ihtiyaci olusturmaktadir (Sezginer, 1990:67). Doktrinde hiikimet sistemi degisiklikleri oldukc¢a
tartisilmakla, Tiirkiye igin ideal hiikimet sistemi arastirilmaya c¢alisilmaktadir (Dogan, 2020:966-967).

Tiirkiye’de gerek 1961 ve gerekse 1982 Anayasalari donemlerinde azinlik hiikiimeti ya da koalisyon
hiikimetleri zamaninda yiirlitmenin gii¢siizliigii temelinden kaynaklanan ciddi sorunlar yasanmistir (Kiigiik,
2021a:121-129). Meydana gelen siyasi istikrarsizliklar neticesinde olusan koalisyon hiikiimetleri sebebiyle
istikrarsizliklardan ve yonetimsel kriz ve aksakliklardan kurtulmak maksadiyla yiiriitmenin tek bash oldugu sert
kuvvetler ayriligina dayanan bagkanlik sistemine de benzeyen Tiirkiye’ye Ozgli bir sistem olan
Cumhurbagkanligi sistemine 2017 Anayasa degisikligi ile gecilmistir (Kiigiik, 2021a:2016-223). Kuskusuz yeni
sistemin avantajlar1 kadar dezavantajlar1 da bulunmaktadir. Yeni bir anayasa yapim caligmalar1 devam eden
Tiirkiye i¢in dezavantajlari iyi tetkik edilerek yeni anayasada diizenlemeler yapilmak suretiyle Tiirkiye’ye daha
uygun hiikiimet sistemi olusturmak miimkiin olabilecektir. Calisma kapsaminda diizeltilmesi gerektigi
diisiiniilen / degerlendirilen yeni sistemin dezavantajlarinin dikkate alinmamasi hélinde ogretide ve siyasi
platformlarda tek adam rejimine donebilecegi yoniinde elestirilerin yogunlasacagi ozellikle yasamanin
giigsiizlestigi noktasindaki elestirilerin devam edecegi agiktir. Zira etkili ve gii¢li bir yiiriitme kargisinda gligsiiz
bir yasama ve yargimin Tiirkiye’deki yonetim seklinin demokratik yoniinii zayiflayacagi ihtimali s6z konusu
olabilecektir. Bu gibi durumlarin oniine gegebilmek maksadiyla yiiriitmenin anayasal / yasal sinirlarinin iyi
¢izilmesi 6nem arz etmektedir.

Bu calisma ile amaglanan; ilk olarak Tiirkiye’de uygulanan hiikiimet sistemleri ile yiirlitme erkinin nasil
sekillendigi, Tiirk anayasalarinda ve anayasa degisiklikleri ile yiiriitmenin etkinliginin dolayisiyla giiclii ve etkili
yiiritme olusturma hedefinin nasil saglandigimin  saptanmas1  hedeflenmektedir. ikinci olarak ise
Cumhurbaskaninin halk tarafindan segilmesi ve sonrasinda Cumhurbaskanligi sisteminin yiiriitmenin
giiclendirilmesi tzerine etkilerini incelemek ve mevcut hiikimet sistemi tartigmalarina anayasa hukuku
baglaminda tarihsel siirecten ele alarak degerlendirme yapmaktir.

2. TURKIYE’DE HUKUMET SiSTEMLERi ARASINDA GECiSLER

! Tiirkiye’de 2007 yilinda 5678 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisikligi sonras1 hiikiimet sisteminde, her ne kadar
Cumhurbaskanini halk se¢se de basbakanin sistem igerisindeki yetki ve sorumluluklari devam etmistir. Dolayisiyla yari
baskanlik sisteminin prototipi olan Fransa tipinde basbakanlarin yetki ve sorumluluk noktasinda Tiirkiye’den oldukga farkli
bir uygulama ve 6zellik gostermektedir. Bu nedenle anilan Anayasa degisikligi sonrasinda Tiirkiye’de yar1 baskanlik
sistemi uygulanmistir denemez. Olsa olsa yar1 bagkanlik sistemine dogru bir kayma / evrilme s6z konusudur.
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2.1.Genel Olarak

Klasik anayasa hukukunda hiikiimet sistemlerinin incelenmesi, bagimsiz olmasi gereken yargi organi
hari¢ tutularak, geriye kalan iki devlet organi olan “yasama” ve “yiirlitme” organlarinin kurulusu ve bu
organlarin birbirleriyle olan iliskileri dikkate alinarak yapilmaktadir (Kontaci, 2017:13); (Kigilik, 2013a:51);
(Kiictik, 2021b:25). Hiikimet sistemleri arasinda oncelikle erkler (kuvvetler) birligine ve erkler (kuvvetler)
ayriligina dayanan hiikiimet sistemleri ayrimi yapilmaktadir. Kuvvetler birligine dayanan sistemler arasinda;
kuvvetlerin yliriitmede toplandigi “mutlak monarsi” ve “diktatorliikler” ile kuvvetlerin yasamada toplandigi
“meclis hiikiimeti” sistemi sayilmaktadir. Kuvvetler ayriligina dayanan sistemler arasinda ise “parlamenter
sistem”, “baskanlik sistemi” ve “yari-baskanlik sistemi” yer almaktadir (Kiigiik, 2013b:51-64); (Keser, 2019:23-
57). Yumusak kuvvetler ayrilig1 olarak Parlamenter sistemi, sert kuvvetler ayriligi olarak ise bagkanlik sistemi
tanmimlanabilir (Ozbudun, 2019:317); (Kiigiik, 2013b:56-64); (Kiigiik, 2021b:26).

Parlamenter ve baskanlik sistemi arasinda gidip gelen, melez bir sistem olan meclis hiikiimeti sistemi,
bu sistemlerin uygulamalarindaki sikintilar sebebiyle kriz doneminde uygulanan veya ortaya ¢ikan bir sistemdir
(lyigiingdr, 2002: 96). Meclis hiikiimeti sistemi, Tiirkiye’de 1921 Anayasasi ddneminde cumhuriyetin ilanindan
once, sikintili siireclerde tiim Tiirk insaninin ayn1 amag altinda birlestirilmesi dolayisiyla i¢inde bulunulan zorlu
siiregten cikarilabilmesi i¢in kuvvetler birligine dayanan Biiyiik Millet Meclisi’nin yasama yetkilerinin yan1 sira
yiirlitme yetkisini de kendi biinyesinde toplanmasi sonucu uygulanan bir ge¢is donemi sistemidir. (Erat, 2015:
340) Dolayisiyla Tiirkiye’de, o zamanin sartlar1 sebebiyle daha hizli kararlar alabilmek maksadiyla yasama,
ylirlitme ve yargi organinin ayni kuvvette (Meclis’te) toplanmis oldugu meclis hiikiimeti sistemi uygulanmustir.
29 Ekim 1923 tarihinde cumhuriyetin ilani ile birlikte Cumhurbaskanligi makami olusturularak meclis hiikimeti
sistemi ile birlikte parlamenter sistem uygulanmistir. Akabinde 364 sayili Kanun ile Cumhurbaskanligi makami
olusturularak Cumhurbaskanini TBMM’nin se¢mesi saglanmistir. Cumhurbagkanligit makami ile birlikte
hiikimetlerin kurulmasinda basbakan ile bakanlarin Cumhurbaskanin onayina sunulmasi geregi meclis hiikiimet
sisteminden parlamenter sisteme dogru bir evrilme gergeklesmistir.

Olaganiistli kosullar altinda hazirlanan 1921 Anayasasi’nin yetersiz kalmasi diislincesi ve saltanatin
kaldirilmasi, cumhuriyetin ilani ile halifelik makaminin kaldirilmasindan sonra yeni anayasa yapma geregi
dogmustur. Bu gelismeler iizerine 23 Nisan 1924°te yeni anayasa 1924 Anayasasi ylrirliige konmustur (Erat,
2015: 341). 1924 Anayasasi doneminde de meclis hiikiimeti ile birlikte parlamenter sistem 6zelliklerini tagiyan
karma bir sistem uygulanmistir (Kiiciik, 2005:57-71); (Kiiglik, 2013b:812-821). 1961 Anayasasi’ndan itibaren
1982 Anayasasi’nda 2007 yilinda 5678 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisikligine kadar (2007 Anayasa
degisikligi ile yar1 bagkanlik sistemine dogru evrilme yasanmig ve 2018 yilinda da Cumhurbagkanligi sistemine
gecilmistir) parlamenter sistem uygulanmistir.

Tiirkiye’de ¢ok partili doneme gegildigi 1950-1960, 1983-1989 ile 2002-2018 yillar1 arasinda istikrarlt
hiikimetler donemi yasansa da bu yillar haricinde, parlamenter sistem doneminde tam anlamiyla uzun soluklu
ve istikrarli hiikimetler tarafindan yonetilememistir. Istisnai donemler hari¢ tutuldugu takdirde kurulmus olan
hiikimetlerin bityiik ¢ogunlugunun uzun O6miirlii olduklarim sdylemek miimkiin olmadig1 gibi® bu siiregte
siyasal istikrarin da saglanabildigini soylemek pek miimkiin degildir. Koalisyon hiikiimetleri donemlerinde sik
sik gergeklestirilen darbeler, sivil siyaset ve hiikiimetler tizerinde kurulan askeri ve biirokratik vesayet hem
giiclii iktidarlarin olugmasina hem de siyasal istikrarin saglanmasina olanak tanimamistir. Bununla birlikte
yonetimde ortaya ¢ikan istikrarsizlik, beraberinde ekonomik krizler ve sosyal sorunlarin da siklikla goriilmesine
neden olmustur (Yazici, 2018:237).

1961 Anayasasi’nda muhtemel sikintilar1 engelleyebilmek maksadi ile yasama organina giivensizlik oyu
ile hiikiimeti diisirme hakki verildigi gibi yiirlitmenin se¢imleri yenilenmesi yetkisi zorlagtirllmistir (Erat, 2015:
342). 21 yiizyilda, hukuk devleti anlayis1 sebebiyle Anayasa’da yer alan sosyal devlet ilkesi geregi, vatandasin
sosyal durumlariyla ilgilenen, onlara asgari yasam seviyesi saglayan, toplam gelir kaynaklarini koruyan, bu gelir
kaynaklarimin arttirilmasi ve gelistirilmesini saglayan bu ilkeyi geregi gibi yerine getirebilmesi i¢in yiiriitmenin,
yasama karsisinda gii¢lendirilmesi gereksinimi ortaya ¢ikmaktadir (Sezginer,1999: 76-77).

1982 Anayasasi’nda 2007 degisikligi dncesine kadar parlamenter sistem benimsenmis olup; bu sistemde
ylirlitme organi, yasama organinin i¢inden g¢ikmakta, basbakan da yasama organi i¢inden Cumhurbagkani
tarafindan atanmaktadir (Erat, 2015: 342). Yiiriitmede s6z konusu olan sikintilarin ¢6ziilebilmesi amaciyla
yapilmis olan hitkiimet sistemi degisiklikleri krizleri ¢6zme konusunda yetersiz kalmasi sebebiyle parlamenter
sistemin gelistirilmesi ve yiiriitme organimin daha da giiclendirilmesi gerektigi degerlendirilmistir. Parlamenter
sistem igerisinde, olas1 tikaniklar1 Onleyici ¢oziim yollari, anayasa hukuku ve siyaset bilimi doktrininde

2 Ali Bozer Hiikiimeti 9 giin (31.10.1989-09.11.1989), Tansu Ciller’in kurdugu azinlik hiikkiimeti 25 giin (05.10.1995-
30.10.1995), Erdal indnii’niin bagbakanligindaki Dogruyol Partisi-Sosyal Demokrat Halkg1 Parti koalisyon hiikiimeti bir ay
sekiz giin goérev yapmustir. (Kiigiik, 2021a:122).
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rasyonellestirilmis parlamenterizim olarak adlandirilmaktadir (Erat, 2015:343). Parlamenter sistemin
zayifliklarim1 engellemek ve istikrar1 saglamak maksadi ile 16 Nisan 2017 tarihinde Anayasa degisikligi
referandumu ile birlikte Cumhurbagkanlig: sistemine gegilerek tek bash yiirtitmeyi olusturan Cumhurbaskanini
halkin segmesi saglanmis ve uzun yillar uygulanan parlamenter sisteme son verilmistir. 1982 Anayasasi’nda
6771 sayili Kanun’la yapilan son degisikliklerle birlikte Tiirkiye, farkli bir hiikiimet sistemi ile karsi karsiya
gelmektedir. Anayasa’da yapilan son degisiklikler dolayisiyla yeni hiikiimet sisteminin temel amaci;
yiiriitmedeki ¢ift baslliga son vermek giiclii ve etkili yiiriitme ile istikrar saglamak olmasi sebebiyle yiiriitme
organinin giiclinii arttirmaktir. Yillardir Tiirkiye Cumhuriyeti’nde hakim olan parlamenter sistemde, 16 Nisan
2017 tarihinde yapilan referandumla kabul edilen Anayasa degisikliginin ardindan 24 Haziran 2018 tarihinde
yapilan Cumhurbagkanligt ve milletvekili genel se¢imleri sonucunda Tiirkiye’de yasal ve fiili olarak
Cumhurbagkanligr sistemi olarak adlandirilan yeni hiikiimet sistemine gegilmistir (Turan, 2018:42); (Kiigiik,
2021a:214). Yeni hiikiimet sistemi, ABD’de uygulanan ve sert kuvvetler ayriligina dayanan hiikiimet sistemine
de benzeyen fakat nevi sahsina miinhasir bir hiikkiimet sistemidir.

Yeni hiiklimet sistemi hakkinda yapilan Anayasa degisiklikleri esas olarak yiiriitme giicliniin kim
tarafindan nasil kullanilacagint diizenlediginden, yeni hiikiimet sisteminin siyasi istikrar1 saglayacagini
savunanlar ile tek adam rejimine yol acacagini iddia edenler arasinda tartismalara neden olmus ve yeni sistemle
alakali yeni gorsler, elestiriler ve Oneriler ortaya ¢ikmustir (Bektas, 2019:201), (Kiigiik, 2021a:500-507).
Cumhurbagkanlig1 sistemine gegisi savunan ve elestiren goriisler asagida izah edilmistir.

Cumhurbagkanlig1 sistemine gecisi savunan yazarlar; tam bir demokrasinin saglanabilmesinin yolunun,
demokrasiyi halka dayandirmaktan gegecegi ve ancak bu hususun yliriitme organimi halk tarafindan segmek
sureti ile olabilecegi ayrica gergek ve demokratik bir yapinin olusabilmesi i¢in kuvvetler ayriligi ilkesi
dogrultusunda hareket edilmesi gerektigi, bu kuvvetlerin birbirine esit ve bagimsiz olmasi gerektigini
savunmuslardir (Giil, 2017:1).

Cumhurbagkanligr sistemini destekleyen yazarlar, bu sistemin yapisini halktan alindigin1 ve kuvvetler
ayrilig1 prensibi dogrultusunda hareket edilmeye calisildigini belirtmis olsalar da kuvvetlere verilmis olan
etkilerin nasil kullanilacagi ve yetki asimina sebep olmayacak vaziyette icrasi ile benimsenen denge denetim
mekanizmalari ile yetki smiri gizilecektir (Sahin, 2015:63-64). Bununla birlikte demokrasi segimler yoluyla
yonetenlerin belirlenmesini ve yonetilenlerin yonetsel siireclere katilimini 6ngérmektedir. Bu baglamda siyasal
iktidarin denetimi, demokrasinin kurumsallagsmasi agisindan son derece onemlidir (Yokus, 2019:1021). Bazi
yazarlar ise, Cumhurbagkanligi sisteminde frenler ve dengeler sisteminin mevcut olmadig1 yoniindeki iddialarin
yersiz oldugunu, birka¢ farkli uygulama hari¢ Amerika’daki dengeler ve frenler mekanizmasinin
Cumbhurbagkanlig1 sisteminde de mevcut oldugunu belirtmislerdir (Kiigiik, 2021a:387-397).

Cumhurbagkanlig1 sistemine gecisi desteklemeyen yazarlara gore ise, Cumhurbaskanligl sistemi ile
yapilmak istenen demokratik yonetim sekli olarak kuvvetler ayriligi ilkesi dogrultusunda bu sistemin ¢ikarildig
ancak 6zellikle bagkanlik sisteminde oldugu gibi fren ve denge mekanizmasinin olmamasi sebebiyle yliriitmeye
cok fazla gorev ve yetkilerin verilmesi sebebiyle kuvvetlerin esit ve bagimsizligina dayanan kuvvetler
ayriligindan ziyade yiiriitme organinin kuvvetlendirilmesine yol agmasi sebebiyle elestirilmektedir. Bu durum
ise Cumhurbaskanlig1 sisteminin Tiirkiye’yi parlamentosuzlastirmanin giincel 6rnegini teskil ettigi elestirisine
neden olmaktadir (Akartiirk, 2020:1).

Avrupa Birligi {iyesi llkelerde ulusal parlamentolarin yetkilerinin bir kisminin AB Parlamentosu, AB
Konseyi, AB Komisyonu gibi kurumlara aktarilmasi ile olusan ulusal parlamentolarin yetki kayb1 veya lobicilik
faaliyetleri sebebiyle kiiresel baglamda degisen karar mekanizmalari temel erkler arasindaki iliskinin yoniinii ve
boyutunu doniistiirmiistiir (Kiiglik, 2015:335). Ulusal parlamentolarin gii¢ ve etkilerini kaybetmeleri, tek partili
hiikimetlerde iktidar partisinin siyasal karar siire¢lerine hakim olmasi sebebiyle parlamentonun diglanmast;
federal devletlerde federal parlamento ile federe devlet parlamentolar1 arasinda yasanan yetki sinirlamalar1 ve
catigmalari1, 6zet olarak kullanilan anlami ise parlamentonun fonksiyonlarinin kaybettirilmesini ve dolayisiyla
siyasal karar alma siirec¢lerinden diglanarak etkisizlestirilmesi parlamentosuzlastirma kavrami seklinde
tanimlanabilmektedir (Akartiirk, 2020:3).

Anayasasizlagtirma siirecinin bir parcasini parlamentosuzlastirma olusturmaktadir. Soyle ki
Parlamentolar zaman igerisinde demokratiklesme gelisimi kapsaminda biit¢e, kanun ¢ikarma, temsil, hiikiimetin
denetlenmesi, parlemento kararlar1 gibi degisik alanlarda anayasal fonksiyonlara sahip olmuslardir. Buna karsin
parlementolarin kanun yapma alanlariin daraltilmasi veya kisitlanmasi, yiirtitmeye diizenleyici islemler olarak
devredilmesi nedeniyle kesintiye ugramasi veya kisitlanmasi s6z konusu olabilmektedir. Keza, biitce kanunu
teklif etme yetkisinin elinden alinmasi veya yiriitmeye devredilmesi ve hiikiimeti denetleme imkaninin
sinirlanmasi veya zorlastirilmasi gibi durumlarda parlementosuzlastirma girigimi olarak degerlendirilebilir.

Zamanla parlamentolar, biitce, yasama, temsil, hiikiimetin denetlenmesi gibi alanlarda anayasal
fonksiyonlara sahip olmuslardir. Parlamentosuzlastirma kavrami ise bu siirecin kesintiye ugratildigi ve hatta
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tersine dondiirtildigi bir siireci ve gelisimi ifade edilebilir (Akartiirk, 2020:3). 2017 Anayasa degisikligi ile,
Tirkiye acisindan bu siirece TBMM’nin temsil, yasama, hiikiimetin denetlenmesi ve biitceye iliskin
fonksiyonlarinm1 kismen de olsa kaybettigi ve bununla birlikte yiiriitme organinin ise gii¢lendigi yoniinde elestiri
ve degerlendirmeler s6z konusudur. Dolayisiyla gegis siirecinde yiiriitme organini kuvvetlendirici en dnemli
hususlara sebep olan durumlar elestirilmektedir.

Oysa ki kanaatimizce, bu elestiriler ve degerlendirmelerin bazilar1 ¢ok da hukuki veya teknik degil
siyasi degerlendirmeden ibarettir. Zira Cumhurbagkanlig1 sistemi ile TBMM’nin temsil yetkisinde herhangi bir
kayip s6z konusu degildir. S6yle ki yasamada milletvekilleri kanun teklifi vermektedir. Halbuki parlamenter
sistemde, hiikiimetin veya bakanlarin kanun tasarilarinin yaklasik %98°1 kanunlagmaktaydi. Buna karsin eski
sistemde bir kanun teklifinin kanunlasma oram1 %2 civarindadir. Dolayisiyla kanun ¢ikmasinda
milletvekillerinin pek bir etkisi yoktu (Kiiciik, 2021a:497).

Ozet olarak, Tiirkiye’de parlamenter sistemin olumlu 6zelliklerinden ziyade olumsuz yénlerinin &ne
ciktigini ifade edebiliriz. Nitekim Tiirkiye’de, 1960-1980 yillar1 arasinda 20 yilda 21, 1970-1980 yillar1 arasinda
10 yilda 13 farkli hiikiimet yiiriitmede yer almistir (Turhan, 1993:59), (Kiiciik, 2021a:122). Hatta 1973-1975
yillar1 arasinda, once 115 giin, sonra da 206 giin olmak {izere toplam 321 giin siireyle kurulan hiikiimetler
giivenoyu bile alamamustir (Kiiciik, 2021a:122). Benzer sekilde 1989-2002 yillar1 arasinda toplam 13 farkli
hiikimet gorev yapmistir (Kiiciik, 2021a:122). Kaldi ki bu hiikiimetlerin birgogu, koalisyon veya azinlik
hiikiimetleridir. Tiirkiye’de 1970’li yillarin sonunda yasanan sokak olaylar1 ve sag sol hareketlerinin etkisiyle
kaos ve kargasa yasanmistir. Bu yasananlara bagli olarak biiyiik bir ekonomik ve siyasi kriz ortaya ¢ikmustir.
Yasanilan siyasi hadiseler sonucu parlamenter sistem kilitlenmis ve 12 Eyliil 1980 askeri darbesine neden
olmustur. Tiirkiye’de 12 Eyliil 1980 askeri darbesinin de etkisiyle yiiriitmeye 6zellikle Cumhurbagkanina biiyiik
gii¢ ve yetkiler verilmistir. 1983-1989 yillar1 aras1 Turgut Ozal doneminde kisa siireli istikrarli gii¢lii hiikiimetler
gorlilmiis olsa da 1990’11 yillardan 2002’ye kadar Tirkiye yine gligsiiz, istikrarsiz ve icraatsiz koalisyon
hiikiimetleri ile yonetilmistir (Gozler, 2000:32), (Kiigiik, 2021a:122-129).

TBMM’nin bilgi edinme ve denetleme araglarindan s6zlii soru ve gensoru Anayasa degisikligi
neticesinde kaldirilmis, Meclis arastirmasi, genel goriisme ve Meclis sorusturmasi varligini siirdiirmektedir
(Tiilen, 2019:925). Tiilen’e gore (2019:926); Gensorunun kaldirilmasi hiikiimet sistemi degisikliginin dogal bir
sonucudur. Kiiciik’e gore (2021a:420), Cumhurbaskaninin TBMM tarafindan degil halk tarafindan secildigi ve
kolejyal yapili bakanlar kurulunun mevcut olmadigi cumhurbaskanligi sisteminde, gensoru kurumuna yer
verilmemesi bu sistemin mantig1 geregi oldugu gibi, gensorunun mevcut olmamasi hem Amerika’daki bagkanlik
sistemi ile hem de “kuvvetlerin devam ve bekasinda ayriligi” ilkesi ile uyumludur. Meclis sorusturmasinin
denetleme araci olarak kullanilabilecegi belirtilmesine karsin Cumhurbaskani ve iktidar partisinin ayn1 partiden
oldugu durumlarda Meclis sorusturmasi i¢in istenilen sayiya ulasilmasi miimkiin olmamaktadir, bu durumda
TBMM’nin yiiriitmeyi denetleme yetkisi simirlandirilmistir. Ayrica Cumhurbagkaninin iist diizey biirokratlari
secmesi, yargiya liye ve Yiice Divan’daki {iyeleri segmesi goz Oniinde bulunduruldugunda aleyhine karar
cikmayacagi elestirilerine neden olmaktadir (Akartiirk, 2020:20). Bu durumun oniine gecilebilmesi i¢in
bagimsiz ve tarafsiz yargi erkinin kurumsallagmasinin saglanmasi dolayisiyla; Anayasa Mahkemesi, HSK
(Hakimler ve Savcilar Kurulu), Yargitay, Danistay basta olmak iizere mahkemelerin yasama ve yliriitme
organlarina kars1 bagimsiz ve tarafsiz olmasinin saglanmasi gerekmektedir.

Halkin, dogru kararlar verebilmesi i¢in yapilan olumlu veya olumsuz islerden kimlerin hangi 6l¢iide
sorumlu ya da sorumsuz oldugunu net olarak gorebilmesi gerekir (Kaya, 2017:43). Baskanlik sisteminde
secmenler olas1 hiikimet segeneklerini 6dnceden gorerek oy verir ve se¢menlerin, se¢ilmislere hesap sorma
araglar1 parlamenter sisteme gore daha fazladir (Kalagan ve Beceran, 2017:167). Parlamenter sistemde 6zellikle
koalisyon hiikiimetlerinde, siyasi ortaklarin, hiikimetin basarisiz uygulamalarinin  kendilerinden
kaynaklanmadigini ve diger siyasi ortaklarindan kaynaklandigini ileri siirebilmeleri muhtemeldir. Bu durumda
ise halkin, o konjonktiirde meydana gelen olumsuzluklarin sorumlulugunu kime yoneltebilecegini bilmesi
miimkiin olmamaktadir. Ancak yiiriitmenin tek basl oldugu sistemlerde (baskanlik sistemi, Cumhurbaskanligt
sistemi) yiiriitmeden ve yapilan islerden tek sorumlu bagkan / Cumhurbagkani olmasi sebebiyle, halk bir sonraki
secimlerde o baskani / Cumhurbaskanini se¢gmeyebilir. Bu yoniiyle baskanlik / Cumhurbagkanligi sistemi,
parlamenter sisteme gore daha demokratik ve tercihe sayandir (Evcimen, 1992:319).

Yasama organinin yiirlitmeyi kontrol etmesinin en énemli yollarindan bir tanesi olan biitge tasarisinin
mezkilir Anayasa degisikligi neticesinde biitgceyi kabul etmeme yetkisi fiilen ortadan kaldirilmis olmasidir. Zira
s0z konusu Anayasa degisikligi sonrasi; TBMM nin biitceyi kabul ya da red yetkisinin bir anlami1 kalmamis
olup, “kanunsuz harcama olmaz” ilkesinin ihlal edildigi yoniinde degerlendirmelere neden olmustur (Akartiirk,
2020:22).

2017 Anayasa degisikligi ile TBMM nin biit¢eyi reddetme yetkisinin elinden almmmasi ne parlamenter
sisteminin mantigina ne de bagkanlik sisteminin mantigina uymakla birlikte, yapilan Anayasa degisikligi
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Tirkiye’de yeni sistemde yasama organinin yiirlitme karsisinda sahip oldugu son silah olan biit¢e yetkisini de
kaybettigi anlamina geldigi iddia edilerek elestirilmektedir (Akartiirk, 2020:20). Cumhurbagkanlig1 sistemini
destekleyen yazarlara gore ise diger yazarlarin goriislerinin aksine Meclis, yiirlitmeyi biit¢e iizerinden
denetleyebilmekte, Sayistay vasitasi ile mali denetim yapabilmektedir. Bunun yam sira Cumhurbaskanligi
sistemi ile, ABD’de oldugu gibi “hiikiimet kapali” durumu ihtimalini 6nleyecektir. Kanun yapma yetkisi (biitce
yetkisi de bu sekilde) Meclis’te olmakla birlikte biitcenin gegmemesi ve/veya siiresi icerisinde ge¢cmemesi
halinde gegici biitge yapilmast ve bir dnceki yilin biitcesinin degerleme oranina gore artirilarak yiiriirliige
girmesi diizenlemesi ile kuvvetlerin birbirini dengelemesi ile yiiriitme istikrar1 birlikte ele alinmis ve istikrari
saglayabilmek maksadi ile yliriitmenin giicliniin arttirilmast hedeflenmistir (Giil, 2017:19). Tiirkiye’de ise,
ozellikle boliinmiis hiikimetler doneminde, biit¢e kanununun zamaninda kabul edilmemesi halinde, biitiin iilke
genelini etkileyen bir durumun ortaya g¢ikacak olmasi, ayrica uzlasi kiiltliriinii zayif olmasi sebebiyle kabul
edilmeme siirecinin belirsiz ve uzun siirme ihtimalinin mevcut olmasi sebebiyle, sistemin meflu¢ olma
ihtimaline binaen, sistemin rasyonallestirilmesi maksadiyla bu usuliin benimsenmistir. (Kiiciik, 2021a:393, 404).
Tiirkiye’de 6zellikle “bolinmiis hiikimetler™® zamaninda, biitge kanununun Cumhurbaskan’nin diledigi
muhtevada ¢ikarilamamasi, bu konuda TBMM’deki ¢ogunlugun direng gdsterebilecek olmasi, TBMM nin bu
siiregte daha baskin hale gelebilecegi sOylenebilir.

Yiiritmede olusturulan tek bash karar alma ve yiiriitmenin etkin, gii¢lii ve bagimsiz icra kabiliyeti
siyasilerin aslinda giicii tek elde toplayip tim Tiirkiye’ye kendi iradelerine uygun politikalar1 dayatmak
istedikleri, bunun i¢in de en uygun yonetim modelinin baskanlik sistemi olarak goriindiigii ve bu sisteminin
otoriterlesmeyi getirecegi baska deyisle diktatdrlesmeye yol acacagi endisesiyle elestirilere neden olmaktadir.
Bir diger elestirileri ise iilkenin iiniter devlet yapisinin bozulacagi ve siire¢ icerisinde federalizmin, daha ileri
asamada ise par¢alanmanin s6z konusu olacagi belirtilerek Tiirkiye’nin boliinme riski ile karsi karsiya
kalacagindan bahsedilmektedir (Giiler, 2018:309). Oysaki bu elestirilerin hukuki tarafi bulunmamaktadir. Zira
3. yilin1 dolduran Cumhurbaskanligi sisteminde bu sekilde higbir sorun ortaya g¢ikmamistir. Dolayisiyla
Tiirkiye’nin {initer yapist bozulmamis anayasal kurumlar parlamenter sistemde oldugu gibi gorevlerini icra
etmektedir. Kald1 ki federal yap ile bagkanlik sistemi arasinda hi¢bir zorunlu mantiki iligki yoktur. Bagkanlik
sistemi tiniter yapili devletlerde mevcut olabilecegi gibi federal sistem de parlamenter rejimle pekala bir arada
bulunabilir. Nitekim diinyadaki federal demokratik devletlerin pek biiyiikk ¢ogunlugu (Federal Almanya,
Kanada, Avustralya ve Hindistan) parlamenter sisteme sahiptirler. Bir devlette cari olan hitkiimet sistemi ile o
devletin Uniter veya federal yapida olup olmasi tamamen birbirinden farkli seyler oldugu igin, Tiirkiye’de
federal devlete gegme niyetleri ve arzulari olanlarin mutlaka bagkanlik sistemine gegmeye ihtiyaglari yoktur; bu,
parlamenter hiikiimet sisteminde de yapilabilir (Kiigiik, 2021a:498-499).

Cumhurbagkanligi makamina ve parlamentoya farkli ve rakip siyasi egilimlerin gelmesi durumunda
iilke yonetiminde ciddi tikanmalar ve yonetim krizlerinin ortaya cikabilecegi diislincesiyle elestirilmektedir.
Dolayisiyla Cumhurbagkanligina ve parlamentoya rakip siyasi egilimlerin hakim oldugu bir durumda bu
hakimiyetin dayandigi toplumsal oy c¢ogunlugunun da etkisiyle Tiirkiye’de yogun / keskin bir kutuplasma
olacagi bu durumda Tirkiye yonetilemez hale gelebilecegi diisiincesiyle Tiirkiye de kutuplasmalar meydana
gelecegi yoniinde degerlendirmeler de s6z konusudur (Giiler, 2018:309).

Oncelikle Tiirkiye’nin iiniter yapist Anayasa’da giivence altinda bulunmaktadir. Tiirkiye’nin yonetim
sistemini degistirmek Tirkiye’ nin biitlinliigini degistirmek anlamima gelmeyecegi i¢in bu yondeki elestirilere
katilmamiz da miimkiin degildir.

Bir diger elestiri konusu ise genellikle karizmatik liderlerin istemesi sebebiyle yoOnetimin
diktatorlesmeye sebebiyet verecegini savunanlarin goriigleri ekseninde mezkiir Anayasa degisiklikleri biitiin
yonleriyle incelendiginde, parlamenter sistemde Tirkiye orneginde Cumhurbagkanina oldukga genis yetkiler
verilmekte hatta 2007 yilinda yapilan halk oylamas: ile birlikte Cumhurbaskaninin halk tarafindan segilmesi
yiiriitmede tek basli olusuma gecilmesi sebebiyle yetkilerinin degisikliklerin dogal sonucu olarak arttirildigi
goriilmektedir. Oldukca genis yetkilerle donatilan Cumhurbagkaninin parlamenter sistemde cezai ve hukuki
sorumlulugunun olmadigi diistiniildiiginde bu durum olduk¢a sikintilidir. Her ne kadar Cumhurbaskanligi
sisteminde yiiriitme olarak tek bir kisiye oldukca genis yetkiler verilmis ise de verilen bu yetkilerin yan1 sira
Cumbhurbagkanina birgok sorumluluk da yiiklenmistir. Bu durum parlamenter sisteme gore daha siirdiiriilebilir
ve demokratik yani agir basmaktadir. Ancak cezai ve hukuki sorumluluk igin yargi mekanizmasinin bagimsiz ve
tarafsiz bir sekilde tesekkiil etmesi hiir bir isleyise sahip olmasi gerekmektedir. Toplumun adalet anlayisimin
giiclenebilmesi i¢in yarginin; devlet organlarina, vatandaslara, siyasal olusumlara, medyaya ve sivil toplum

* Yasamadaki ¢ogunluk ile Bagkan’in farkli patilerden olduklar1 donemler “bdliinmiis hiikiimet” olarak ifade edilmektedir.
(Kiigiik, 2021b:153).
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kuruluslarina karsi tarafsiz ve bagimsiz olmasi gerekmekte olup ancak bu sayede yargi organi dis etkilerden
uzak kalabilecektir (Ulugakar ve Cinar, 2020:139).

Yiriitmenin tek bir kisi iizerinde toplanacagindan bahisle monist yap1 sebebiyle kutuplagsma olacagini
savunanlara katilmamiz miimkiin degildir. Cumhurbagkanlifi sistemini savunanlarin goriislerine bakildig1
takdirde ise siyasi istikrar istegi, hizli gelismenin saglanabilmesi i¢in giiclii icranin olmasi, Tiirkiye’nin tarihsel
gecmisi Cumhurbagkanligi (baskanlik) sistemine yatkinli§i ve son olarak bu sistemin esasen diktatdrlik ve
askeri darbelere yol agmayacagi seklindedir (Caner, 2013:201).

Cumhurbaskanlig: sistemi ile siyasi istikrarin saglanacagi degerlendirilmektedir. Soyle ki yiiriitme tek
bir kisinin kontroliinde dolayisiyla Cumhurbagkaninin kontroliinde olmasi sebebiyle Cumhurbaskani tek basina
kararlar alabilmekte ve bunu ivedi olarak degerlendirilecektir. Ancak parlamenter sisteme bakildiginda belli
kararlarin alinabilmesi i¢in tarihin belli zamanlarda koalisyon hiikimetlerinin olugsmasi gerekmekte; hal boyle
olunca da iyi ve diizgiin koalisyon hiikiimeti kurulamadiginda, Cumhurbaskani secgilemedigi durumlarda devlet
bagsiz kalmakta uzun siire yiiriitme organi iglevini gergeklestirememektedir. Nitekim iilkemizde 1961 Anayasasi
doneminde, 22.03.1980 tarihinden, 21.08.1980 tarihi arasinda Cumhurbaskanlig1 se¢imi icin 115 tur yapildig:
halde Cumhurbagkaninin secilmesine muvaffak olunamamustir. Biitiin bunlar, siyasi sistemin tikanmasi
neticesini ortaya ¢ikarmistir. Bu tikaniklik, parlamenter sistem icerisinde asilamamis, neticesi 12 Eyliil 1980
askeri darbesi olmustur (Kiigiik, 2021a:123-124).

Her ne kadar Tiirk anayasal tarihine bakildiginda yillarca parlamenter sistem uygulanmis olsa bile
zamanin belli evrelerinde parlamenter sistem Tiirkiye yonetiminde ¢ift bagliliklara, siyasi krizlere ve yonetimde
tikanmalara yol actig1 da goéz oniinde bulundurulmalidir. Parlamenter sistemde de yliriitme organinin iki bash
olmasi sebebiyle yiiriitmede ¢ift bagliliga bagl krizlerin ¢ikmasi, iktidarin yalnizca oy ¢okluguna bagl olarak
tek bagina kararlar alabilecegi dolayisiyla hitkiimette yer almayanlarin veya Meclis’te temsil edilmeyenlerin
oylarinin 6nemi olmadig1 hususlar da gozler 6niinde bulundurulmalidir.

2.2.Meclis Hiikiimeti Sisteminden Sapmalar

Tiirkiye’de uygulanan hiikiimet sistemlerine kronolojik olarak bakildiginda; mutlak monarsiden 1876
yilinda Kanun-1 Esasi ile birlikte parlamentolu bir yapiya gegilerek segilmislerden olusan Meclis-i Mebusan’in
parlamento igindeki etkinligi zamanla arttigi goriilecektir. 1909 yilinda II. Mesrutiyet ile birlikte klasik
parlamenter sisteme gecilmesi, diinyadaki ve Tiirkiye’deki toplumsal degisim ve siyasal gelismelerin bir sonucu
olarak kuvvetler ayriligi ilkesinin egemen olmasina ve dolayisiyla demokrasinin giiclenmesine katki saglamistir.

Cumbhuriyetin ilanindan 6nce 1921 Anayasasi ile benimsenen meclis hiikiimeti sistemi, donemin
olaganiistii kosullarinin bir geregi olarak uygulama bulmustur. 1921 Anayasasi’nin 9. maddesine gore; “Biiyiik
Millet Meclisi Heyeti Umumiyesi tarafindan intihap olunan reis bir intihap devresi zarfinda Biiyiik Millet
Meclisi Reisidir. Bu sifatla Meclis namina imza vazina ve Heyeti Vekile mukarreratim tasdika salahiyettardir.
Icra Vekilleri heyeti iclerinden birini kendilerine reis intihap ederler. Ancak Biiyiik Millet Meclisi Reisi vekiller
heyetinin de reisi tabiisidir.” Bu maddede geg¢en; Meclis namina imza vaz’ina ifadesine yer verilmis olmakla
Meclis Bagkani’nin devlet baskan1 gibi devleti temsil etme yetkisine sahip oldugu anlamina gelir (Keskinsoy ve
Kaya, 2018:82). Bu diizenleme ile yasama ve yiirlitmenin tim yetkileri Meclis’te toplanmig olup, hiikiimet
sistemi olarak meclis hiikiimeti sistemine gec¢is yapilmistir. Meclis hiiklimeti sisteminde organlar arasinda
kuvvetler birligi (Sezginer, 1990:81); (Kiigiik, 2005: 59-63) s6z konusudur, bu durumda daha ¢abuk ve daha
etkili yiiriitmeye sahip olunacaginin dolayisiyla yiiriitmenin giiciiniin gostergesidir.

Ancak 1921 Anayasasi’nda 1923 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile birlikte cumhuriyetin ilanina
bagli olarak meclis hiikiimeti sisteminden parlamenter sisteme dogru kismi bir ge¢is s6z konusudur. 1921
Anayasas1 fevkalade donemde hazirlanmasina karsin Tiirkiye’de uygulanan tiim Anayasalarin en c¢ogulcu
dolayistyla en demokratik Anayasasi’dir. Buna ragmen ¢ok kisa siire yaklagik 39 ay uygulanmig ve 1924
Anayasasi’nin yiiriirliige girmesiyle uygulanmasina son verilmistir. 1924 Anayasasi doneminde ise meclis
hiikimeti sistemi ile parlamenter sistem birlikte uygulanarak 1961 Anayasasi’nin kabuliine kadar her iki
hiikimet sisteminin 6zelliklerini biinyesinde barindiran karma bir hiikimet sistemi donemi yasanmustir. 1961
Anayasasi ile Tiirkiye’de klasik parlamenter sistemin uygulandigi bir donem yasanmustir (Kiigiik, 2005: 63-85).

2.3.Parlamenter Hiikiimet Sisteminden Sapmalar

Parlamenter sistemin esasini, mutlak monarsiye ve degismez hiikiimdarlara kars1 ¢ikmak, halki temsil
etmek ve yasama giiclinii kullanarak iktidar1 denetleme imkénina sahip olmak olusturmaktadir (Caglar,
2017:112). Parlamenter sisteme iligkin olarak Leon D. Epstein tarafindan yapilan “yiiriitme organinin yasama
organindan kaynaklandigi ve ona karsit sorumlu oldugu belirtilen anayasal demokrasi tipi” (Atar, 2019:181)
tanimlamasi genel hukuk doktrininde kabul gormektedir (Caglar, 2017:113).
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Tiirkiye’de parlamenter sistemin gegerli oldugu Anayasalar doneminde, yasama yetkisi sadece Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclis’ine aitken (Atar, 2019:181) yargi yetkisi, bagimsiz ve tarafsiz mahkemelere aittir. Yiiriitme
yetkisi ise Cumhurbaskan1 ve Bakanlar Kurulu arasinda paylastirilmistir. Bu sebeple yiiriitme organinin ikili
(diialist) bir yapiya sahip oldugu kabul edilir (Asibay, 2013:253), (Kiigiik, 2021a:131). Parlamenter sistemdeki
yliriitmenin biitiinligi ilkesi geregi, yiirtitmenin ikili yapisindaki kuvvetlerin yetki paylasimi esit bir paylasim
seklinde olmay1p devlet bagkanin yetkisi semboliktir.

Tiirkiye’nin parlamenter rejim deneyimi, bazi istisnalar bir yana tutulacak olursa, Osmanli Devleti’nin
son doneminde 1908’de ilan edilen II. Mesrutiyet doneminde 1909 yilinda Kanun-1 Esaside yapilan kapsamli
Anayasa degisikligine kadar uzanir (Kaboglu, 2020:140); (Kiigiik, 2021a:147). Bu sebeple devlet baskan
siyasal agidan sorumsuzdur. Yiiriitmenin diger kanadi olan Bakanlar Kurulu (Asilbay, 2013:253) ise yasama
organi karsisinda siyasi olarak sorumludur (Caglar, 2017:113). Cumhurbagkani, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
iiyeleri arasindan giivenoyu alabilecek birini bagbakan olarak atar. Cumhurbaskani tarafindan atanan bagbakanin
secmis oldugu bakanlardan olusan Bakanlar Kurulu yiiriitme yetkisini fiili olarak kullanir (Fendoglu, 2015:248).

Ulkemizde parlamenter sistemin uygulandigi dénemlerde, Bakanlar Kurulu’nun, yiiriitmenin, genel
organt olarak gorev yapma, Tiirkiye’yi yonetme, KHK ¢ikarma, kanun tasarisi hazirlama, genelkurmay
bagkanini se¢me gibi bir¢ok onemli gorev ve yetkileri bulunmaktadir (Fendoglu, 2015:250). Bakanlar ise,
TBMM fiyeleri ya da milletvekili se¢ilme yeterliligine sahip olanlar arasindan bagbakan tarafindan secilir ve
Cumhurbagkani tarafindan atanir, 1982 Anayasasinin ilk metnine gore, gerektigi takdirde basbakanin Onerisi
tizerine Cumhurbagkani tarafindan gorevlerine son verilebilirdi (Kiigiik, 2021a:217-218).

Niteligi itibariyle yasama ve yiriitme erklerinin yumusak ve dengeli ayriligina dayanan bir sistem
olmasi nedeniyle parlamenter sistemde, yasama ve yiiriitme birbirinden bagimsiz olmadigi i¢in bu iki kuvvetin
her zaman birbirini etkilemesi miimkiindiir; bu nedenle parlamenter sistem tanimlanirken zaman zaman
“kuvvetlerin ig birligi”, hatta kuvvetlerin i¢ ige gecmesi gibi durumlar s6z konusu olabilmektedir (Asilbay,
2013:252); (Kiigiik, 2021a:129-130); (Kiigiik, 2013a:59). Parlamenter sistemin kuvvetlerin i¢ i¢e gegmesine
iligkin olarak, bazi yazarlar tarafindan parlamenter sistemin tanimi, yiiritmenin yasama igerisinden ¢ikmasi
olarak yapilmis ve bu kuvvetlerin birbirine karsilikli bagimli olduklari belirtilmistir (Iyigiingér, 2002:86).

Parlamenter sistemde yiirlitme organi, yasama organinin giivenine dayanir, giivensizlik oyu ile birlikte
yirlitme organi gorevinden uzaklastirilabilir. Bunun yani sira devlet bagkaninin meclisi feshetme yetkisi
bulunmaktadir (Atar, 2019:166). Yiirlitme organinin, yasama organina karsi kullanabilecegi fesih yetkisi,
(Caglar, 2017:113) yasama erkinin normal goérev siiresi tamamlanmadan, yiiriitme erki tarafindan
kullanilmaktadir. Bu yetki bazi parlamenter rejimlerde dogrudan devlet baskani tarafindan kullanilmakta iken,
bircok parlamenter sistemde, bagbakan veya Bakanlar Kurulu’nun istegiyle veya Meclis baskaninin goriisii
almarak da kullanilabilmektedir (Asilbay, 2013:257); (Kiigiik, 2013a:62). Parlamenter sistemlerde giivensizlik
oyu ve fesih gibi rejimde kilitlenmeyi engelleyici mekanizmalarin olmas1 sebebiyle, yasama ve yiiritme organi
arasinda kriz ¢ikabilir ancak krizi ¢6zmek icin gerekli enstriimanlar tanimlanmigtir (Caglar, 2017:115).

Parlamenter sistemler niteligi itibari ile, uzlasmaci ve paylasimci bir yapiya sahip olmasi sebebiyle
yliriitme organinin gorevde kalmasi yasama organinin giivenine baghidir (Caglar, 2017:115). Bu durum ise fren
ve denge sistemi anlaminda bir oto kontrol iglevi gérmektedir.

Yiiriitme organinin, yasama organinin igerisinden ¢ikmasi ve yasama organindan kaynaklanmasi
nedeniyle, parlamenter sistemlerde genellikle yiiriitme organinin yasama meclislerdeki sandalye dagilimi
yiiksektir. Bu sayede yiirlitmenin istedigi kanun tasarilarinin kanunlagmasi daha rahat olacaktir. Zira bu
sistemde yiriitme yasama organinda kanunlarin ¢ikarilabilmesi igin liizumlu olan ¢ogunluk saglayabilecek
durumdadir. Hatta bazi meclislerde yasama organi, yiiriitme organinin tekelinde olabilmektedir. Ancak yiiriitme
organini giiveninin saglanamadigi ya da gereken ¢ogunluga ulasilamadigi durumlarda parlamenter sistemlerde
istikrarin saglanmasi olduk¢a zorlagsmakta, lilkenin yOnetimi saglanamamakta dolayisiyla bu durum hiikiimet
sisteminin zayiflig1 olarak yeterli sayrya ulasilamamasi halinde koalisyon hiiklimetlerinin kurulmasi zorunlu
hale gelebilmektedir. Kimi zamanda koalisyon hiikiimetleri kurulamamakla beraber kuruldugu takdirde zaman
zaman koalisyon hiikiimetlerindeki goriis ayriliklar1 yonetimin kilitlenmesine sebep olmaktadir. Her ne kadar
sistemin kitlenebilmesine sebep olan koalisyon hiikiimetlerinin, bir¢ok siyasal partiye hiikiimet olma olanagini
sunmasi, hiikimetin diigiiriilebilme olasiligin1 bertaraf edebilmek i¢in iktidar1 kiiclik partilerin de talep ve
c¢ikarlarini dikkate almaya zorlamasi ve iktidarda olamayanlarin da muhalefet partilerini olusturarak parlamento
iiyesi olabilmesine ve ayrica kanunlarin yapilmasina, hiikkimetin denetlenmesine katilarak bdylelikle sistemden
dislanmamis olmalarina (Caglar, 2017:115) imkan saglamaktadir.

Aciklamis oldugumuz sebeplerden dolay1 hizli kararlar alimabilmesi, sistemsel sikintilarin giderilmesi,
koalisyon zamaninda yiiriitmedeki aksakliklarin giderilmesi, istikrarin saglanabilmesi icin anayasada
diizenlemeler yapilmig ve parlamenter sisteminin yapisindan sapmalar ortaya ¢ikmistir.
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Tiirkiye’de 2017 Anayasa degisikliginden once yiirlitmenin ilk kanadini olusturan Cumhurbagskani, 2007
degisikligi Oncesi yasama tarafindan secilirken sonradan Cumhurbaskani, Anayasa’nin 101. maddesine gore;
“kirk yasini doldurmus ve yiiksekogrenim yapmis Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri veya bu niteliklere ve
milletvekili segilme yeterliligine sahip Tiirk vatandaslar: arasindan, halk tarafindan segilir” ibaresi ile
Cumhurbaskaninin halk tarafindan secilmesi esasi benimsenmistir. Yiiriitmenin ikinci kanadi olarak Bakanlar
Kurulu Anayasa’nin 109. maddesinde; “Bakanlar Kurulu, Basbakan ve bakanlardan olusur. Basbakan,
Cumhurbaskanminca, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri arasindan atamir. Bakanlar, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi iiyeleri veya milletvekili secilme yeterliligine sahip olanlar arasindan Basbakanca segilir ve
Cumhurbaskaninca atamir; gerektiginde Basbakanin Onerisi iizerine Cumhurbaskaninca gérevlerine son
verilir” seklinde diizenlenmis ve giivenoyu alinmasina iliskin Anayasa’nin degisiklik oncesi 110. maddesinde
“Bakanlar Kurulunun listesi tam olarak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tatilde ise toplantiya cagrilr. Bakanlar Kurulunun programi, kurulusundan en geg bir hafta icinde Basbakan
veya bir bakan tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde okunur ve giivenoyuna basvurulur. Giivenoyu igin
goriismeler, programin okunmasindan iki tam giin gectikten sonra baslar ve goriismelerin bitiminden bir tam
gtin gectikten sonra oylama yapilir” seklinde diizenlenmistir.

2007 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskaninin halk tarafindan secilmesi diizenlemesi
sonucu, Tiirkiye’de uygulanan hiikimet sisteminin hangi hiiklimet sistemi iizerine oturtulacagi doktrinde ve
kamuoyunda tartisilmistir. Mezkir Anayasa degisikligine kadar rasyonellestirilmis parlamenter sistem 6zelligi
gosteren hiikimet sisteminde artik Cumhurbagkanin halk tarafindan segilmesi ile birlikte “fiili olarak” yari
bagkanlik sistemine gegis yapildigi degerlendirilmis ve parlamenter sistemden sapmalar basladigi yoniinde
elestirilmistir (Yavuz, 2015:326). Yar1 bagkanlik sistemi, halk tarafindan segilen devlet baskaninin kendine 6zgii
gbrev tanimi ve siiresiyle yiiriitmeyi, parlamento oniinde sorumlu olan basbakanla paylasti§1 anayasal sistem
olarak tanimlanabilir (Kaboglu, 2020:141); (Kiiciik, 2013a:58-59). Prototipi Fransa olan yar1 bagkanlik sistemi,
bagkanlik sistemi ve parlamenter sistemin bazi 6zelliklerinin birlikte uygulanmasi ile olusmusg bir hiikiimet
sistemidir. Duverger’e gore (Ergiil, 2005:75); (Ozbudun, 1997:161-186) yar1 baskanlik sisteminin {i¢ temel
ozelligi vardir: Bunlar ise Cumhurbagkanini halkin se¢mesi, Cumhurbaskaninin bagimsiz, tek basina giiglii
yetkilere sahip olmasi ve yasama organina karsi siyasal sorumlulugu bulunan bir hiikiimetin var olmasidir.

Tiirkiye’de mezklir Anayasa degisikligi sonrasi, Cumhurbaskani’nin halk tarafindan secilmesine bagl
olarak mesruiyetini halktan alan bir Cumhurbagkani ile TBMM ve halka kars1 siyaseten sorumlu olan Bagbakan
arasinda dialist (iki bagli)) bir yapi1 ortaya c¢ikmustir. Yetki, sorumluluk ve mesruiyet ekseninde yasanan
tartigmalar, Tilrkiye’nin bu yeni sisteme hazir olmayisina bagl olarak ortaya ¢ikan belirsizlik ve iki baslilik,
yiiriitmede yetki karmagasi ve tartismalarina dolayisiyla siyasi problemlere neden olmustur (Aslan, 2015:7).

3.TURKIYE’DE YUORUTMENIN GUCLENDIRIiLMESI EGIiLiMi
3.1.Genel Olarak

Parlamenter sistemdeki tikaniklari engellemenin en O6nemli yolunun yiiritmenin giliglendirilmesi
gerektigi diisiincesinden hareketle, 6771 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisiklikleri ile yiiriitme organi tek
basli (monist), gii¢lii ve daha etkili duruma getirilmistir. Yiiriitmenin gii¢clendirilmesi egiliminin tetkikinin iyi
yapilabilmesi i¢in parlamenter sistemdeki yliriitme organinin yetkilerine deginilecektir.

Parlamenter sistemlerinde, yiiriitmenin pargasi olan Cumhurbaskaninin gérev ve yetkileri Anayasa’da
diizenlenmistir. Tiirkiye’de ge¢cmis yillarda tatbik edilen Parlamenter sisteme gore, Cumhurbagkaninin gorevleri;
bagbakani atamak, basbakanin istifasin1 kabul etmek, basbakanin teklifi ile bakanlari atamak, bakanlarin
gorevlerine son vermek, lizum goérdiigli durumlarda Bakanlar Kurulu'na bagkanlik etmek ya da Bakanlar
Kurulu'nu bagkanligr altinda toplantiya ¢agirmak, TBMM adina Tiirk Silahli Kuvvetleri’nin bagkomutanligin
temsil etme, Tiirk Silahli Kuvvetleri’nin kullanilmasina karar vermek, genelkurmay bagkanini atamak, Milli
Giivenlik Kurulu'nu toplantiya ¢agirmak ve bu Kurul’a bagkanlik etmek, yabanci devletlere Tiirk Devleti’nin
temsilcilerini gondermek, Tiirkiye’ye gonderilen yabanci devlet temsilcilerini kabul etmek, milletlerarasi
antlagsmalar1 onaylamak ve yayimlamak, baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu karariyla sikiydnetim ya da
olaganiistii hal ilan etmek ve kanun hiikmiinde kararname ¢ikarmak, kararnameleri imzalamak, Devlet
Denetleme Kurulu’nun iiyeleri ve bagkanini atamak ve bu Kurul’a inceleme, arastirma ve denetleme yaptirmak,
siirekli hastalik, sakatlik veya kocama sebebiyle belirli kisilerin cezalarini hafifletmek ya da kaldirmak,
Yiksekogretim Kurulu {iyelerini se¢mek, iiniversite rektorlerini segmek olarak siralayabilmemiz miimkiindiir
(Gozler, 2013:341).

Parlamenter sistemin diger bir yapitasi olan Bakanlar Kurulu’nun yiiriitme yoniinden gérev ve yetkileri
ne Anayasa’da ne de kanunlarda tahdidi olarak siralanmustir. Bu sebeple oncelikle Bakanlar Kurulu’nun gorev
ve yetkisi i¢in Anayasa ve kanunlarin kendisine verilen tiim gorevleri yerine getiren ve uygulamasiyla alakali
gorevleri yiiriiten kurul olarak belirtilebilir (Gozler, 2013:341). Bakanlar Kurulu, yiiriitme alanina giren, anayasa

37



DOGAN, Bayram ve Sénmez Asena Betiil - Tiirkiye’de Anayasa Degisiklikleri Kapsaminda Yiiriitmenin Giiglendirilmesi Egilimi

ve kanunlara aykiri olmayan ve yaptigi islemlerin pozitif hukuka dayanmasi veya aykir1 olmamasi halinde tiim
islemleri yapabilir. Bakanlar Kurulu’nun en énemli gorevi, ulusal ve uluslararasi genel siyaseti yiiriitmek diger
gorevleri olarak kanun hiikmiinde kararname ¢ikarmak, tiiziik ¢ikarmak, Anayasa’da ve kanunlarda
diizenlenmemis olmakla birlikte yonetmelik ¢ikarmak, kanun tasarisi hazirlamak, milli glivenligi saglamak,
biitceyi ve kesin hesap kanun tasarilarini hazirlamak, olaganiistli hal ve sikiyonetim (2017 Anayasa degisikligi
ile sikiydnetim kaldirilmustir) ilan etmek, silahli kuvvetleri yurt savunmasma hazirlamak, YOK’e
(Yiiksekdgretim Kurulu) iiye segmek, genelkurmay baskanini atamak, Diyanet Isleri Baskanim, TRT (Tiirkiye
Radyo Televizyon Kurumu) Genel Miidiiriinii, BDDK (Bankacilik Diizenleme Denetleme Kurumu), Rekabet
Kurulu, BTK (Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu), Kamu fhale Kurulu, SPK (Sermaye Piyasasi1 Kurulu)
bagkan ve iiyelerini atamak gibi gérev ve yetkileri mevcuttur.

Bir iilkede devlet araciligiyla topluma kamusal mal ve hizmetlerin sunumu kamu gelirlerinin
toplanmalarina ve toplanan kamu gelirleriyle kamu harcamalarinin yapilmalarina olanak saglayan yegane belge,
ayn1 zamanda bir nevi kanun ve siire¢ olan kamu biitgesi ile miimkiin olmas1 (Yegen, 2020:151) sebebiyle
ylrlitme organinin en Onemli gorev ve yetkilerinden bir tanesi de biit¢e teklifi hazirlamaktir. Gorevdeki
hiikiimetin sinirl bir siire icinde (genellikle bir y1l olmak tiizere) gelir ve gider kaydi olarak tanimlanabilen kamu
biitcesi, uygulanmadan 6nce hiikiimetlerin s6z konusu sinirl siire dahilinde yapmayi tasarladiklari faaliyetleri ve
bu faaliyetler icin ihtiyag duyduklari gelir kaynaklarimi igeren belgeler olarak tanimlanabilen biit¢enin,
hiikiimetin bir sonraki yil i¢in gelir/gider tahminlerini iceren bir belge oldugu gibi biitgenin uygulanmasina
miiteakip biitce gerceklesmeleri iizerinden nihai gelir/gider tutarlarin1 yansitmasi gerekmektedir (Yegen,
2020:152). Parlamenter sistemde biit¢e kanun tasarisini hazirlamak hiikimetin gorevi igerisinde yer almaktadir.
Hikiimetin hazirlamis oldugu biit¢e kanun tasarisimi Meclis’e sunup kabul ettirmesi gerekmektedir. Ancak
Cumhurbagkanlig1 sisteminde yiiriitme organi yalnizca Cumhurbaskanindan olugmasi sebebiyle biit¢ce kanunu
teklifini hazirlamak Cumhurbaskaninin en 6nemli yetkilerinden biridir.

Mezkir degisiklikten 6nce Anayasa’nin 162. maddesine gore; “Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim biitge
tasarisi ile milli biitce tahminlerini gosteren raporu, mali yil bagindan en az yetmis bes giin once, Tiirkiye Biiyiik
Miller Meclisine sunar. Biit¢e tasarilart ve rapor, kirk tiyeden kurulu Biitce Komisyonunda incelenir. Bu
komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az yirmi bes iiye verilmek sarti ile, siyasi parti
gruplarmmin ve bagimsizlarin oranlarina gore temsili goz oniinde tutulur. Biitce Komisyonunun elli bes giin
icinde kabul edecegi metin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve mali yil basina kadar karara
baglanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biitceleri hakkinda diisiincelerini,
her biit¢enin tiimii tizerindeki goriismeler swasinda agiklarlar, béliimler ve degisiklik onergeleri, iizerinde
ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oylamwr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, biitce kanunu
tasartlarimin - Genel Kurulda géviisiilmesi sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltict dnerilerde
bulunamazlar” diizenlemesiyle ve Anayasa’nin 164. maddesinde; Kesinhesap kanunu tasarilar, kanunda daha
kisa bir siire kabul edilmemis ise, ilgili olduklart mali yilin sonundan baglayarak, en ge¢ yedi ay sonra Bakanlar
Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin
hesap kanunu tasarisvun verilmesinden bagslayarak en geg¢ yetmis bes giin icinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunar. Kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla birlikte Biitce Komisyonu
giindemine alinir. Biitce Komisyonu, biit¢e kanunu tasarisiyla kesin hesap kanunu tasarisimt Genel Kurula
birlikte sunar, Genel Kurul, kesin hesap kanunu tasarisini, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla beraber goriiserek
karara baglar. Kesin hesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandirilamamis denetim ve hesap yargilamasini onlemez ve
bunlarin karara baglandigi anlamina gelmez” seklinde biitge tasarisinin kanunlagmasina iligkin ibareler yer
almaktadir.

Kamu idaresinde verilen her bir yetkinin smirlarinin iyi tanimlanmasi ve yetki kullaniminin tanimlanan
sinirlar i¢inde yapilip yapilmadiginin denetlenmesinin amaci yiiriitmenin keyfi uygulamalardan uzak bir
yonetim sergilemesini garanti altina almak istenmesidir. Ayrica, Yonetimde keyfiligin 6nlenmesinde, yetki
kullaniminin denetlenmesi yani1 sira denetim sonuglarinin yargilanarak gerekli durumlarda yaptirima baglanmasi
yonetimde keyfiligin 6nlenmesine yardimci olacak énemli bir unsurdur. Yiiriitme organi tarafindan devredilmis
yetki ile kullanilan gelir toplama ve harcama yetkisinin denetimi de bu yetkiyi veren yasama organi tarafindan
kullanilmaktadir. Yasamanin bu islemi igin Sayistay yasama organina yardimct olmaktadir, biitgenin
denetlenmesi hususunda Sayistay’a ¢ok biiylik gorevler diismektedir (Selen ve Taytak, 2017:194).

Giliniimiiz evrensel hukuk yapisina bakildiginda kanun koyma veya norm yapma yasama organlarinda
olmasina karsin, kimi zaman uygulamada pratik ihtiyaglarin giderilebilmesi maksadi ile yiiriitme organlarina da
kararname ¢ikarma yetkilerinin verildigi goriilecektir (Dogan, 2020:967).

Parlamenter sistemde yiirlitme organina, yiirlitme organi iglemlerini hizlandirabilmek maksadiyla tiiziik
ve yonetmelik yapma ile olagan ve olaganiistii donem KHK (2017 Anayasa degisikligi ile KHK kaldirilmistir)

38



Tiirk Kamu Yonetimi Dergisi, 2021, C.2, S.1, s5.29-51

¢ikarma yetkisi vermistir. Bu gibi diizenleyici islemler ve idari kararlar, Anayasa’ya aykir1 olmamak sartiyla
yiiritmeye verilmistir. Parlamenter sistemde yiiriitme organinin bir konuya iliskin diizenleme yapabilmesi igin,
oncelikle o konunun yasama organi tarafindan ¢ikarilmis kanunla diizenlenmesi gerekmekte olup, yasama
organi tarafindan ¢ikarilmis kanun olmaksizin yiiriitme organimnin konuyu ilk elden diizenlemesi miimkiin
olmadig1 kabul edilmektedir (Yeniay ve Yeniay, 2019:107).

Cumhurbagkanligr sisteminde, yiiriitmenin dolayisiyla Cumhurbagkaninin yetkilerinin artirilmasi
diislincesiyle bazi hukuksal diizenlemeler olusturulmustur. 6771 sayili Kanun’la degisik 1982 Anayasasi’nin
104. maddesinin 17. fikras1 geregi Cumhurbaskanina yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi
kararnameleri ¢ikarma yetkisi diizenlenmistir. Yeni sistemdeki bu kararnameler, asli yetki kapsaminda
Meclis’ten bagimsiz, genis ve etkili bir diizenleme alani olarak ihdas edilmistir. Oysaki 1982 Anayasasinin
parlamenter sistemin Ongoriildigii doneminde Cumhurbaskanligi kararnameleri, sadece Cumhurbaskanlig
Genel Sekreterligi ile smirlandirilmisti. 2017 yili Anayasa degisikligi ile kapsami oldukga genisletilen
Cumhurbagkanligr kararnameleri, Cumhurbaskanina yiiriitme yetkisine iligkin konularda diizenleyici islem
yapma yetkisinin tezahiirii olarak genis islev ve fonksiyon kazanmistir (Dogan, 2020:967-1003).

Yiiriitme organinin, yasama organi gibi genel, asli ve 6zerk diizenleme yapma yetkisi bulunmamaktadir,
ancak, 1982 Anayasasi’nda vergi 6devi kenar baslikli 73. maddesinde; Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar
ve asagi simirlar iginde degisiklik yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir. 1982 Anayasasi’nda piyasalarin
denetimi ve dis ticaretin diizenlenmesi kenar baglikli 167. maddesinde “Dus ticaretin iilke ekonomisinin yararina
olmak iizere diizenlenmesi amaciyla ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri iizerine vergi ve benzeri
yiikiimliiliikler disinda ek mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlart kaldirmaya kanunla bakanlar kurulu yetki
verilebilir.” Anayasa’da olaganiistii héllerle ilgili diizenleme ve 122. madde sikiyonetim, seferberlik ve savas
hali kenar baglikli diizenlemeleri herhangi bir konuda yetki kanununa gerek duyulmaksizin, dogrudan dogruya
Anayasa’dan alinan yetki sebebiyle yiiriitmeye diizenleme yapma yetkisi verilmistir (Fendoglu, 2015:251).

1982 Anayasasinin parlamenter sistemin ongdriildiigii 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi metnine gore,
burada siralanan yetkiler, istisna niteligindeki yetkilerdir. Bunun yani sira yiiriitme; yonetmelik, adsiz islem,
KHK gibi diizenleyici islemler yapabilmektedir.

2017 Anayasa degisikligi oncesi donemde, Yiiriitme organinin, kural koyabilmesi ve diizenleme
yetkisini kullanabilmesi i¢in yasama organindan yetki almasi ya da yasama organinin o konu ile alakali
diizenleme yapmis olmasi gerekmektedir. Ancak bu duruma KHK lar ile birlikte istisna getirilmis olup, yapilan
diizenlemelerle yiiritmenin gorev ve yetkileri gliglendirilmistir. Olaganiistii donemlerde ¢ikarilan KHK lar ile
temel hak ve oOzgiirliikkleri de ihtiva eden ¢ok sayida degisiklik yapilmistir. Yiirlitmenin Olaganiistii yonetim
donemlerine iliskin KHK ¢ikarma yetkisini dogrudan Anayasa’dan almasi ve Olaganiistii donem KHK’larinin
yargisal denetime tabi tutulmamasi sebebiyle yasama organi sahip oldugu, yiriitmeyi diizenleme ve denetleme
gbrevini yeterince yerine getirememistir. Yapilan diizenlemelerle, yasamanin denetleme yetkisini yerine
getirememesi, yliriitme kanadinin, yasamaya nazaran oldukca gii¢lendirildiginin en temel hukuk ilkelerinden
olan kuvvetler ayrilig1 ilkesine aykirilik teskil ettiginin gostergesidir. Yasama organinin giicliniin azaltilmasi,
ylirlitme organinin yasama karsisinda oldukg¢a gii¢clendirilmesi ciddi anlamda hak ihlallere sebebiyet vermekte
bununla birlikte olaganiistii donemlerde ¢ikarilan KHK’lar1 hakkinda yargisal denetimlerin yapilamamasi
sebebiyle ile hak ihlalleri devam etmistir (Dogan, 2020:976-978).
3.2.Tiirkiye’de Anayasa Degisiklikleri ile Yiiriitmenin Giiciiniin Artirillmasi

1876 Kanun-1 Esasiye gore; mutlak monarsiden mesruti monarsiye gecilse bile yliriitmenin tek hakimi
Padisahtir ve bu durum Kanun-1 Esasi’nin 3. maddesinde “Siilalei ali Osman’dan usulii kadimesi veghile ekber
evlada aittir.” hitkkmii ile anayasal giivenceye baglanmistir ve aymi maddeye gore; “Zati Hazireti Padisahinin
nefsi hiimayunu mukaddes ve gayri mesuldiir.”” hiikkmiiyle Padisah’in hicbir hukuki, cezai ve siyasi
sorumlulugunun olmadigi belirtilmistir (Keskinsoy ve Kaya, 2018:79). Her ne kadar yonetim sekli olarak
mesruti monarsi Ongoriilmiis olsa da Padisah, yiirlitmenin en etkili giici olmaya devam etmistir (Sahin,
2015:44). Tirk hukuk ve siyasi tarihinin maddi ve sekli anlamda ilk anayasasi olan Kanun-1 Esasi’de 1909
yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile birlikte Tiirkiye’de parlamenter sistem uygulanmaya baslamstir.

Tirkiye’de 1876 Anayasasi’nin 1909 degisiklikleri ile, 1961 ve 1982 Anayasasi’nda parlamentarizmin
kuruldugundan bahsedilmesine kargin 1961 ve 1982 Anayasalari vesayet odaklarinin gélgesinde hazirlanmistir.
1924 Anayasasi’nda parlamentarizm ve meclis hiiklimeti sistemi karisik bir model olma 6zelligi gostermektedir
(Fendoglu, 2015:86); (Kiigiik, 2005:64-65); (Kiiciik, 2013b:816-817).

1909 degisiklikleriyle Padisah ile Meclis arasinda yetkilerin paylastirilmasi esasina dayali mesruti
monarsiye gecis seklinde diizenlemelerin yapilmasi ile birlikte yiiriitme yapis1i parlamenter monarsiye
dontismeye baslamistir (Keskinsoy ve Kaya, 2018:81); (Kiiciik, 2013b:809-810). 1909 degisiklikleri ile birlikte
parlamenter sisteme daha ¢ok yaklasilmig olsa bile 1921 Anayasasi’nin 9. maddesine gore; “Biiyiik Millet
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Meclisi Heyeti Umumiyesi tarafindan intihap olunan reis bir intihap devresi zarfinda Biiyiik Millet Meclisi
Reisidir. Bu sifatla Meclis namina imza vazina ve Heyeti Vekile mukarreratim tasdika saldhiyettardir. Icra
Vekilleri heyeti i¢lerinden birini kendilerine reis intihap ederler. Ancak Biiyiik Millet Meclisi Reisi vekiller
heyetinin de reisi tabiisidir’. Bu maddede gecen; Meclis namina imza vaz’ina ifadesine yer verilmis olmakla
Meclis Bagkani’nin Devlet Baskani gibi Devleti temsil etme yetkisine sahip oldugu anlamina gelir (Keskinsoy
ve Kaya, 2018:82). Bu diizenlemeler ile yasama ve yliriitmenin tiim yetkileri Meclis’te toplanmis olup, hiikiimet
sistemi olarak meclis hiikiimeti sistemine gecis yapilmistir. Bu sistemde organlar arasindan kuvvetler birligi
(Sezginer, 1990:81) soz konusudur. Bu durum daha ¢abuk ve daha etkili yiiriitmeye sahip olunacaginin
gostergesidir. Ancak 1923 yilinda yapilan Anayasa degisiklikleri ile birlikte meclis hiikiimeti sistemine bazi
parlamenter sisteme mahsus ozellikler eklenmistir (Kiiciik, 2013a:813-814); (Kiigiik, 2005:60).

1924 Teskilati Esasiye Kanunu’nun 7. maddesindeki “Meclis, icra saldhiyetini, kendi tarafindan
miintahap Reisicumhur ve onun tdyin edecegi bir Icra Vekilleri Heyeti marifetiyle istimal eder” hiikiim ile 32.
maddesinin ilk ctimlesinde yer alan “Reisicumhur Devletin Reisidir. Bu sifatla merasimi mahsusada Meclise ve
liizum gordiikce Icra Vekilleri Heyetine Riyaset eder” ibareleri ile birlikte 1923 yilinda yapilmis olan
degisikliklerle parlamenter sisteme geciste bu diizenlemelerle birlikte parlamenter sistemin hakim oldugu
belirtilmelidir (Keskinsoy ve Kaya, 2018:83). Bununla birlikte 1924 Anayasasi’nda kuvvetler birliginin
anayasal hiikiimler itibariyle s6z konusu oldugu da ifade edilebilir (Sezginer, 1990:81).

1909 yilinda Kanun-1 Esaside yapilan degisikliklere kadar gotiirtilebilecek parlamenter sisteme gegis
siireci, 1921-1923 yillar1 arasindaki kisa siireli meclis hiiklimeti denemesi hari¢ tutulursa, 1923 yilinda yapilan
degisikliklerle siirdiiriilmiis, 1924 Anayasasi’nda yapilan diizenlemelerle hizlanarak 1961 Anayasasi’yla klasik
parlamenter sisteme dair hiikiimlerin getirilmesiyle son bulmustur (Keskinsoy ve Kaya, 2018:86).

1924 Anayasasi’nin kurdugu hiiklimet sisteminin ortaya c¢ikardigi Anayasa’da yasanan krizleri
onleyebilme ve bu krizlerden kurtulabilmek maksadiyla gii¢lii yiirlitme erkini smirlandirmak ve bir dlgiide
yirlitmeyi yasama erki karsisinda giigsiiz birakmak i¢in 1961 Anayasasi’nda bazi hiikiimlere yer verilmistir. Bu
hiikiimler; 1961 Anayasasi’nda, yasama ve yargi erklerinden “yetki” olarak bahsederken yiirlitme erki i¢in
“gorev” ifadesini kullanmistir. Ayrica, 1961 Anayasasi’nmin 6. maddesinde; Yiiriitme gorevi, kanunlar
cergevesinde, Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu tarafindan yerine getirilir” diizenlemesiyle, “yasamanin asli,
genel ve ilk el, yiiriitmenin ise tabi ve miistak (tiirev, ikincil) bir yetki oldugu” ve kanunlarin olmadig1 yerde
yiriitmenin de bulunamayacagi belirtilmistir (Sahin, 2015:45). 1961 Anayasasi’nin 4. maddesinde: “Millet,
egemenligi yetkili organlar eliyle kullanir” ifadesiyle, egemenligin kullanilmasina ortak olacak sekilde Anayasa
Mahkemesi ve Milli Gilivenlik Kurulu gibi yeni anayasal kurumlarin kurulmasina anayasal dayanak
olusturulmustur.

1961 Anayasasi ile getirilen yiiriitme organin giicliniin azaltilmas1 “tedbirleri” ile giigsiiz ve istikrarsiz
hiikimetler kurulmus ve olusturulan Anayasa’nin Tirkiye’nin gereksinimlerine cevap vermemesi sebebiyle
Anayasa’da degisiklik yapma yoluna gidilmistir (Goziibiiyiik, 2011:85).

Her ne kadar Anayasa’nin diizenlemesi geregi istikrarsizliklarin bas gosterdigi belirtilse bile,
istikrarsizlikta se¢im sistemlerinin etkisinin goz ardi edilmesi miimkiin degildir. 1924-1960 arasinda giiglii ve
pek de denetlenmesi miimkiin olmayan hiikkimetleri ortaya ¢ikaran “listeli basit cogunluk” sistemi iken, 1960-80
yillar1 arasinda 6nce “barajli d’Hondt usulii nispi temsil sistemi” sonra “milli bakiye sistemi” ve en son “barajsiz
d’Hondt usulii nispi temsil sistemi” istikrarsiz, gii¢sliz ve kisa dmiirlii hiikimetlerin kurulmasina yol agmigtir
(Sahin, 2015:46).

1961 Anayasasi gii¢siiz bir yliriitme Ongdrmesi ve icra yetkilerinin kisitlamasi sebebiyle idari
mekanizma islemez duruma gelmis, kamu diizeni bozulmus, siyasal terdr artmustir (Atar, 2019:49). Bu
durumlarin 6niine gegilebilmesi i¢in 1971 yilinda Anayasa’da degisiklikler yapilarak yiiriitme organi zayifliktan
kurtarilarak, giiclendirilmeye ¢alisilmistir (Sezginer, 1990:82).

1961 Anayasasi’nda yiiriitme organinin gligsiizliiglinlin etkileri Anayasa Mahkemesi tarafindan
onlenmeye caligilmig olup yiiriitme organina dolayisiyla Bakanlar Kurulu’na tiiziik ¢ikarma yetkisi ile birlikte
yonetmelik ve diger diizenleyici islemler yapabilecegini belirten karar verilmistir. Bununla birlikte yiiriitme
organinin, yasamadan almis oldugu yetkiye dayanarak yiiriitme ile alakali konularda islem yapabilmesinin yolu
acilmistir (Sezginer, 1990:83). Anayasa Mahkemesi, vermis oldugu Kkararlarla yiiritmenin giiglendirilmis
oldugu, kamu giivenligi ve genel sagligi ilgilendiren konular sebebiyle acil islem yapilmasi gereken konularda is
yapamaz, tedbir alamaz héle getirilmemesini saglamaya ¢aligmistir (Sezginer, 1990:82).

1961 Anayasasi’'nda 1971 degisikligi ile yiiriitmenin giliclendirilmesini saglayabilmek maksadi ile
Bakanlar Kurulu’na KHK (Atar, 2019:50) ¢ikarma yetkisi taninmistir. Yapilmis olan bu degisiklik ile birlikte
yiiriitmeye genis yetki ve gorevler verilmistir (Sezginer, 1990:82).

Bu donemde c¢ok partili sistemin olugsmasiyla birlikte koalisyon hiiklimetlerinin artmasi, siyasal
partilerin uzlagsma konularinda isteksiz olmalar1 sebebiyle yiiriitmede tikanikliklar bas gostermistir. Anarsi,
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teror, ekonomik agidan kotiiye gidis, boliiciiliik faaliyetleri, en 6nemli anayasal ilke olan kuvvetler ayriligi
ilkesinin kuvvetler catismasina doniismesi gibi sebepler nedeniyle 1982 Anayasasi hazirlattirilarak, 1961
Anayasasi’'nda eksik ve zayif olan yiirlitme organm1 1982 Anayasasi’'nda Cumhurbagkani lehine
kuvvetlendirmeye ¢alisilmigtir (Atar, 2019:54).

1961 ve 1982 Anayasalarinda yumusak kuvvetler ayrilig: ilkesi s6z konudur. Yiiriitme organi agisindan
1961 ile 1982 Anayasasi arasinda onemli degisiklikler mevcuttur. 1982 Anayasasi’nda, 1961 Anayasasi’na
nazaran ylriitme organina daha genis yetkiler verilmis olup, 1982 Anayasasi’nda yliriitme gorev ve yetki olarak
diizenlenirken, 1961 Anayasasi’nda yalnizca gorev olarak diizenlenmistir (Sezginer, 1990:81).

1961 Anayasasi’min ve bu Anayasa’da yapilan degisikliklerin ihtiyaclara cevap verememesi,
istikrarsizliklar1 agamamasi sebepleri ile hiikimet sistemi tartigmalart baglamistir (Sahin, 2015:47). Cesitli
yerlerden alinan raporlar ve toplantilar ile 1982 Anayasasi hazirlanmig, tartismalar neticesinde hiikimet
sisteminin parlamenter sistem olarak kalmasi gerektigi ancak 1961 Anayasasi’ndaki yiirlitmenin giiciiniin
azaltilmasina yonelik diizenlemelerin kaldirilarak ve yiiriitme 6zellikle Cumhurbaskanligt makami lehine yeni
diizenlemeler yapilarak yiiriitmenin giicii arttirllmak sureti ile istikrarsizligin 6niine gegilmesi yoniinde 1982
Anayasast’na ¢esitli hiikiimler eklenmistir (Sahin, 2015:61).

1982 Anayasasinda parlamenter sistem Ongoriiliirken yiirlitme erkinin gili¢lendirilmesi yolu tercih
edilmistir. 1982 Anayasasi’nin ilke metninde, yiiriitme organinda Cumhurbaskanina, baskanlik sistemindeki
baskanlarda dahi olmayan ¢ok genis yetkiler verilmistir (Sahin, 2015:61). Bu durumda da parlamenter sistemin
dogas1 geregi, yalnizca torensel yetkilerle donatilan Cumhurbaskanina birgok yetki verilmesi, 2007 yilinda
yapilan degisikliklerle de Cumhurbaskaninin halk tarafindan segilmesi parlamenter sisteminin dogasina aykirilik
teskil etmektedir (Iyigiingdr, 2002:87). Bu sebepledir ki 1982 Anayasasi dncesi hiikiimet sisteminin parlamenter
sistem olmasi1 kararina Cumhurbaskaninin asir1 giiclendirilerek riayet edilmedigi sdylenebilir.

1982 Anayasasi’na gore olagan donemde yiiriitme organi, yetki kanunu ile KHK ¢ikarabilecektir.
Ayrica 1982 Anayasasi’nda, 1961 Anayasasi’ndan farkli olarak, KHK c¢ikarilirken yetki kanununda ¢ikarilacak
KHK’nin hangi kanunlarin kaldirilacagina dair yetki kanununda diizenlenmis olmasi mecburiyeti kaldirilmistir.
Dolayisiyla yiiriitmenin giicii 1982 Anayasasi ile birlikte daha da artirilmigtir. 1982 Anayasasi’nda yliriitmenin
giiclendirilmesi i¢in yapilan en 6nemli yenilik ise olaganiistii hal ve sikiydnetim gibi durumlarin varligi hélinde,
olaganiistii donem KHK’larda yetki kanununa gerek olmaksizin KHK ¢ikarabilecegi hiikiim altina alinmistir
(Sezginer, 1990:83). Bu sayede yiiriitmeye ¢ok genis ve sinirsiz yetkiler verilmistir.

Tiirkiye’de 2017 Anayasa degisikligine kadar hakim olan uzun olaganiistii hal déneminde her tiirlii
diizenlemeler olaganiistii donem KHKleri ile yapilmig olup bu KHK lerin higbir sekilde denetimi yapilmadig:
icin yurlitmenin yetki ve gorevleri ¢ok giiclendirilmistir. KHK'ler ile birlikte ivedi ve oOnemli kararlar
almabildigi gibi yiirlitmeye ¢ok genis yetkiler verilmesi sebebiyle birtakim sikintilar meydana gelmistir. Soyle
ki daha 6ncede belirtildigi lizere olaganiistii KHK’ler doneminde yiirlitme her anlamda KHK’ler ¢ikarmustir.
Olaganiistii hal doneminde, yasama organini kural koyma, kanun koyma yetkisini pek kullanmams /
kullanamamistir. Ayrica olaganiistii KHK’lar1 etkin bir denetime tabi olmamalari sebebiyle de hukuka aykir
uygulamalar ortaya ¢ikmustir.

1982 Anayasasi’'nda Cumhurbagkan1 se¢ilmek isteyen adaylar TBMM tarafindan segilen kirk yasini
doldurmus, yiiksek 6grenim gormiis, kendi iiyeleri veya bu niteliklere haiz olan milletvekili secilme yeterliligine
sahip kisiler ve Meclis {iye tamsayisinin en az beste birinin yazili 6nerisiyle Cumhurbagkani segilebilmelerinin
mimkiin oldugu diizenlenmistir (Goziibliyiik, 2011:271). Anayasa’da yer alan bu diizenleme ile
Cumhurbagkaninin ilk defa TBMM disindan segilebilmesinin yolu agilmis, segilecek kisilerin, TBMM {iyesi
olma zorunlulugu kaldirilmistir. Yapilan bu diizenlemeyle Meclis iiyesi olmayan dolayisiyla kismen daha
bagimsiz bir kisinin Cumhurbagkan: secilebilmesi saglanarak Cumhurbagkanligi makami ve yiirlitme organi
giiclendirilmeye ¢alisilmistir.

1961 Anayasasi’nda fesih miiessesesi olarak diizenlenen metin 1982 Anayasasi’nda segimlerin
yenilenmesi baslig1 altinda diizenlenmistir. 1961 Anayasasi’nda feshin gergeklestirilmesinin sartlari oldukga
gligtiir, 1982 Anayasasi’yla se¢imlerin yenilenebilmesi sartlar1 kolaylastirdigi gibi yliriitme organina genis
yetkiler verilerek yiiriitme gliglendirilmistir (Sezginer, 1990:81).

1982 Anayasasi’'nda, 1961 Anayasasi’ndan farkli olarak yiriitmenin gilici ve etkinligi
kuvvetlendirilmigtir. SOyle ki; anayasa degisikliklerinin Cumhurbaskani istegi ile referanduma goriilebilmesi
yetkisi, kanunlar1 Meclis’e geri gonderme yetkisi ve Anayasa Mahkemesi iiyelerinin bir kismiin
Cumhurbagkan1 tarafindan segilecegi diizenlenmistir  (Sezginer, 1990:81). Yiiriitmede yer alan
Cumbhurbaskanina kanunlarin hukuka aykirt olup olmadigina yonelik denetleme yapmakla gorevli olan Anayasa
Mahkemesi tyelerini se¢cme gorevi verilmesi yiiriitmenin giiclinii olduk¢a artirmistir. Bunun yami sira
Cumhurbagkani1 kanunlagmasini istemedigi anayasa degisikligi kanunlarin1 referanduma gotiirme yetkisi ve bu
kanunlar1 meclise geri génderme yetkisi verilmek sureti ile de yiiriitme organi gli¢lendirilmistir.
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HiikGmet istikrarsizliklarini engelleyebilmek maksadi ile Cumhurbaskaninin se¢ilememesi durumunun
oniine gecilebilmesi ve Cumhurbagkan1 se¢imlerinin tikanmamasi i¢in Anayasa’da bu yonde diizenlemeler
yapilmistir  (Sahin, 2015:61). 1982 Anayasasi’nin 102. maddesinde diizenlenmis oldugu {izere;
“Cumhurbaskam, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiye tamsayisimin ticte iki ¢cogunlugu ile ve gizli oyla segilir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi toplanti halinde degilse hemen toplantiya ¢agrilir. Cumhurbaskaninin gorev
stiresinin dolmasindan otuz giin oénce veya Cumhurbaskanligi makaminin bosalmasindan on giin sonra
Cumhurbaskanhgi secimine baslanir ve se¢ime baslama tarihinden itibaren otuz giin i¢inde sonuglandwilir. Bu
stirenin ilk on giinii i¢inde adaylarin Meclis Bagkanlik Divamina bildirilmesi ve kalan yirmi giin icinde de
secimin tamamlanmasi gerekir. En az iicer giin ara ile yapilacak oylamalarmn ilk ikisinde iiye tamsayisinin iicte
iki cogunluk oyu saglanamazsa ticiincii oylamaya gegilir, iigiincii oylamada iiye tamsayisinin salt cogunlugunu
saglayan aday Cumhurbaskani segilmis olur. Bu oylamada iiye tamsayisimin salt ¢ogunlugu saglanamadig
takdirde iiciincii oylamada en ¢ok oy almis bulunan iki aday arasinda dordiincii oylama yapilir, bu oylamada da
tiye tamsayisinin salt cogunlugu ile Cumhurbaskan secilemedigi takdirde derhal Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
segimleri yenilenir. Secilen yeni Cumhurbaskant goreve baglayincaya kadar gérev siiresi dolan
Cumhurbaskaninin gorevi devam eder.” diizenlemesi ile Cumhurbagkaninin se¢imini 4 turlu héle getirilmistir
(Goziibiiytik, 2011:271). Yiritmeden sorumlu olan Cumhurbagkaninin segilememesi, yiirlitme organinin
isleyisi icin sorun arz edebileceginden ve istikrarsiz yonetimlere yol acacagindan secilememesinin Oniine
gecebilmek igin getirilen diizenleme yiiriitmeyi giiglendirici niteliktedir.

1982 Anayasasi’nda, yiiriitme organinda basbakani ve Cumhurbagkanini merkeze alan diizenlemeler
tercih edilmis olmasi nedeniyle, kismen de olsa klasik parlamenter sistemden sapilmis ve yaygin ifade edilis
sekliyle giiclendirilmis parlamenter sistemle ilgili diizenlemeler yapilmistir (Keskinsoy ve Kaya, 2018:89).

1982 Anayasasi’nda yiiriitmeyi gii¢clendirici bir diger tedbir olarak; Cumhurbaskaninin bagbakanin istegi
lizerine bakanlar1 atamak ve gorevlerine son vermek yetkisine sahip olmasidir. Béylece Cumhurbagkanina
bakanlar tlizerinde tasarruf hakki taninmistir (Sahin, 2015:62).

Tiirkiye’de Parlamenter sistemde istikrar1 saglamak ve sistemsel tikaniklar1 engelleyebilmek igin
hiikiimetin giiven oylamasiz goéreve baslamasi gibi rasyonellestirilmis parlamentarizm araglarina yer verilmistir
(Gozler, 2013:256). 1982 Anayasasi ile parlamenter sistemde mevcut olan istikrar kazandirma, hiikimetlerin
kurulmasini kolaylagtirma ve gerektigi takdirde hiikimete parlamentoyu zorlayabilecek kurum ve kurallara
rasyonellestirilmis parlamentarizm denilmektedir (Atar, 2019:57), (Gozler, 2013:256).

Yukarida belirtilen Anayasalarda yer alan rasyonellestirilmis parlamentarizmin temel nedeni
yirlitmenin giiclendirilmesi amacidir. Yiiriitme giiclendirilerek, gii¢lii siyaset ve gii¢lii hiikimet olusturularak
olasi tikanikliklarin 6niine gecilmeye calisilmistir. Kuskusuz yapilan bu degisiklikler tam anlamiyla parlamenter
sistemin dogasindan kaynaklanan sikintilar1 ¢6zmeye yetmemis, bazi donemlerde istikrari saglayabilme
hususunda yetersiz kalmistir. Bunun tizerine 2007 yilinda 5678 sayili Kanun ile hiikiimet sistemini etkileyecek
bir sekilde Anayasa degisikligi yapilmistir. Anayasa’da yapilan mezklr degisiklikle Cumhurbagkanimi halkin
sececegine dair diizenlemelerin getirilmesiyle yliriitme icerisinde giiglii yetkilere sahip Cumhurbaskaninin halk
nezdindeki mesruiyetini kuvvetlendirici adim atilmistir. Yapilan bu degisiklikler geregi 2014 yilinda
Cumhurbagkaninin ilk defa halk tarafindan segilmesiyle Cumhurbaskani, bagsbakana nazaran daha etkin konuma
getirilmistir (Keskinsoy ve Kaya, 2018:89). Ge¢misten gliniimiize anayasalarda yapilmis olan her degisikle
ylirlitmenin giicinlin arttirilmaya, hizli ve etkili karar verilmesi saglamaya calisilmis olunmasiyla, sistemsel
tikanikliklarin ve koalisyon déneminde oldugu gibi istikrarsizliklarin 6niine gecilmesi hedeflenmistir.

3.3.Cumhurbaskanhig Sistemi ile Yiiriitmenin Gii¢clendirilmesi
Cumhurbagkanlig1 sisteminde yasama, yiiriitme yargi erkleri birbirlerinden bagimsizdir, yliriitme ve
yasama kuvvetleri teorik olarak otorite ve kudret bakimindan birbirine esit durumda bulunan yasama ve yiiriitme
organina birakilmigtir. Yasama ile yiiriitme organinin ikisi de halk tarafindan secilmeleri sebebiyle
mesruluklarini dogrudan halktan alan miinhasir yetkilerle donatilmislardir (Kaplan, 2007:21); (Dogan ve Geyik,
2020: 30).

Cumhurbasgkanligi sisteminin genel o6zelliklerine bakildiginda yeni sistemin Ozellikleri su sekilde
aciklanabilir: Anayasa’nin 75. maddesine gore; “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi genel oyla secilen altiyiiz
milletvekilinden olusur,” diizenlemesi ile 550 olan milletvekili sayis1 600’e ¢ikarilmistir. Anayasa’nin 101.
maddesine gore “Cumhurbaskan:, kirk yasim doldurmus, yiiksekégrenim yapmis, milletvekili segilme
yeterliligine sahip Tiirk vatandaslar: arasindan, dogrudan halk tarafindan se¢ilir.” hilkmii geregi, yasama ve
yiiritme organinin halk tarafindan se¢ilmesi esasi benimsenmistir. Yirlitme orgami / Cumhurbaskaninin
dogrudan halk tarafindan segilmesi sebebiyle mesrulugunu halktan alir ve parlamenter sisteminin aksine,
sembolik bir devlet bagkani degildir. Cumhurbaskanligi sisteminde Cumhurbaskani devletin basidir ve devleti
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Cumhurbagkani temsil eder dolayisiyla ayri bir devlet baskanligi makami yoktur (Dogan ve Erdogan,
2021a:165-166).

6771 sayih Kanun ile yapilan degisiklik sonrasi yliriitme organin yapisindaki degisiklikler
incelendiginde, Anayasa’nin 8. maddesinde, “yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan tarafindan, anayasaya
ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir” denilmek suretiyle basbakanligin ve Bakanlar Kurulu
kaldirilarak, yiirtitme yetkisi ve gorevinin sadece Cumhurbaskanina verildigi bir sistem olusturuldugu
goriilecektir. Anilan degisiklikle birlikte Cumhurbaskani, devletin basi olarak, yiiriitme yetkisini tek basina
kullanabilir hale gelmistir (AY degisik m. 104/1). Dolayisiyla Cumhurbagkanlig1 sisteminde, yliriitme organi
yalnizca Cumhurbaskanindan olusmaktadir. Yiiriitmeden sorumlu olan Cumhurbagkanina Cumhurbaskanliginin
ist diizey kamu gorevlilerini, biiytlikelgileri, rektorleri, list kurullarin yoneticilerini tek bagina atama yetkisi
verilmigstir. Bunun yani sira Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlar Cumhurbagkaninin dogrudan atamasi ile
goreve gelir; bu sebeple, yeni sistem geregince Cumhurbaskan: yardimcilar: ve bakanlar siyasi acidan sadece
Cumbhurbaskanina kars1 sorumludurlar (Dogan ve Geyik, 2020:34-38).

2017 Anayasa degisikligi ile birlikte yeni sistemde, yasama ve yiirlitme organlar her iki organin birden
secimlerinin yenilenmesi sartiyla secimleri yenilemek yetkisine sahiptir. Aslinda sert kuvvetler ayriliginda
dolayistyla baskanlik sisteminin prototipi olan ABD’de erklerin birbirini fesh etmesi olanakli degildir. Ciinkii
her iki organ da aynm1 mesruiyete sahiptir. TBMM tarafindan se¢imlerin yenilenmesine en az 3/5 ¢ogunluk (360
milletvekili) ile karar verirken Cumhurbaskaninin tek basina secimlerin yenilenmesine karar verme yetkisi
bulunmaktadir (Akinci, 2019). Keza her iki durumda da iki se¢im birlikte ayni giin ve ayn1 donem igin yapilir
(Dogan ve Geyik, 2020: 31-34). Ayrica TBMM’deki iiye ¢ogunlugunun Cumhurbagkaninin partisinden
olmamasi halinde Cumhurbagkaninin TBMMyi feshetmesi s6z konusu olabilir. Kuskusuz bu durumun tersi de
s0z konusu olabilir dolayistyla Meclis ¢gogunlugu Cumhurbaskaninin partisinden olsa da segimler yenilenebilir.
Cumhurbagkani tek basina fakat Meclis iliye tamsayisinin 3/5°i dolayisiyla en az 360 gibi yiiksek bir oran ile
kargilikli olarak ve es zamanli birbirlerinin gorevlerine son verebilmektedirler (Ay. md.116).

Cumhurbaskanlig1 sisteminde yliriitmeyi dolayisiyla Cumhurbagkanligi makamini giiclendiren buna
karsin baskanlik sisteminde olmayan bir diizenleme de sudur. Cumhurbagkani segimleri ile milletvekili
secimleri ayni giin ayn1 se¢im ile birlikte gerceklesecektir. Tiirkiye’deki disiplinli parti sistemleri de gbz 6niine
almdiginda Cumhurbaskan1 adaylari, milletvekili adaylarin1 belirleyerek TBMM’ nin ¢ogunluguna parti genel
bagkani olarak etki etme olanagi saglanmistir. (Dogan ve Geyik, 2019:32) Keza Cumhurbaskani ile bir partinin
genel bagkaninin ayni kisi olmasi ihtimalinde, Cumhurbaskaninin kendi partisinin milletvekilleri tizerinde siyasi
bir niifusa sahip olmasi ve disiplinli parti yapisinin da sonucu olarak TBMM’de kanun yapiminda veya
parlamento islemlerinde etkili olmasi olanakli hale getirilmistir.

Cumhurbagkanlig1 sisteminde, yasama ve yiiriitme organlarinin birbirlerine bagli olmamas1 yani sert
kuvvetler ayrilig1 sebebiyle istikrarli ve giiclii bir yonetim saglanacak bu sayede yiiriitme organi belli bir donem
icin, Mecliste beste ii¢ (3/5) ¢ogunlukla se¢imlerin yenilenmesi yoniinde karar alinmadikga, diisiiriilme korkusu
olmadan icraatlarin1 gergeklestirme olanagi bulacaktir. Bunun neticesi olarak da istikrarli bir yonetim ortaya
¢ikacaktir. Ayrica hiikimet kurabilme konusunda parlamenter sistemlerde s6z konusu olan hiikimetin kurulmasi
konusunda siyasi partilerin koalisyon ya da azinlik hiikiimetlerinin kurulmasi durumlarinda karsilasilan anlasip
anlasamama gibi durumlar yeni hiikiimet sisteminde s6z konusu olmayacaktir (Tung ve Yavuz, 2009:15).
Sistem degisikligi ile Tiirkiye’de yillardan beri siiregelen istikrarsizliklarin, yiiriitmedeki ¢ift baglilik sorununun,
askeri ve biirokratik vesayetin 0niine ge¢ilmeye c¢alisilmigtir. SOyle ki yiirlitme organi tek bir kigide temerkiiz
etmesi ve yliriitme organ1 halk tarafindan secilmesi sebebiyle istikrarsizlik teskil edebilecek bir husus partilerin
yiirlitme organi i¢in anlasamama durumu s6z konusu olmayacaktir. Bunun yani sira Cumhurbagkaninin segimi
dogrudan halk tarafindan yapildigi igin parlamenter sisteme nazaran dogrudan temsil ilkesi daha etkili olacaktir
(Tung ve Yavuz, 2009:19). Cumhurbaskanligi sisteminin ortaya ¢ikmasindaki asil diisiince daha istikrarl ve
gliclii bir yiiritme organt olusturma olmasi sebebiyle devlet organlar1 arasindaki fren ve denge
mekanizmalarinin olusturulma plani da bu dogrultudadir (Dogan ve Geyik, 2020: 31).

Baskanlik sisteminin uygulandigit ABD’de biitge kanunu, Bagkan’in biit¢e talebini hazirlayip Kongre’ye
sunmasi ve Kongre’'nin onaylamasi sonrasi yliriirliige girer. Ancak Kongre’nin onay1 olmadig: takdirde biitge
kanununun yiiriirliige girmesi miimkiin degildir (Karahanogullari, 2011: 271). ABD’ de biit¢e kanununun
¢ikarilamamasi durumunda Baskan olduk¢a zor durumda kalmaktadir. Bu durum ABD’de Baskan’in biitge
konusunda adeta “topal drdege” benzetilmesine neden olmaktadir (Akinci, 2020: 9-21). Dolayisiyla, Tiirkiye’de
bu gibi durumlarin 6niine gegilebilmesi icin biitce ile alakali agagida izah ettigimiz diizenleme yapilmistir.

Cumbhurbagkanligr sisteminin dezavantajlar ise 6ncelikle parlamenter sistemden 6rnek olarak gosterilen
bagkanlik sistemden farki dolayisiyla bu sistemin dezavantaji olarak biitce kanununu ve kanun ¢ikarma-kural
koyma- gibi durumlarin s6z konusu olmasidir. Soyle ki; 6771 sayili Kanun’la degisik Anayasa’nin 161.
maddesinin 3. fikrasina gore “Cumhurbaskan: biitce kanun teklifini, mali yilbasindan en az yetmis bes giin dnce,
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Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Biitce teklifi Biitce Komisyonunda goriisiiliir. Komisyonun elli bes giin
icinde kabul edecegi metin Genel Kurulda gérisiiliir ve mali yilbasina kadar karara baglanir” hikmii
geregince biitce kanunu teklifini hazirlamak yetkisi Cumhurbagkanina aittir.

Yine mezkiir degisik ile Anayasa’nin 161. maddesinin 4. fikrasina gore; biitce kanununun siiresinde
yiirtirliige konulamamast halinde, gecici biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamasi
durumunda, yeni biitce kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin biitcesi yeniden degerleme oranina gore
artirtlarak uygulanir” diizenlemesi yer almaktadir. Bu diizenleme geregince 6771 sayili Kanun’la degisik
Anayasa’nin 161. maddesinde, hazirlanmis olan biitge kanunu teklifinin TBMM’de uygun bulunmadig1 veya
kabul edilmedigi durumlarda kanun teklifinin degistirilecegine yonelik hiikiim bulunmadig: gibi biitge kanunu
teklifinin Meclis’te kabul olmamasi durumunda o yil icin biitce kanunu yerine bir dnceki yilin biitcesinin
yeniden degerleme oranina gore artirilarak uygulanacagi hilkkme baglanmistir. Cumhurbagkani biitge teklifini
olustururken Meclis’in kabul edebilecegi bir teklif olusturmasi gerekmektedir. Biitcenin onaylanmamasi
durumunda bir Onceki yilin biitgesiyle devam etmesi saglanmaktadir. Bu yetki ile birlikte sistemde
yasanabilecek krizlerin 6niine gegilebilmektedir (Eren ve Akinci, 2018:51). Yapilmis olan bu diizenleme ile her
ne kadar yasanabilecek krizlerin Oniine gecilmesi saglanmaya calisilmissa da biitce kanunu teklifinin
Cumhurbaskani tarafindan hazirlanmasi, bu nedenle de yiiriitme organinin, yasama organi karsisinda giiclendigi
dolayisiyla bu durumun kuvvetler ayriligi ilkesini zedeledigi degerlendirilmektedir. Zira, Cumhurbaskanligi
sisteminin tipkit ABD’de deki sert kuvvetler ayrilig1 ilkesine dayandigi ileri siirtilmektedir.

Cogunluk¢u demokrasi anlayisinda iktidar, %1 oraninda farkla hatta 1 oy farkla dahi se¢imi kazanmasi
halinde biitiiniiyle iktidar1 ele gecirilebilmektedir. Dolayiyla yeni sistemde Cumhurbaskaninin halkin salt
¢ogunlugunun destegi ile is basina gelmesini, kazananin her seyi kazanip kaybedenin her seyi kaybetmesi
(Bengogullari, 2019:22) durumu s6z konusu olacagindan antidemokratik durumlara neden olabilecegi yoniinii
de ortaya koymak gerekecektir (Tung ve Yavuz, 2009:29).

Cumhurbagkanligi sisteminde yasama orgami Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde, yiiriitme organi ise
yalnizca Cumhurbaskaninin biinyesinde toplanmistir. Anayasasi’nin 8. maddesinde yiiriitme yetkisi ve gorevi
kenar bashig1 altinda “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskant tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak kullanilir ve yerine getirilir.” hilkkmii ile diizenlenmistir. Anayasa’nin gorev ve yetkileri kenar baslig ile
104. maddesinde Cumhurbaskan: Devietin basidw. Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir seklinde
belirtilmistir. Parlamenter sistemde meydana gelen sikintilar1 ¢6zmek hiikiimete istikrar saglayabilmek maksadi
ile bu diizenlemelere yer verildigi degerlendirilmektedir. Parlamenter sistemde diialist bir sekilde yiiriitmede
etkili fakat sorumsuz bir Cumhurbaskanligi makamu ile yiirlitmenin sorumlu kanadi olan Bakanlar Kurulu
varken Cumhurbaskanligi sisteminde yiirtitmeden sorumlu tek kisi Cumhurbaskani olmasina bagli olarak monist
yapidadir. Yiriitme organi (Kiigiik, 2021a:224-226) daha 6nceden parlamenter sistemde yiiriitme organinda yer
alan Bakanlar Kurulu’nun arttk Cumhurbaskanligi sisteminde olmamasi sebebiyle, Bakanlar Kurulu’nun
gorevleri Cumhurbagkanina devredilmistir.

Parlamenter sisteminde yiiriitme organi1 Bakanlar Kurulu ve Cumhurbaskan: tarafindan ytiriitiiliirken,
Cumhurbagkanligi sisteminde yiiriitme orgami yalnizca Cumhurbaskanligi tarafindan yiiriitiilmektedir. Fakat
Cumhurbagkanligr sisteminde yiiriitme iglevinin yerine getirilmesinde Cumhurbagkani, kendisine yardimci
olacak Cumhurbaskani yardimcilarim1 (Dogan ve Erdogan, 2021b:1-27) ve bakanlar1 atama yetkisine sahiptir.
Ancak parlamenter sisteminin aksine yiiriitmeden asil sorumlu olan Cumhurbagkani olup, Cumhurbaskaninin
yetkilendirildigi Cumhurbagkani yardimcilart ve bakanlarin meclise karsi siyasi sorumluluklari (Dogan ve
Erdogan, 2021a:163-191) yoktur. Cumhurbagkan1 yardimecilar1 ve bakanlar yalnizca, kendilerine yetki vermis
olan Cumhurbagkanina kars1 siyasi olarak sorumludurlar.

Cumhurbagkanligr sisteminde bakanlarin gérev ve sorumluluklarini su sekilde belirtmek miimkiindiir.
Bakan, Cumhurbaskaninin emrinde ve onun yardimcist olup bakanlik hizmetlerini Cumhurbaskani adina ve
Cumhurbagkaninin direktif ve emirleri yoniinde, bakanligin amag ve politikalarina, kalkinma planlarna ve yillik
programlara, mevzuat hiikiimlerine uygun olarak diizenler ve yiiriitiir. Bu amagla bakanligin merkez ve tasra
kuruluslarina gereken emirleri verir ve bunlarin uygulanmasini gozetir ve saglar. Bakanlar yukarida belirtilen
hizmetlerin yiiriitiilmesinden Cumhurbagkanina kars1 sorumludur (Dogan ve Erdogan, 2021b:13-20).

Bu nedenle yiiriitme iginde yer alan bakanlar, dar anlamda yiiriitmenin kullanabilecegi yetkileri bizzat
kullanamayacagindan, dar anlamda yiiriitmenin yegane karsiligi olan Cumhurbaskanina bagl olarak ¢aligmak
durumundadir, bu durumda Cumhurbaskani, bakanlarin hiyerarsik {istii ve amiri konumundadir (Dogan ve
Erdogan, 2021b:16-17); (Ardigoglu, 2017:27).

Ancak genel politikanin yiiriitiilmesi baglaminda 6nemli gorevleri ve fonksiyonu olan bakanlarin tiim
eylem ve davranislar1 Cumhurbagkaninin kontroliinde olmasi birtakim aksakliklart ve gecikmeleri de
beraberinde getirecegi ihtimal dahilindedir. Yeni sisteme uyum kapsaminda 1 Sayili Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile bakanliklarin kurulusu, gorev ve yetkileri diizenlenmistir. Bu nedenle Cumhurbagkanligi
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kararnameleri ile bakanliklarin kurulusu, gérev ve yetkileri diizenlenirken, bakanin bir idari makam olarak hangi
islemleri kesin olarak yapmaya yetkili oldugu, hangilerinin Cumhurbagkaninin yetkisinde oldugu ve bunlarin
nasil kullanilabilecegi nasil devredilebileceginin agik ve net olarak diizenlenmesi gerekmektedir. Bu anlamda
hangi yetkilerin devredilebilecegi, hangilerinin bakan tarafindan tek basina ya da birlikte kullanilacagi
hususlariin ayrintili olarak diizenlenmesi, yetki ve hiyerarsi sorununun yasanmamasi agisindan onem arz
etmektedir (Dogan ve Erdogan, 2021b:18-21); (Ardigoglu, 2017:28).

Belirtmis oldugumuz durumlara goére, Cumhurbaskani yardimcilarinin olast aksakliklart giderme,
bakanliklar arasinda koordinasyonu saglama ve ortak karar alma mekanizmalarimi isletme gorevleri ile
donatilmalar1 suretiyle asilmasi diisiiniilmekte ise; bu anayasa hukuku, idare hukuku ve kamu ydnetimi
disiplinleri verileri ile sekillenecek bir sistem modelini kaginilmaz kilmaktadir (Ardigoglu, 2017:28).

Diger tlilkelerin hiikiimet sistemlerinde de Tiirkiye’nin hiikimet sistemindeki yiiriitme organinin yapisi
ile ilgili benzer hiikiimlere rastlamak miimkiindiir. Amerika Birlesik Devletleri Anayasa’nin 2. maddesinin ilk
bolimii “Yiiriitme yetkisi, ABD Baskanina verilecektir’ hilkkmiinii icermektedir ve devletin baskani, yiiriitmenin
bast ve ordunun bagkomutanidir. Ayrica, Baskan veto yetkisine sahip oldugu icin yasama siirecinde de
kiictimsenemeyecek bir rolii vardir (Kogar, 2017:49). Zira ABD’de Baskan’in veto ettigi bir kanunun Kongre’de
kabul edilebilmesi i¢in, Kongrenin her iki kanadinda da ayr1 ayr1 2/3 ¢ogunlukla kabul edilmesi gerekmektedir
(Kiigiik, 2021b: 89).

Baz1 6nemli farkliliklar olmasina ragmen, ABD’de de Tiirkiye’deki Cumhurbaskanligi sistemi ile
benzerlikleri olan baskanlik sistemi ile yonetilmektedir. Baskanlik sisteminde, yiirlitmenin yasamanin
faaliyetlerine katilmasit miimkiin olmamasi sebebiyle (buna bagl olarak bu iki organin birbirlerini feshetmeleri
de miimkiin degildir) Bagkan’in belli bir konu hakkinda diizenleme yapilmasini istemesi ancak komisyonlarla
irtibat kurmas1 ile miimkiindiir (Hakyemez, 2011:4-26). Ust diizey yetkililerin, bakanlarmn, yiiksek yargi
mensuplariin atanmasi; Bagkan’in dnermesine, Senato’nun onaylamasina bagl oldugu gibi yasama ve yiiriitme
organlar1 arasinda zaman zaman ¢ikabilecek olasi krizlerin ¢oziilebilmesi ancak erklerin karsilikli konsensiisii
ile miimkiindiir. (Beceren ve Kalagan, 2007:163-181).

Ayrica, bagkanlik sisteminde yiirlitme organinin vergi toplamasi ya da harcama yapmasi- Bagkan’in
faaliyetlerini siirdiirebilmesi i¢in maddi kaynak ihtiyacinin giderilebilmesi- hazirlanmis olan biit¢enin meclisten
gecmesiyle miimkiindiir (Akinci ve Eren, 2018: 46-47). ABD’de bu durum, nadiren de olsa organlar arasinda
tansiyonu yiikselterek, devlet organlarini ¢alisamaz hale getirebilmektedir. Tiirkiye’de ise Cumhurbaskanligi
sisteminde biitgenin onaylanmamasi halinde bir 6nceki yilin biit¢esiyle devam edilecek dolayisiyla bu sayede
sistemsel tikanikliklar 6nlenebilecektir. Bunun yan sira olasi sistemsel tikaniklar1 dnleyebilmek i¢in yapilan bir
diger diizenleme ise -tipki yar1 baskanlik sistemiyle yonetilen 2000 yilindan sonraki Fransa’da oldugu gibi-
yasama ve yiirlitmenin se¢imlerinin yenilenmesi kararinin alindigi takdirde, segcimler ayni giin ve es zamanl
olarak gergeklestirilecektir (Akinci ve Eren, 2018: 52).

Yine Arjantin’in Anayasasi’na bakildiginda Tiirkiye’deki Cumhurbagskanlig1 sisteminin yiirlitme organi
ile alakali ¢cok fazla benzer 6zelliklerinin oldugu agiktir. Arjantin Anayasasi’na gore ulusun yiiriitme giicii
“Arjantin Milletinin Baskani’na (President of the Argentine Nation) aittir ve baskan (ve yardimcisi) dort yil igin
dogrudan halk tarafindan secilmektedir (AY. md. 90), (Kiiciik, 2021b:238-239); (Tungkasik, 2017:96). Tipki
Tiirkiye’de yiiriitme organindan sorumlu organin Cumhurbaskani oldugu gibi, Arjantin’de yliriitme giiclini
Arjantin Milletinin Bagkani kullanmaktadir.

Tirkiye’de Parlamenter sistem doneminde Cumhurbaskani tarafindan TBMM’ye tekrar goriisiilmesi
icin geri gonderilen kanun teklifi veya tasarilarinin Meclis’te aynen kabul edilmesi halinde Cumhurbagkan1
tarafindan onaylanmas1 gerekmekteydi. Oysaki Cumhurbaskanlifi sisteminde Cumhurbaskani tarafindan
Meclis’e iade edilen bir kanun tasari veya teklifi, TBMM {iye tam sayisinin salt ¢cogunlugunun (2017 Anayasa
degisikligi sonrasi salt ¢cogunluk 301°dir) kabul etmesi halinde ancak kanunlasabilecektir. Dolayisiyla yeni
sistemde Cumhurbagkaninin veto yetkisinin etkinligi artirllmistir. Cumhurbaskaninin kanun teklif etme
yetkisine sahip olamamasi goz Oniine alindiginda devletin basi olarak istemedigi kanunlarin eski sisteme
nazaran nitelikli bir ¢cogunlukla tekrar kabul edilmesi sartina baglanmis olmast TBMM nin yiiriitme erkinin
goriislerini dikkate almasi baglaminda 6nem tasimaktadir. (Eren ve Akinci, 2018:51). Bu durum ise kuskusuz
ylrlitme organini yasama organi karsisinda daha giiglii kilmaktadir. ABD’de veto edilen kanunun tekrardan
kabul edilebilmesi i¢in, Temsilciler Meclisi ile Senato’nun her birinin mevcut iiyelerinin {igte iki cogunlugu ile
kabul edilmesi gerekirken, Tiirkiye’de vetonun, TBMM {iye tamsayisinin salt ¢ogunlugu ile asilabilmesi
sebebiyle, Cumhurbaskani’nin TBMM’ne kars1 sahip oldugu veto silahinin ABD’dekine kiyasla nispeten zayif
oldugu soylenebilir (Kiigiik, 2021a:389-390).

Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinden en Onemlilerini Cumhurbaskanligi kararnameleri,
Cumhurbagkanligi kararlari, yonetmelikler, adsiz diizenleyici islemler olarak siralayabilmemiz miimkiindiir.
Cumhurbagkanina dogrudan Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ve Cumhurbagkani karar1 ¢ikarma yetkisi verilmesi
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Anayasa tarafindan gergeklesmesi sebebiyle yiiriitme erki oldukca giiclendirilmistir (Dogan, 2019:274).
Cumhurbagkanligr sistemini destekleyenler oldugu gibi yeni sistemi elestiren yazarlar da g¢ogunluktadir.
Elestirenlere gore, yeni sistemin yiirlitme organimi giliglendirdigini ancak bu gibi eylemleri tek bir kiside
toplamanin Tiirkiye’yi diktatorliige kadar getirebilecegi ifade edilmektedir (Efe ve Kotan, 2015:84).

Cumhurbagkanligr  sisteminde, yliriitmenin tim yetki ve gorevi Cumhurbaskanina aittir.
Cumhurbagkaninin yetkilerine ornek olarak; Devletin basi sifatiyla Tiirk milletinin birligini yurtiginde ve
yurtdisinda temsil eden, anayasanin ve kanunlarin uygulanmasini saglayan, devlet organlarimin diizenli ve
uyumlu calismasindan sorumlu, lizum gordiigii takdirde yasama yilinin ilk giinii Tiirkiye Biyiik Millet
Meclisi’nde acilis konusmasini yapan, iilkenin i¢ ve dis siyaseti hakkinda Meclis’e mesaj veren, kanunlari
goriismek iizere TBMM’ye geri gonderen, kanunlari yaymlayan, kanunlarin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ig
tliziigl’niin  tlimiiniin ya da belirli hiikiimlerinin Anayasa’ya sekil ve esas bakimdan aykir1 olduklan
gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi’nde iptal davasi agan, Cumhurbagkan1 yardimcis1 ve bakanlari atayan ve
gerektiginde onlart gorevlerine son veren, milletlerarasi anlagsmalart onaylayan ve yayinlayan, yabanci
devletlere Tiirkiye Cumhuriyeti’nin temsilcilerini gonderen, Tiirkiye Cumhuriyeti'ne gonderilecek yabanci
devlet temsilcilerini kabul eden, iist kademe kamu yoneticilerini atayan, gorevlerine son veren ve bunlarin
atanmalarina iligkin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen, valiler, biiyiikelciler,
rektorler, Yiiksekogretim Kurulu Uyeleri ile iist kademe kamu yoneticilerini atamasi gosterilebilir.

Keza yeni sistemde, anayasa degisikliklerini gerek goriirse halkoyuna sunan, milli giivenlik politikalar1
belirleyip tedbir alan, TBMM adina TSK baskomutanligini temsil eden, TSK’nin kullanilmasina karar veren,
stirekli hastalik, sakatlik ve kocama sebebiyle kisilerini cezalarimi hafifleten ya da kaldiran, yiirlitme yetkisine
iligkin konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi g¢ikaran, anayasa ve kanunlarda verilen segme ve atama
gorevleri ile diger gorevleri yerine getiren, bunlara benzer bir¢ok yetkileri kullanan-bu yetkiler; Anayasa
Mahkemesi’ne iiye segme, Danistay iiyelerinin dortte birini segme, Yargitay Cumhuriyet Bagsavcisi ve Yargitay
Cumhuriyet Bagsaver Vekilini segme, Hakimler Savcilar Kuruluna iiye se¢gmek, TBMM’yi gerektiginde
toplantiya ¢agirma, Genelkurmay baskani atama, Milli Giivenlik Kurulu’na baskanlik etme, olaganiistii hal ilan
etme, devlet denetleme kurulu iiyelerinin iiyelerini ve baskanini atama ve bu kurulun idari sorusturma, inceleme,
arastirma ve denetlemesini yaptirtmak Cumhurbagkaninin yetkilerindendir (Atar, 2019:298).

Anayasa’nin 104. maddesinde “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarabilir.” seklindeki diizenleme ile Cumhurbagkanlig1 kararnamesi (Kii¢iik ve Dogan, 2019:1-
60) cikarilmasi da asli yetki kapsaminda Anayasa’da diizenlenmistir. Ancak yalnizca yliriitmeye iligkin olan
konularda / durumlarda Cumhurbagskanligi kararnamesi ¢ikarilabilecegi belirtilerek bu yetkisi sinirh tutulmaya
caligilmustir.

Ayrica Anayasa’nin 104/17 hikkmiinde, “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanhg
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farklh hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulamwr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun ¢tkarmast durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” seklinde diizenlemelere yer verilerek, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin kanuna bagimli veya kanundan kaynaklanan bir diizenleme tiirii olmadigi agik¢a ortaya
konulmustur. Bu tiir diizenlemeler, Anayasa’nin 8. maddesinde yer alan, “Yiiriitme yetkisi ve gérevi,
Cumhurbagskan tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamhr ve yerine getirilir.” hiikmii (Iba ve
Soyler, 2019:204) yiirlitme organina verilmis olan Cumhurbaskani kararnameleri ¢ikarma yetkisinin kanun
giicinde olmadigr sayet Cumhurbagkani kararnameleri ile aymi konuda kanunlarin varligi halinde
Cumhurbagkani kararnamelerinin hiikiimsiiz olacagi Anayasa’da hiikme baglanmistir (Dogan, 2019:292). Bu
sebepledir ki yiirlitme organinin yasama organinin sinirina dahil oldugunu sdylemek uygun olmayacaktir.
Cumhurbagkanligr sisteminde, parlamenter sisteme gore kuvvetler ayriliginin daha net/sert sekilde oldugunun
belirtilmesi gerekmektedir.

Cumhurbagkanligi sisteminde Cumhurbaskani, yiriitme gorevini yerine getirirken anayasaya ve
kanunlara aykir1 olmamak tizere, yiiriitme ile ilgili konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, Cumhurbaskanligi
kararlar1 ve Cumhurbaskanlig1 yonetmeligi ¢ikarma yetkisi verilmistir (Iba ve Soyler, 2019:197). Yeni sistemde
Cumhurbagkanina bu yetkilerin verilmesinin siyasi gayesi, ylirlitmede ve devlet politikalarinda dinamik ve hizli
karar alabilmek dolayisiyla etkin ve icraci bir yliriitme organi saglamaktir. Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan
Cumhurbagkanligr kararnamesi ile Cumhurbagkanligi kararlarinin en 6nemli farkli 6zelliklerinden birincisi,
anilan islemlerin aslilik talilik 6zelliginden kaynaklandig1 degerlendirilmistir. Zira 1982 Anayasasi’nin 2017
degisikligi ile yiiriirlige konulan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin aslilik niteligi tasidigi, Cumhurbagkan1
kararlarinin ise kanunlara veya Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanilarak yine kanunlar Cumhurbagkanligi
kararnameleri ¢ergevesinde yiiriirliige konulabilecek diizenlemeler oldugu igin talilik 6zelligine sahip
oldugudur. Ikincisi, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerini, birel nitelikteki Cumhurbaskan1 kararlarindan muhteva
acisindan farkli kilan ana unsur ise, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin genel, soyut, objektif ve bir kez
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uygulanmakla tiikenmeyen normatif diizenlemeler olarak ¢ikarilmasidir (Dogan, 2019:273-298). Ugiincii énemli
fark ise Cumhurbaskanligi kararnamelerinin tamaminin resmi gazetede yaymlanmasi zorunlulugudur. Ayrica
yargisal denetleme yeri acisindan da farklilik s6z konusudur. Oncelikle Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
yargisal denetimini Anayasa Mahkemesi, idari islem niteliginde olan Cumhurbaskani kararlarinin yargisal
denetimini ise Damistay gerceklestirmektedir (Iba ve Séyler, 2019:197). Anayasa Mahkemesi’nde soyut norm
denetimi yoluyla dava acabilecek olanlar sinirli bir sekilde belirlenmesi sebebiyle, anilan iglemlerden menfaati
ihlal edilen kisilerin bu islemlere karsi (Cumhurbagkanligi kararnamelerine karsi), dogrudan dava agamamalari
gibi bir durumun ortaya ¢ikmasi s6z konusu olacaktir. Hak arama 6zgiirliigiinii giivence altina almig bir anayasa
koyucunun, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi bakimindan bdyle bir sonucu 6ngdrmiis
olmasi miimkiin degildir. Su halde Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi gérevinin Anayasa
Mahkemesi’ne birakilmig olmasi da bu kararnamelerin diizenleyici idari islem niteliginde olmasini zorunlu
kilmaktadir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen
nitelikte, yani diizenleyici idari islem niteliginde hukuki diizenlemeler oldugunun bir gostergesidir. Ciinkii
kanunlar ve kararnameler kural olarak bu nitelikleri haiz olmak zorundadirlar (Dogan, 2019:276-280).

Cumhurbagkanligr kararnameleri ile Cumhurbaskan: kararlariin Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunluluguna tabi olup olmadiklart acgisindan farklilik gostermektedirler. Anayasa’nin 104. maddesinin on
dokuzuncu fikrasi ve 151. maddesine gore, “Cumhurbaskanligi kararnameleri Resmi Gazete’'de yayimlanmak
Zorundadir.” hilkmiine yer verilmistir. Cumhurbagkani1 kararlariin ise Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunluluguna iliskin genel bir hiikkme ise Anayasa’da yer verilmemis, 10 sayilt Resmi Gazete Hakkinda
Cumhurbagkanligr Kararnamesi’nin 4. maddesinin birinci fikrasinda, bazt Cumhurbagkani kararlarinin Resmi
Gazete’de yayimlanmasinin zorunlu oldugu belirtilmekle birlikte diger bazi Cumhurbagkani kararlarinin Resmi
Gazete’de yayimlanip yayimlanmayacagi konusunda karar verme yetkisi Cumhurbaskanina birakilmustir (Iba ve
Soyler, 2019:198).

Cumhurbagkanligi kararlar ile diizenleme yapilamamasi, ancak diizenleyici nitelikteki bir islemle
gerceklestirilebilecek bir husustur. Cumhurbagkanlig kararlart ise bu kapsamda kamulastirma kararlari, atama
ve se¢cme kararlari, bagimsiz spor federasyonunun kurulusuna iliskin kararlar, uluslararasi antlagsmalarin
yuriirliige girig tarihini tespit eden kararlar, fakiilte, enstitii ve yiiksekokul kurulmasina iliskin kararlar ile
benzeri nitelikteki kararlar, Cumhurbaskan1 karar1 olarak yiiriirliige konulabilecek kararlardir.
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ise, kanun ve diger diizenleyici idari iglemler gibi genel, soyut, objektif ve bir
kez uygulanmakla tiikenmeyen nitelikte diizenleme tiirleridir (Iba ve Soyler, 2019:204).

Cumbhurbaskanligi  hiikkimet sisteminde, bolinmiis hiikimetler doneminde ise yiirlitmenin
gicliiligiinden so6z edebilmek olduk¢ca zordur. Ciinkii, 2017 Anayasa degisikligi ile kabul edilen
Cumhurbagkanligi  hiikkimet sisteminde, bdliinmiis hiiklimetin = mevcudiyetinin ~ gdstergesi  olarak
Cumhurbagkanina muhalif olan siyasi partilerin iiyeleri, Meclis’te liye tamsayisinin yarisindan fazla (mesela 320
gibi) olacagi i¢in, Cumhurbaskaninin Meclis’e ragmen Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilmesi ¢ok zordur.
Cikarsa dahi siki parti disiplini icerisinde Meclis s6z konusu Cumhurbagkanlig1 kararnamesini etkisizlestirecek
kanunu ¢ok rahatlikla ¢ikarabilecektir. Sayet Cumhurbagkani bu kanunu veto etse de muhalif partiler yeterli
cogunluga (liye tamsayisimin salt ¢ogunlugu / 301) sahip oldugu i¢in, veto ¢ok rahatlikla asilabilecektir. Bu
durumda, mutlak olarak Meclis’e tabi bir Cumhurbaskani profili ortaya ¢ikabilecektir (Kiigiik, 2021a:312-314).

SONUC

Tiirkiye’de devletin degisen mahiyeti, toplumdaki karizmatik lider anlayisi, ekonomik buhranlar ve
siyasal krizlerin oniine gecilmesi, koalisyon donemlerinde olusan istikrarsizliklarin ve krizlerin engellenebilmesi
maksadiyla anayasalarda ve kanunlarda siklikla degisiklikler yapilmaktadir. Anayasa degisikliklerinde
oncelikle, yiiriitme organinin, yasama ve yargi erkleri karsisinda gii¢lendirilmesi yoluyla sikintilarin giderilecegi
diigiiniilmiis ancak 1982 Anayasasi’nin 2017 degisiklik oncesi halinin, hiikimet sistemi yapisi itibariyle
beklenilenleri karsilamadigi ve Tiirkiye’yi yonetmede yetersiz kaldigi diisiincesi netlesmistir. Nitekim
Tirkiye’de ge¢misten giiniimiize degin siklikla hiikiimet sitemi tartigmalari yapilmis, ancak 2017 Anayasa
degisikligine kadar bir neticeye varilamamistir. Yapilmigs olan anayasa degisikliklerinin sonucu olarak
gecmisten gelen sorunlar ve tartigmalar ortaya konulmus ve tali kurucu iktidar tarafindan Tiirkiye igin ideal
sistem olarak yeni ve Tirkiye 6zgii Ozellikleri olan Cumhurbaskanligi sistemine gegis yapilmistir. Ancak,
Anayasa’da yapilmis olan degisiklikler neticesinde degistirilmis olan hiikiimet sistemi daha evvelki tartigmalar
daha da arttirmis ve doktrinde ciddi goriis ayriliklarina neden olmustur.

Tiirkiye yillarca parlamenter sistemle yonetilmis, yeni hiikiimet sistemi bu sebeple elestirilerin hedefi
olmustur. Parlamenter sistemin olumsuz yanlarindan kurutulabilmek maksadiyla anayasalarda ve kanunlarda
birgok degisiklik yapilmis, yiirlitme adeta tek gii¢ olarak yargi ve yasamanin karsisinda durmustur.
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Parlamenter sistemde gerek Cumhurbaskanimnin 2007 degisikligi ile beraber halk tarafindan segilmesi
gerekse diger yapilan degisikliklerle birlikte Cumhurbaskanina olduke¢a fazla yetkiler verilmistir. Buna karsin
Cumhurbagkaninin sorumlulugu 2017 Anayasa degisikliklerinden 6nce bulunmamaktaydi. 1982 Anayasasi’nda
6771 sayili Kanun’la yapilmis olan degisikliklerle beraber Cumhurbagkani hem devlet bagkani hem de
yliriitmenin ta kendisi olmakla birlikte Anayasa’da sorumlulugunun oldugu diizenlenmistir. Ancak, yapilmis
olan elestiriler 1s181inda yasama ve yargi organindan yiiriitme organinin tam olarak ayrilamamasi sebebiyle
tarafsizlik ve bagimsizlik saglanamamis kuvvetler ayriligi ilkesi ger¢cek anlamiyla hayata gecirilememistir. Bir
devlette, yasama yiiriitmenin tek elde toplandigi durumda hiirriyet ve demokrasi zayiflayacak, yarginin; yasama
ve ylriitmeden ayrilmadigi hallerde ise hiirriyet ve demokrasinin varligindan s6z edilemeyecektir. Bu sebeple
kuvvetler ayrilig1 ilkesi ile -6zellikle yarginin bagimsiz ve tarafsiz kalmasiyla- hukuki giivenlik, hiirriyet ve
demokrasi korunmaktadir. Bununla birlikte milletvekillerinin yiiriitmede herhangi bir gorev veya yetkisi
olamayacagindan dolayisiyla yalnizca yasama faaliyetlerinde goérev alacak olmalari nedeniyle yasamanin
bagimsizlig1 ve kalitesi artacag1 degerlendirilmektedir. Bu baglamda, yeni sistemde kuvvetler ayrilig: ilkesinin
daha islevsel olmasi acisindan kismen de olsa ilerleme kat edilmistir. Ayrica yeni sistemde halk, yasama ve
yliriitme organlarin1 dogrudan sectigi igin yeni sistem daha demokratik buna karsin halk daha etkili ve gii¢lidiir.
Diger yandan boliinmiis hiikiimetler doneminde kuvvetler ayriliginin en iist diizeyde gerceklesecegi de
sOylenebilir.

Hiikiimet sistemleri arasinda karsilastirma yapilmak sureti ile; Tiirkiye’nin istikrara kavusmasi, yliriitme
erkinin etkin, hizli karar alabilmesinin saglanabilmesi i¢in anayasa degisiklikleri neticesinde Cumhurbaskanligi
sistemine geg¢ilmistir.

1982 Anayasasi’nin bir¢cok kez degistirilmesine ragmen, istenilen demokrasi ruhunu barindirmamasi
sebebiyle insan haklari1i merkeze alan degisiklikler yapilmasi gerekmektedir. Yapilacak olan anayasa
degisiklikleri ile amaglanan birey hak ve hiirriyetlerini korumak ve demokrasiyi saglamak olmalidir. Bu sebeple
yeni ve sivil bir anayasada yapilmasi gereken, hiikimet sistemi degisikliklerinden ziyade temel hak ve
hiirriyetlerden daha fazla yararlanmay1 saglamak ve temel hak ve hiirriyetleri gelistirmek olmalidir.

Ozet olarak, her sistemde oldugu gibi Cumhurbaskanlig1 sisteminin de olumlu taraflar1 oldugu gibi
olumsuz taraflarinin da oldugu bir gergektir. Olumsuz durumlarin 6niine gegilebilmesi i¢in frenler ve dengeler
sisteminin saglanabilmesi dolayisiyla kuvvetler ayriligi ilkesinin etkin bir sekilde uygulanmasi gerekmektedir.
Bu eksikliklerin giderilmedigi takdirde Cumhurbagkanligi sisteminin de Tiirkiye acisinda bazi sikintilar
doguracag1 degerlendirilmektedir. Yaklagik 3 yildir (2018-2021 yillarim kapsayan doénemde) uygulanan ve
halihazirda uygulanmaya devam eden Cumhurbaskanligi sisteminin yapilacak olan anayasa degisikligi veya
yeni bir anayasa ile eksikliklerinin telafi edilebilecegi bu sayede daha basarili olabilecegi degerlendirilmektedir.

Yapilmis olan anayasa degisiklikleri neticesinde yeni sistemin, ileri demokrasi adina énemli bir adim
olmas1 kamuoyunda 6nemli bir beklentidir. Ancak, cumhuriyetin 100. yilina girerken, ileri demokrasiye sahip
Tiirkiye Cumbhuriyet’i planlamas1 yapilirken, kuvvetler ayrilig: ilkesinin tam uygulandigi ve yasama yiiriitme
organlarinin fren-denge sisteminin iyi kurgulanmasi yeni anayasanin sahip olmasi gereken Onemli
ozelliklerindendir. ileri demokrasiye sahip, ¢ogulculugu 6n plana gikaran, temel hak ve hiirriyetleri kisitlayan
degil temel hak ve hiirriyetlerin ileri diizeyde korunmasina giivence saglayan yasama, yiiriitme ve yargi erkleri
tarafindan rahatlikla anlasilabilen, duru/ sade, milli degerleri 6nceleyen sivil ve yeni bir anayasa Tiirk milletinin
0zlemi ve hakkettigi bir beklentidir.
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OZET

2011 yilindan bu yana Suriye kriziyle birlikte baslayan go¢ dalgasi Tiirkiyeyi pek ¢ok alanda fazlaswyla etkisi
altina almaktadir. Gerek sosyo-kiiltiivel gerekse ekonomik sebeplerle olsun, go¢ her anlamda basta
gogmenler olmak tizere yerel halk ve siyasi karar vericiler agisindan onemli sorunlar ortaya ¢ikarmaktadur.
Tiirkive Cumhuriyeti kuruldugu giinden bugiine goé¢ konusunda onemli kanunlar ¢ikarmis ve dénemin
gerektirdigi sartlar dogrultusunda hareket etmigtir. Son doneme gelindiginde yasanan kitlesel go¢ii,
ekonomik bir firsata ¢evirmek ya da iilkenin sirtinda agwr bir yiik olarak birakmak uygulanacak gé¢
politikalarimin  sonucunda olacaktir. Bu ¢alismanmin amaci, uluslararasi go¢ ve istihdam ikilisinin
Tiirkiye deki gogmen politikalarim tarihsel siire¢ icerinde nasil etkiledigini ortaya koyarak go¢ kalkinma
literatiiriine yeni bir katki saglamaktir.

ABSTRACT

The migration wave that started with the Syrian crisis since 2011 has greatly influenced Turkey in many
areas. Whether for socio-cultural or economic reasons, migration poses important problems for local people,
especially for immigrants, and political decision makers in every sense. The Republic of Turkey has passed
important laws on immigration since the day it was founded and acted in line with the conditions required by
the period. Turning the mass migration experienced in the last period into an economic opportunity or
leaving it as a heavy burden on the country will be the result of the migration policies to be implemented. The
aim of this study is to make a new contribution to the migration development literature by revealing how the
international migration and employment couple have affected the migrant policies in Turkey in the historical
process.
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1. GIRIS

Tarih boyunca insanlar cesitli sebeplerle go¢ etmislerdir. Kimi zaman gog¢iin sebeplerini savaslar olustururken,
kimi zaman da dogal afetler bu durumun tetiklenmesine sebep olmustur. Sonucta, gd¢ etme nedeni daha iyi ve
giivenli yasam kosullarinin saglanma ihtiyacidir. Siirecin sonunda gog¢ edilen yerde de pek c¢ok problemle
karsilagsma ihtimali yiiksektir. Bu problemlerin en énemlilerinden birini gé¢ edilen yerdeki istihdam konusu ve
bundan &tiirii yasanabilecek ekonomik sikintilar olusturmaktadir.

Uluslararas1 gog, baz1 iilkeler i¢in belli diizeyde ekonomik firsati beraberinde getirirken diger iilkeler iginse
icinden ¢ikilamaz agir yiiklere doniismiistiir. Kitlesel go¢ s6z konusu oldugunda hangi iilkelerin bu gogiin hedefi
oldugu, hangilerinin transit {ilke oldugu meselesi ortaya ¢ikmaktadir. Hedef iilkeler, yani dogdugu ve yasamakta
oldugu iilkesinden ayrilmak zorunda kalan bireylerin daha iyi yasam sartlart siirebilmesi i¢in yasamak istedigi
iilke, calisma ve yasam kosullarinin iyi oldugu gelismis iilkelerdir. Buna karsilik, go¢ edilen iilkenin gé¢men
akimindan birtakim faydalar elde edebilmesi, yabanci birey ve topluluklari kabul etmeye hazir bir ortamin
bulunmasi, gd¢iin kabuliinii hizlandiran nedenlerin en 6nemlileridir. Niifusu giin gectikge yaslanan Avrupa
iilkeleri, yabanci isgiiciine ihtiya¢ duymakta, bu nedenle her yil yiiz binlerce yabanci isgiiciinii lilkelerine kabul
etmeleri gerekmektedir. Ancak sadece nitelikli ve yari nitelikli is giicliniin s6z konusu a¢ig1 kapatabilecek
olmasi geride kalan gd¢menlerin fazla bir se¢im sans1 olmadigini gostermektedir (Unver, 2009:82-97).

Tirkiye, cografi yapisi itibariyle gd¢ veren ve alan iilkeler arasinda transit gecis iilkesi konumundadir.
Cumbhuriyetin ilk yillarinda Osmanli Devleti’nden geriye kalan dil, din, soy ve akrabalik iliskilerden dolay1
yakin cografyadan gelen goclere ev sahipligi yapmis, 1960’lardan itibaren de, dnce Avrupa’ya, sonra Afrika,
Ortadogu ve Dogu Asya ilkelerine iggiicli gog¢ii veren bir iilke konumuna gelmistir. 2011 yilindan sonra ise
Suriye’de meydana gelen i¢ karisiklardan kacan Suriyelilerin akinina ugramistir. Gelen gégmenlerin Tiirkiye’de
ekonomiye katkilar1 ve ¢aligmalarina olanak taninmasi ve istihdam edilmeleri ile miimkiin olmaktadir.

2.TURKIYE’YE YONELEN GOC HAREKETLERI VE POLITIKALARI

Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin ilk yillarinda, Tiirkiye’ye miibadele kapsaminda Tiirkler oldugu kadar farkli etnik
yapiya ve kiiltiirel dokuya sahip, daha 6nce Osmanli idaresi altinda yasamis Miisliiman topluluklar da go¢
etmislerdir. Burada iistiinde durulmasi gereken nokta, Tiirk kiiltiir ve diline yakinligiyla bilinen gruplarin
Tiirkiye’ye goglerinin devlet tarafindan desteklenmis olmasidir (turkey.iom.int). Ilerleyen yillarda gesitli
sebeplerle yeni gocler alan Tiirkiye’ye, 1923-1997 yillar1 arasinda 1.6 milyondan fazla gé¢menin yerlestigi
hesaplanmaktadir (https://www.goc.gov.tr/kitlesel-akinlar).

14 Haziran 1934 tarihli Iskan Kanunu’yla gége dair kurallar belirlenmis ve bu iskan Kanunun olusturulmasiyla
miilteci ve siginmacilart ilgilendiren ilk diizenleyici belge ortaya ¢ikmustir. Kanun, Tiirk soylu ve Tiirk
kiltiiriine sahip olmay1 ¢ok genis tanmimlamayi, dis siyasal konjonktiire gére kimi Miisliiman gruplari da
“muhacir” olarak Tiirkiye’ye kabulii miimkiin kilmustir. Etnik ve kiiltiirel olarak farkli olan diger gruplara
nazaran Tiirk soyu ve Tiirk kiiltiiriine sahip gruplara imtiyazIl1 hiikiimler taninmis bir kanundur. Ornek olarak,
Tiirk soylu muhacirlerin vatandashiga gecisleri kolaylastirilirken, diger etnik gruplarin siirekli ikametini dahi
diizenleyen kurallar daha sinirlandirict ve sikidir. 1934 tarihli Kanunun 17. maddesinde iskan edilecek aileye
cifteilik yapacak ise toprak, ¢ift hayvani, alet edevat verilmesi, sanatkarlara ve tiiccarlara sermaye verilmesi
ongoriilmektedir. Tiirkiye Cumhuriyeti devletinin iskan Kanunu’yla gocii destekleyen bir politika yiiriittiigii
goriilmektedir, zira kanunun maddelerinden anlasildigi {izere ekonomik kaynaklarin muhacir olarak kabul edilen
gocmenlere dagitilmasi devletin sorumlulugundadir. 19 Eyliil 2006°da kabul edilen ve 1934’deki Kanunun
yerini alan 5543 sayili ikamet Kanunu da ikamet amagli gocii sadece Tiirk soyundan ve Tiirk kiiltiiriine bagli
olanlara kisitli tutmaktadir. Kanunun 9. maddesi ile iskan edileceklere verilecek maddi yardimlari
diizenlemektedir (www.mevzuat.gov.tr).

Tiirkiye acisindan go¢ konusu Irak ve Suriye’deki i¢ savaslar sonrasi yogunlukla giindeme gelmistir. Bundan
once de Afganistan, Iran, Irak, Tiirk Cumhuriyetleri ve Afrika’dan ¢ok sayida gd¢men gelmistir. Giiniimiizde ise
Ozellikle Suriye’den gelen 3,6 milyon siginmaci bulunduklari sehirler igin egitim, saglik, barinma, ¢alisma gibi
problemler olugturmaktadir.

Tirkiye imzaladigi uluslararasi sozlesmeler geregi sadece Avrupa iilkelerinden gelen gocmenlere miilteci
statiisii vermis ve bunlarla ilgili birtakim yiikiimliilikleri stlenmistir. Miilteci sayilmayan Suriyeli
siginmacilarin sayisinin giderek artmasiyla saglik, egitim, ¢alisma gibi konularda sorunlar ortaya ¢ikmustir.
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Nihayet 2014 yilinda Suriyeli siginmacilara “Gegici Koruma” statiisii verilmis ve saglik, egitim ve c¢alisma
haklarindan faydalanmalariyla ilgili diizenlemeler yapilmustir.

3. GOCMENLER VE TURKIYE’DE CALISMALARI HAKKINDAKI YASAL DUZENLEMELER

Tirkiye’de go¢cmenlerin ¢alismasi genel olarak kati kurallara baglanmis, ¢ok sayida kanun ve yonetmelikle
diizenlenmis ve bircok alanda gé¢menlerin ¢alismasi yasaklanmustir.

3.1.1932 Tarihli 2007 Sayih Tiirkiye’de Tiirk Vatandaslarina Tahsis Edilen Sanat ve Hizmetler Hakkinda
Kanun

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin ilk kurulus yillarinin ekonomik ve siyasi sartlarinin izlerini tasiyan 1932 tarihli 2007
sayili “Tiirkiye’de Tiirk Vatandaslarina Tahsis Edilen Sanat ve Hizmetler Hakkinda Kanun” g¢ikarilmistir. Bu
kanun yabancilarin ¢alisma 6zgiirligiinii daraltict bir diizenleme yapmis ve imalat sanayi iscilikleri basta olmak
iizereticaretten hizmet sektoriine kadar bir ¢okis alaninda ¢alismay1 yabancilara yasaklamistir.

27.2.2003 Tarihli ve 4817 Sayil1 Yabancilarin Calisma Izinleri Hakkinda Kanunu’nun 35 maddesiyle 11.6.1932
tarihli ve 2007 sayili Tiirkiye’deki Tiirk Vatandaslarina Tahsis Edilen Sanat ve Hizmetler Hakkinda Kanun
yirtirliikten kaldirilmistir (mevzuat.gov.tr).

3.2.1934 Tarihli ve 2510 Sayih iskan Kanunu

14 Haziran 1934 tarihli ve 2510 sayili Iskdn Kanun’un Tiirk Hukukunda, miilteci ve siginmacilari ilgilendiren
ilk diizenleyici belge oldugu sdylenebilir. Kanunla eski Osmanli topraklarinda kalan Tiirk ve Miisliiman
niifusun Tirkiye’ye gogiliniin saglanmasi amag¢lanmustir. Zira bu kanununla Tiirk soylu ve Tiirk kiiltiiriine sahip
olanlarin “muhacir” olarak Tiirkiye’ye kabulii mimkiin kilmistir ve Tirk soylu ve Tiirk kiiltiiriine sahip
gruplara, diger etnik ve kiiltiirel gruplara gore daha imtiyazli hiikiimler icermektedir. Kanunda miilteciler;
Tirkiye’ye yerlesmek amaciyla degil, bir zaruretten dolay1 gecici olarak oturmak {iizere siginanlar olarak
tanimlamustir (Resmi Gazete, 1934: 4003-4009).

3.3.1950 Tarihli 5683 Sayih Yabancilarin Tiirkiye’de Seyahat ve Ikametleri Hakkinda Kanun

24.07.1950 tarihli 5683 sayili Yabancilarm Ikamet Seyahati Hakkinda Kanunla, miiltecilerin Igisleri
bakanliginin izin verecegi yerlerde ikamet etmelerine olanak tanminmistir.Ayrica miilteciler ile yabancilar
rejiminin esit oldugunu vurgulamistir. Kanunun 19, 20, 21 ve 22. maddeleri yabancilarin genel giivenlik ve idari
kurallara aykirt davraniglarda bulunanlara sinir dist edilmeleriyle ilgili diizenlemeler igermektedir. Yabancilarin
Tiirkiye’de Seyahat ve Ikametleri Hakkinda Kanun’a gore yabancilarin kendilerine yasaklanan islerde calismasi
engellenmekle birlikte ¢aligmalari izne baglanmigtir (mevzuat.gov.tr).

3.4.1994 Tarihli iltica ve SiZinma Yonetmeligi

14.9.1994 tarihli ve 94/6169 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile yiiriirliige konulan Tiirkiye’ye iltica Eden veya
Baska Bir Ulkeye iltica Etmek Uzere Tiirkiye’den ikamet izni Talep Eden Miinferit Yabancilar ile Topluca
Sigimma Amaciyla Sinirlarimiza Gelen Yabancilara ve Olabilecek Niifus Hareketlerine Uygulanacak Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik, Miilteciyi; “Avrupa’da meydana gelen olaylar sebebiyle irki, dini, milliyeti,
belirli bir toplumsal gruba iiyeligi veya siyasi diisiinceleri nedeniyle takibata ugrayacagindan hakli olarak
korktugu igin vatandasit oldugu iilke disinda bulunan ve vatandasi oldugu iilkenin himayesinden istifade
edemeyen veya korkudan dolayi istifade etmek istemeyen ya da uyrugu yoksa ve onceden ikamet ettigi {ilke
disinda bulunuyorsa oraya donmeyen veya korkusundan dolayr donmek istemeyen yabanci” seklinde
tanimlayarak sadece Avrupa’da meydana gelen olaylardan dolayi {ilkesini terk etmek zorunda kalanlari miilteci
saymistir (Resmi Gazete, 1994:7-11).

1951 Cenevre Sozlesmesi ve 1967 Protokolil temel alinarak hazirlanan Yonetmelik, uygulama alani1 daha da
genisletilerek sadece miiltecilere degil ayn1 zamanda siginmacilara ve niifus hareketlerine yonelik hususlara da
yer vermistir. Yonetmelik ile bireysel siginma talebive toplu siginma olaylari karsisinda yapilmasi gerekenlerle
ilgili diizenleme de yapmustir. S6z konusu yonetmelik, Gegici Koruma Yonetmeligi ile yiiriirliikkten
kaldirtlmistir.

3.5.2003 Tarihli 4817 Sayih Yabancilarin Cahsma izinleri Hakkinda Kanun

2003 yilinda yiiriirliige giren 4817 sayili Yabancilarin Calisma izinleri Hakkinda Kanunun (YCIHK) yabanciyi,
Tirk Vatandaghgr Kanununa gore Tiirk vatandasi sayilmayan kisi olarak tanimlanmistir. Kanun, yabancilarin
Tirkiye’de g¢aligmalarini sinirlandiran 2007 sayili Tirkiye’de Tirk Vatandaslarmma Tahsis Edilen Sanat ve
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Hizmetler Hakkinda Kanun’nu yiiriirliikten kaldirmis ve yabancilarin Tirkiye’de ¢alisabilme imkanlari
artirilmastir.

YCIHK kapsamna giren bir yabancinin Tiirkiye’de calisabilmesi icin, calismaya baslamadan énce izin almasi
gerekmektedir (Resmi Gazete, 2003).

3.6.2006 Tarihli 5543 Sayih Iskin Kanunu

Bu kanun da gé¢menligi, yiiriirlilkten kaldirdig1 1934 tarihli ve 2510 sayil1 (eski) Iskan Kanunu gibi Tiirk soyu
ile etnik ve kiiltiirel bir baglilikla tanimlamistir. Buna gore gégmen Tiirk soyundan gelen ve Tirk kiiltiiriine
bagl olup yerlesmek amaciyla iilkeye gelen kisidir (Resmi Gazete, 2006).

3.7.2006 Tarihli 5490 Sayih Niifus Hizmetleri Kanunu

Kanunla yabancilara kimlik numarasi uygulamasi baglamistir. Bu kanununla Tiirkiye’de herhangi bir sebeple
alt1 ay siireli yabancilara mahsus ikamet tezkeresi alan yabancilarin Niifus Genel Miidiirliigii tarafindan yabanci
kiitiigiine kaydedilmesi saglanmistir (Resmi Gazete, 2006).

3.8.2013 Tarihli ve 6458 Sayih Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu (YUKK)

6458 sayili Kanunun amaci 1. maddede “yabancilarin Tiirkiye’ye girigleri, Tiirkiye’de kaliglar1 ve Tiirkiye’den
cikislar ile Tiirkiye’den koruma talep eden yabancilara saglanacak korumanin kapsamina ve uygulanmasina
iliskin usul ve esaslar1 ve I¢isleri Bakanligina bagl Gog Idaresi Genel Miidiirliigiiniin kurulus, gorev, yetki ve
sorumluluklarini diizenlemek” olarak belirtilmistir (Resmi Gazete, 2013).

Kanunun ¢ikarilis amacglart ve zamanimi dikkate aldigimizda, daha ¢ok Suriye’den Tiirkiye’ye gecen
siginmacilarin statlistinii belirlemeyi amacgladigini soyleyebiliriz. Kanunun 62. maddesinde:“Avrupa tilkeleri
disinda meydana gelen olaylar sebebiyle; 1rki, dini, tabiiyeti, belli bir toplumsal gruba mensubiyeti veya siyasi
diisiincelerinden dolay1 zulme ugrayacagindan hakli sebeplerle korktugu igin vatandasi oldugu iilkenin disinda
bulunan ve bu iilkenin korumasindan yararlanamayan, ya da s6z konusu korku nedeniyle yararlanmak istemeyen
yabanciya veya bu tilir olaylar sonucu onceden yasadigi ikamet iilkesinin diginda bulunan, oraya donemeyen
veya s6z konusu korku nedeniyle donmek istemeyen vatansiz kisiye statii belirleme islemleri sonrasinda sartl
miilteci statiisii verilir. Ugiincii iilkeye yerlestirilinceye kadar, sartli miiltecinin Tiirkiye’de kalmasina izin
verilir.” Hitkmiiyle Avrupa iilkeleri disindan zulme ugrama sebebiyle Tiirkiye’ye siginmak isteyen kisiler sarth
miilteci olarak kabulii 6ngoriilmiistiir.

Sarthi miiltecilige kabul edilen sigimmacilar da Tiirkvatandaslifa giris konusunda digerleri gibi 5901 sayili
kanunnun 15.maddesi geregi bes yil kesintisiz ve yasal ikamet yahut {i¢ yildir bir Tiirk vatandasiyla evli olma
sartina tabidirler.

Kanunun 63. maddesiyle Miilteci veya sarthh miilteci olarak nitelendirilemeyen, ancak menge iilkesine veya
ikamet iilkesine geri gonderildigi takdirde; Oliim cezasina mahkim olacak veya &liim cezasi infaz edilecek
olmasi, Iskenceye, insanlik dis1 ya da onur kiric1 ceza veya muameleye maruz kalacak olmasi veya Uluslararasi
veya iilke genelindeki silahli ¢atisma durumlarinda, ayrim gozetmeyen siddet hareketleri nedeniyle sahsina
yonelik ciddi tehditle karsilasacak olmasi durumunda olan kisilere ikincil koruma statiisii verilmistir (Resmi
Gazete, 2013).

3.9. Gecici Koruma Yonetmeligi

22/10/2014 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriilige giren Gegici Koruma Yonetmeligi kapsamindaki
yabancilara; saglik ve egitim hakkindan yararlanmalari, is piyasasina erisimleri, sosyal yardim ve hizmetler ile
terciimanlik ve benzeri hizmetlerden faydalanmalarini saglayic1 diizenlemeler yapilmis ve bu yonetmelikle
Tiirkiye’ye siginan Suriyelilere gecici koruma statiisii verilmistir (Resmi Gazete, 2014).

3.10. Geri Kabiil Anlasmasi ve “Tiirkiye-AB Miitabakati” (“Turkey-EuDeal”) 18 Mart 2016

Tiirkiye’deki Suriyeli siginmaci sayis1 16 Aralik 2020 tarihi itibariyle de 3,6 milyona ulagmistir. Ancak 2014°te
Suriyeli miilteciler Avrupa’ya ulastiginda, Avrupa’nin Suriyeli miilteciler “sorunu” baglamigtir. 2015 sonrasinda
ise AB’nin ¢abasi miilteci akinini durdurmak ve bunun i¢in miiltecilerin bulundugu basta Tiirkiye olmak tizere
Akdeniz havzasindaki bazi iilkelerle ciddi ve kapsamli igbirligi anlagmalari yaparak mali destekle uzlasi
saglamak yoniinde olmustur. Bu politikanin sonucu Tiirkiye ile AB arasinda 18 Mart 2016’da imzalanan
“Tiirkiye-AB Miitabakati” olmustur. Miitabakat neticede Tiirkiye’deki miiltecilere yonelik saglanacak mali
destek karsiliginda, Tiirkiye lizerinden AB’ye yonelen miiltecilerin durdurulmasi {izerine kurulmustur.
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Miitabakatta yer alan Tirk vatandaslarina vize muafiyeti, tiyelik miizakerelerinin baslatilmas: gibi siyasi
taahhiitler ger¢ceklesmemis siirecin en 6nemli kismu1 AB’nin Tirkiye’ye mali destegi olmustur. Miitabakatin bir
bagka onemli ayagini ise Tirkiye ile “geri kabul anlagmas1” ¢ergevesinde Tiirkiye nin “miilteciler i¢in tiglincii
giivenli lilke” olarak kabul edilmesidir. Yani AB sinirlarina giren diizensiz gd¢menler Tiirkiye’ye iade
edilecektir.

Boylece AB kurumsal olarak taahhiid altina sokulmaksizin, son derece kompleks soruna ¢ok basit bir ¢6ziim
iretmis, mali destek programi karsiliginda Tiirkiye’ye AB’yi miiltecilerden korumak, baska bir deyis ile
Tiirkiye’de tutmak gorevi verilmistir. Boylece Avrupa hem maliyeti son derece azaltmig, ama daha onemlisi
yogun miilteci akinindan kaynaklanacak siyasi, glivenlik ve sosyal riskleri Tiirkiye nin iistlenmesini saglamistir
(Erdogan, 2019: 18).

4. TURKIYE’NIN ViZE POLITIKASI

Serbest ticaret iligkileri istegi, serbest vize rejimine olan ihtiyaci ortaya c¢ikarmistir. Bu nedenle Tiirkiye,
Sovyetler Birliginin dagilmasindan sonra Ortadogu, Orta Asya ve Karadeniz’e komsu iilkeler ile esnek ve
karsilikli faydaya dayali bir vize sistemine ge¢mistir. Tiirkiye’ye giren yabancilar1 geldikleri tilkelere gore ii¢
kategoride siniflamak miimkiindiir:

a) Tiurkiye’ye 1-3 ay arasi siireyle vizesiz olarak girebilen tilkelerin vatandaslari,

b) Tirkiye’ye gelmeden once Tiirkiye’nin dis temsilciliklerinden vize almak durumunda olan iilkelerin
vatandasglari,

¢) Smirda tilkeden iilkeye degisen bir ticretle bandrol alarak girebilen iilkelerin vatandaslari.

1992°de Karadeniz Ekonomik Isbirliginin yiiriirliige konmasiyla bu iilkelerden gelenlerin dolasimim
kolaylastirmak ic¢in bandrol uygulamasi getirilmistir. Bandrol uygulamasiyla 1990’11 yillar boyunca ‘bavul
ticareti’ olarak adlandirilan ticaret faaliyetleri artmis ve bu sayede hem Tiirkiye ekonomisi hem de Ukrayna,
Gircistan, Azerbaycan Romanya, Moldova, Rusya ve Orta Asya Cumhuriyetlerinin ekonomileri fayda
saglamistir. Orta Asya iilkelerini kapsayan Ekonomi Isbirligi Orgiitii’niin 1995°de kurulmasiyla, bu iilkelerin
vatandaslarina da bandrol uygulamasindan yararlanma hakki verilmistir. Tiirkiye 2007’den itibaren once Fas,
Tunus, sonra Suriye, Urdiin ve Liibnan i¢cin vizeyi kaldirmistir (Kirisci, 2011: 33-35).

4.1. Vize Politikasimin isgiicii Piyasasina Etkileri

Esnek vize sistemi Tirkiye’deki isgilicii piyasasimi etkilemektedir. Kayit disi ekonominin ve kayit disi
istihdamin yaygin oldugu Tiirkiye’de gdg¢menlerin sinirlardan kolayca gegmesi isgiicli piyasalarina dahil
olmalarin1 da kolaylastirmaktadir. Insanlarin ¢alismak iizere gecici olarak gd¢ etme nedenleri arasinda kendi
iilkelerindeki issizlik ve gelir diislikliigii, ailelerin ihtiyaclar1 ve refah diizeyi yiiksek bir hayat arayisi etkilidir
(Igduygu, 2008:4). Gegici bir siire calisip para kazanarak iilkesine geri donmek ve ihtiyag durumunda yeniden
caligmak i¢in gelmek bu gogmenlerin ortak oOzelligidir. Bu durum dongiisel veya mekik go¢ olarak
tanimlanmaktadir (Erder, 2007: 43).

Déngiisel/mekik go¢, gdgmenlerin hukuki statii i¢inde Tiirkiye’de bulunma gabalarim da igermektedir. Ozellikle
90 giin vize muafiyeti bulunan iilkelerden gelen gégmenler, diizenli giris ¢ikis yaparak Tiirkiye’de bulunuslarini
yasal hale getirmeye caligmaktadirlar. Vize veya vize muafiyet siiresinin kisa olmasi ve gelinen {ilkenin cografi
uzakligr arttikga giris ¢ikislar zorlasmakta ve bu durum kayitsiz ikameti arttirmaktadir. Yasal olmayan ikamet
hali gogmenlerin bir¢ok alanda korunmasizligini artirmaktadir (Toksdz, Erdogdu ve Kaska, 2012: 24).

Tiirkiye’de mevzuat, go¢menlerin yerli isgilicli ile rakabet haline girebilecekleri sektorlerde ve mesleklerde
caligmasina izin vermemektedir. AB miiktesebatina uyum siirecinde 2003 yilinda 4817 sayili Yabancilarin
Calisma Izinleri Hakkindaki Kanun (YCIHK) ¢ikartilmistir. Bu kanunla yabancilarin ¢alisma izinleri merkezi
olarak diizenlenmis ve Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi gorevlendirilmistir. Bu kanunun 8.maddesiyle,
AB iiyesi iilkelerin vatandaslarina istisnai ¢alisma izni verilmistir. YCIHK yasadis1 olarak bulunan gd¢menlerin
caligmalart ile ilgili bir diizenleme icermemektedir.

Bir yabancinin ¢alisma izni almasi tek basma yeterli olmamaktadir. 5683 sayili Yabancilarin fkamet ve
Seyahatleri Hakkindaki Kanunun 3.maddesi geregince bir ikamet izni de almasi1 gerekmektedir.

Sonug olarak yiiriirlitkte bulunan yasal mevzuata gore bir yabancinin Tiirkiye’de calisabilmesi i¢in gerekenler
sOyle Ozetlenebilir: Mevzuatta ¢alismasina engel bir hilkkmiin bulunmadigi yabancilar, iilkeye gelmeden dnce
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calisma izni, gelmek igin ¢alisma vizesi ve geldikten sonra ikamet izni almalidir (Toksoz, Erdogdu ve Kaska,
2012: 24).

5. TURKIYE’DE BULUNAN GOCMENLER VE ISTIHDAM DURUMLARI
Tablo 1.Tirkiye’deSiginmaci/Miilteci Niifusu (Agustos-2018)

Afganhlar I 164,351

Iraklilar I 142,576
franhlar I 37,732
Somaliler | 5,518

Diger | 11,515

Kaynak: UNHCR, (2018), http://www.unhcr.org/tr/, (Er.Tar: 12 Eyliil).

2018’de Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komiserligi tarafindan yayimlanan grafige gore, Tiirkiye’ye
kabul edilen siginmacilarin en yiiksek oranmni Suriyeliler olugturmaktadir. Bunun en biiyiik nedeni, 911
kilometrelik sinirimizin oldugu Suriye’de 2011 yilinda patlak veren i¢ savas ve karigikliklardir. Afgan, Irak ve
Iranlilar, Tiirkiye’de yer alan diger miilteciler arasindadir. Tiirkiye’deki toplam miiltecilerin yiizde ellisi
Istanbul, Gaziantep, Hatay ve Sanlurfa yasamaktadir. %601 erkek olan miiltecilerin yaklasik dértte biri de 15-
24 yag arasindadir (UNHCR, 2018).

Gog Idaresi Genel Miidiirliigii’niin giincel verilerine gore, 14/01/2021 tarihi itibariyle 58.752 kisi kamplarda
yasarken, 3.585.017 kisi kamp disinda sehirlerde yasamaktadir. Tiirkiye’de yasayan toplam Gegici Koruma
altindaki Suriyeli sayis1 3.643.769 kisidir. Suriyeli gé¢menler hayatlarini devam ettirebilmek igin ¢aligmak
zorunda olduklari muhakkaktir. 2013’den itibaren Suriyelilerin kamp dis1 alanlarda, kent merkezlerinde
yasamaya baglamasiyla birlikte ekonomik faaliyetlerin iginde yer almalari siireci kendiliginden baglamustir.

Tablo 2. Tiirkiye’de Gegici Koruma Altindaki Suriyeliler ve Yasadiklar1 Yerler

GECICi BARINMA MERKEZLERI iCINDE VE DISINDA KALAN SURIYELILER

GECICI BARINMA
MERKEZLERINDE KALANLAR I 58752

GECICI BARINMA MERKEZLER!

orsmoa kaaner | 585017

TOPLAM N, 3 .643.769"

Kaynak: 14/01/2021 https://www.goc.gov.tr/gecici-koruma5638

Yukaridaki grafikte kamp alanlar1 i¢inde yasayan Suriyeliler’in sayisinin, kamp diginda yasayanlara gore gok
daha diisiik oldugu goriilmektedir. Kentsel alanda yasayip istisnai durumlar disinda diizenli bir mali destek
almayan Suriyelilerin ¢alismasi ve para kazanmasi zorunluluk halini almistir. Béylece kayitdisi ¢alisan Suriyeli
sayist artig gostermistir. Kayitdisi alanda calismaya baslayan Suriyelilerin sayisi arttikga Tiirkiye bu konuda
diizenleme yapma ihtiyaci duymus ve 15 Ocak 2016 itibariyle Tiirkiye’de yasayan Gegici Koruma Altindaki
Suriyelilere ¢alisgma hakki taninmistir. Bu diizenlemeye gore, en az 6 aydir Tiirkiye’de kayit altinda olan
Suriyeliler, bir i yerinde 1/10 oraninda olmak {izere, en az asgari iicretle calismak kaydiyla, isverenlerin talebi
ile calisma hakkina sahip olabilmektedir. Suriyelilerin resmi olarak calistirilmasi ve ekonomik faaliyetleri icin
son derece dnemli olan bu adim, kayitdist ¢alisan Suriyelilerin kayitli hale gelmesi bakimindan beklenen etkiyi
gosterememistir. Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanligi 2019 verilerine gore Tiirkiye’de c¢alisma izni
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verilen Suriye Arap Cumhuriyeti vatandasi sayisi 63.789 kisidir. Calisma cag1 (19-54 yas) Suriyeli sayisi
1.732.169 kisi bunun (973.273 erkek, 758.896 kadim) (Yabanci izinleri, 2019) dikkate aldiginizda, bu sayilar
caligma haklarimin gegici koruma altindaki Suriyeliler i¢in yeterince islevsel olmadigini ve ¢aligmakta olan
Suriyelilerin hepsinin erkek oldugunu varsayildiginda bile %93’iinden fazlasinin kayit dist calistigin
goriilmektedir (Erdogan, 2019: 11-12).

Aile, Calisma ve SGB ve GIGM’nin verilerine gore;

Tablo 3. Yillara Gore Yabancilara Verilen Calisma ve Ikamet Izin Sayis1 Y1l Calisma izin Sayis1 Toplam
Ikamet Izin Sayis1 Toplami

Y1l Calisma  Izin | Ikamet  Izin | Calisma Izni
Sayisi Sayisi Alanlarin
Toplam* Toplami** Orani

2013 45.721 313.692 14,5

2014 52.197 379.804 13,7

2015 64.402 422.895 15,2

2016 73.410 461.217 15,9

2017 87.150 593.151 14,6

2018 115.826 856.470 13,5

2019 145.232 1.101.030 13,1

Kaynak: * https://ailevecalisma.gov.tr/media/63117/yabanciizin2019.pdf
**https://www.goc.gov.tr/ikamet-izinleri

Ikamet izni alan yabancilarm calisma izni oranlar1 %15 civarindadir. Bu durum yabanci niifusun biiyiik
boliimiinii olusturan Suriyeliler basta olmak iizere, vasifsiz is giicii potansiyelinin varligina isaret etmektedir.
Ozellikle tarim, hayvancilik, imalat gibi sektdrlerde nitelik gerektirmeyen isgiiciine kaynak olusturan gegici
koruma altindaki yabancilar, Erdogan ve Unver tarafindan yapilan saha ¢alismasinin sonucunda bazi isverenler
tarafindan igyeri kapasitelerini artiracak, isletmeler ve kentler arasi ekonomik rekabeti gelistirecek pozitif bir
unsur olarak degerlendirilmistir. Calisma is ¢evrelerinin, ancak ekonomik uyum sayesinde toplumsal uyumun
saglanacagina yonelik onemli bir diislinceyi de tespit etmektedir. Calismada yoneticilerin emek piyasasinda
calismama durumunun ¢ok 6nemli bir giivenlik sorunu olusturacagina dair uyarilar1 da olduk¢a dikkat ¢ekicidir
(Erdogan ve Unver, 2015:61).

6. GOCMENLERIN iSTIHDAMLA iLGiLi PROBLEMLERI

Miiltecilerin istihdam kosullarina yonelik olarak gerceklestirilen ¢alismalarda tespit edilen ortak noktalar
sunlardir:

Miilteciler ucuz isgiicii kaynagi olarak goriilmekte ve giivencesiz olarak ozellikle kayit dis1 sektorlerde
calistirilmaktadirlar. Giivencesiz ve kayit dist caligma beraberinde taahhiit edilenden daha diisiik iicret verilmesi,
iicretin zamaninda 6denmemesi, daha fazla is kazasina maruz kalma gibi sorunlari da dogurmaktadir. Vasif
gerektiren islerde yerli is¢i ile gogmen is¢i arasinda iicret farki kapanmaktadir; ancak vasif gerektirmeyen
islerde gocmenlere 6denen iicretler diisiik kalmaktadir. Cogu gog¢menlerin ise sadece temel ihtiyaglarini
karsilayabilmek i¢in ¢alistiklar1 goriilmektedir (Toksdz, 2008: 92).

Genel olarak diinyada, gogmen isgiiciiniin 3D (dirty, dangerous, demeaning) olarak kisaltilan pis, tehlikeli ve
kiigiik diisiiriicii islerde caligtirilmaktadir. Sagliksiz ve is glivenliginin olmadigi koétii kosullarda ¢aligma, uzun
caligma siireleri gibi sorunlarla Tiirkiye’deki go¢menler de karsi karsiyadir. Gogmen kadin ve cocuklar
bakimindan bu sorunlara ek olarak daha fazla somiiriiye maruz kalma, istismar ve siddet goérme de
eklenmektedir (Kog, Goriicii ve Akbiyik, 2015: 88).

Smif i¢i rekabet beraberinde, tiim isciler agisindan kazanilan haklarin geriye gotiiriilmesi sonucunu ortaya
¢ikarmaktadir. Gogmen isgiicii bir yandan isgiicli piyasasin1 yogun bir rekabete dogru siiriiklemekte, diger
yandan ise go¢menlerin, istihdamda ayrimciliga ve dislanmaya maruz kalmasina neden olmaktadir. Ev sahibi

halkta “islerinin elinden alindig1” diisiincesinin gliglenmesi, bazen siddete varan olaylarin yaganmasina da neden
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olmaktadir. Dolayisiyla igsizligin artmasi ya da fiyatlarin ylikselmesinin yaratacagi etki, ev sahibi halk ile
gbcmenler arasinda ¢atismayi tetikleyebilir (Oytun ve Senyiicel Gilindogar, 2015: 18).

15/1/2016 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanan “Gegici Koruma Saglanan Yabancilarin Calisma izinlerine Dair
Yonetmelik” ile “ge¢ici koruma kimlik belgesi” sahibi olan gdg¢menlere, Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanligi’na ¢alisma izni i¢in basvuruda bulunabilme hakki taninmistir. Calisma izni basvurularinin
degerlendirilmesinde, “gegici koruma saglanan yabanci sayisi, isyerinde ¢alisan Tiirk vatandasi sayisinin %10°u
gecemez”, “toplam calisan sayisi ondan az olan is yerlerinde, en fazla bir gegici koruma saglanan yabancinin
calismasina izin verilir” gibi ¢esitli kotalar uygulanmakta ayrica “gecici koruma saglanan yabancilara asgari
iicretin altinda iicret ddenemez” ibaresi de yer almaktadir (Resmi Gazete, 2016). S6z konusu yonetmelik
gocmenlerin istihdam kosullarindaki sorunlara biiyiik dlglide ¢oziim getirmis olsa da; Tirkiye’deki kayit dist
istihdamin boyutlarinin biiyiik olmasi, mevcut sorunlarin asilmasim zorlastirmaktadir. Diger taraftan
gdcmenlerin, hem calisma izni ile ilgili yeterli bilgiye sahip olmadiklar1 goriilmekte hem de igsizlige neden
olacagi diisiincesiyle “calisma izninden” kagindiklar1 goézlenmektedir. Diger bir ifadeyle gdé¢menlerin
dezavantajli durumlar1 onlar1 isverene bagimli kilmaktadir (Aygiil, 2018:75).

SONUC

Tiirkiye, Avrupa ve Asya arasindaki jeopolitik konumu nedeniyle hem transit iilke hem de go¢ alan hedef {ilke
konumundadir. Son yillarda 6zellikle Suriye bolgesindeki savasin sonuglar1 Tiirkiye’yi pek¢ok konuda sorunla
karst karsiya birakmistir. Bugiin Tiirkiye’de gecici koruma altindaki kayitli Suriyeli sayis1 3 milyon 500bin
civarindadir, bu nedenle calisma haklar1 ve ekonomide istihdam en fazla tartisilan konulardan birisi haline
gelmistir. Bu konu iki ucu keskin bir bigak gibidir, zira gd¢ edenlerin siirekli ve giivenli bir is ortami saglamak
icin talepte bulunmalari, gé¢ alan yerde yasayan yerel halk icin isgiicii piyasasindaki arz artis1 nedeniyle ucuz
isgiicii ile rekabet etmek ve belki de kendi isini kaybetme riski ile kars1 karsiya kalmak demektir. Ozellikle geng
niifusun fazla oldugu kentler agisindan bu konu daha da biiyiik bir 6nem kazanmaktadir.

Orta ve uzun vadeli olarak diisiiniildiigiinde, dogru uygulanacak olan politikalarla biiyilk gé¢men niifusun
ekonomiye ve dolayisiyla sosyal hayata kazandirilmasi, iilkenin ekonomik olarak iyi bir noktaya gelebilmesini
saglayabilecek onemli bir anahtardir. Aksi takdirde, niteliksiz biiyiik bir igsiz yiginina doniisme riski hem
ekonomi hem giivenlik agisindan iilkemiz i¢in Onemli bir problem teskil edecektir. Halihazirda, yapilan
aragtirmalar neticesinde ortaya ¢ikan tablo iilkemizde yasayan gOg¢menlerin Snemli bir kisminin refah
seviyesinin ¢ok diisiik oldugu yoniindedir. Giivencesiz ¢alisma kosullarmin hakim oldugu ve is¢i maaglari
acisindan rekabetin ¢ok oldugu gozoniinde bulunduruldugunda, go¢cmenler i¢in de ¢ok olumlu bir ortam
olmadig agiktir.

Siyasi karar vericilerin son donemde sayilari 6nemli Ol¢lide artan siginmaci ve miiltecilerin, Suriye’ye
doniiglerinin zaman alacagi gergegini de dikkate alarak, emek piyasasinin degerlendirilmesine yonelik aldiklart
mevzuat tedbirlerini, yerel halkin bu konudaki endiselerini de dikkate alarak esnetmeleri ve isgiicii piyasasinda
daha verimli bir sekilde degerlendirilmesini saglayic1 yonde gelistirmeleri gerektigi anlagilmaktadir. Gogiin
hangi yonde etki doguracagi, gé¢menlerle sahada yapilan arastirmalarla netlik kazanarak tilke yoneticilerinin
konu ile ilgili alacagi karar ve politikalarin olugsmasina katki saglayacaktir.
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OZET

Bu aragtirmada veri madenciliginin finans sektéoriine uygulanmasina yoénelik kavramsal bir tarama
vapumistir. Baska bir ifade ile finansal veriler ile veri madenciligi yontemi kullanan ampirik calismalar
ozetlenmistir. Yapulan genel tarama sonucunda veri madenciliginin bir ¢ok alanda kullanildigi ve finans
alaminda yapilan ampirik ¢alismalarda yaygin bir sekilde yer buldugu belirlenmistir. Veri madenciligi
yontemleri kullamlarak yapilan finans calismalart incelendiginde s6z konusu ¢alismalarin énemli bir
béoliimiiniin risk yonetimi ve finansal basarisizlik alaninda yapildigi tespit edilmistir. Calismada ayrica finans
alaminda veri madenciligi yontemlerinden en fazla yapay sinir aglarimn kullanildigi ortaya konmustur.
Yapilan genel tarama sonucunda veri madenciligi yontemleri ile kredi skorlama, anormal getiri tahmini,
manipiilasyon tespiti ve portféy yodnetimi konularinda arastirmalarmm yapimasina ihtiya¢ duyuldugu

belirlenmistir.

ABSTRACT

In this research, a conceptual review was made for the application of data mining to the financial sector. In
other words, it is summarized in empirical studies using financial data and data mining method. As a result of
the general scanning, it was determined that data mining is used in many areas and it is widely used in
empirical studies in the field of finance. When the financial studies using data mining methods are examined,
it has been determined that a significant part of the studies in question are carried out in the field of risk
management and financial failure. In the study, it was also revealed that artificial neural networks are the
most used data mining methods in the field of finance. As a result of the general survey, it was determined
that there is a need for research on credit scoring, abnormal return estimation, manipulation detection and

portfolio management with data mining methods.

62



Tiirk Kamu Yonetimi Dergisi, 2021, C.2, S.1, s5.62-69

1. GIRIS

Teknolojinin geligsmesi ile ticaret hacmi tiim diinyada gelismekte, bu gelismeye paralel olarak iiretilen veri
miktar1 da hizli bir sekilde artmaktadir. S6z konusu veriler her gecen giin yasamla daha fazla ilgili olarak
vazgecilmez unsurlarindan biri olmaktadir. Yiiksek veri miktari, veri depolama ve isleme faaliyetlerinin
ulasilabilirliginin artmas1 birtakim firsatlar1 da beraberinde getirmistir. Insan dogas1 geregi, giinliik yasamin
belirsizligi nedeniyle yasami boyunca riski minimuma indirmeye ¢alismakta ve tiim firsatlardan yararlanmak
istemektedir. Kendine ayirmak istedigi vakti miimkiin oldugunca arttirmaya c¢alisir. Bu ve bunun gibi
sebeplerden dolay1 veri madenciliginin gelecekte olabilecek olaylari tahmin edebilmesi, gozle goriillmeyen ya da
goriilse bile 6nemsenmeyen firsatlar1 gorebilmesi, daha once tespit edilememis olan iligkileri tespit edebilmesi
ve biitlin bunlar1 ¢ok hizl1 bir bicimde yapabilmesi nedeniyle tercih sebebi olmaktadir (Giiltekin, 2017).

Veri madenciligi yontemi kapsamli veriler igerisinden “degeri olan” bir bilgiyi temin etme islemidir. So6z
konusu veriler arasindaki iliskiyi belirlemek ve gerektiginde gelecege yonelik tahminlerde bulunmak
miimkiindiir. Bagka bir ifade ile veri madenciligi yontemi bir birimde iiretilen biitiin verilerin bir takim
tekniklerden yararlanarak mevcut veya ileride ortaya ¢ikabilecek ortiik bilgiyi giin 1s181na ¢ikarma siireci olarak
ifade edilebilir. Bu baglamda veri madenciliginin orgiitlerin karar destek sistemleri i¢cin énemli bir yere sahiptir
(Ozkan, 2008).

Veri Madenciliginin, finans alaninda kullanimi diinyada giderek yaygin hale gelmekte ve sik kullanilan
yontemlerden birisi olma yolunda ilerlemektedir. Miisteri verisi, portf0y verisi, sirket verisi vb. bilgiler veri
tabanlarinda depolanmaktadir. Veri madenciligi teknikleri kullanilarak, kredi riski, pazar riski, portfoy yonetimi
ve daha bir ¢ok alanda degerlendirme ve énlem amagcli kullanilmaktadir (Uzar, 2013). Ozellikle risk yonetimi,
portfoy yonetimi, mali basarisizlik tahminleri, manipiilasyon tespiti, doviz piyasasi, dolandiricilik tespiti, risk
profillerinin belirlenmesi, olagandisi1 borsa getirilerinin tahmini, yatirimeilarin korunmasi gibi finans alanlarina
uygulanmaktadir.

Veri madenciligi yonteminin gizli orlntiileri ve faydali bilgileri ortaya ¢ikarma durumu finans alaninda
kullanilmasini saglamustir. Ozellikle kredi taleplerinin degerlendirilerek kredi geri 6demelerinin kontrol altinda
tutulmasinda, miisteri gruplarinin ve riskli miisteri tiplerinin belirlenmesinde, sadik miisteri portfoyiiniin
olusturulmasinda, miisterilere 6zgii satis politikalarinin olusturulmasinda, kredi kart1 miisterilerinin kaybedilme
sebeplerinin belirlenmesinde, banka satis personellerinin performanslarinin degerlendirilmesinde, banka yatirim
fonu miisterisi iken yatirim fonu miisterisi olmaktan ¢ikmis miisterilerin islem hareket detayinin 6grenilerek
hesabini kapatmaya meyilli miisterilerin tespit edilmesinde, bilango ve gelir tablosuna bakarak isletmelerin
basarili olup olmadiginin tahmin edilmesinde, kredi kart1 dolandiriciliklarinin tespitinde, anormal getiri tespiti,
hisse senedi fiyati, doviz kuru tahminde, kurve faiz orani tahmininde, finansal risklerin anlagilmasinda ve
yonetilmesinde, portfoy yonetimi, finansal kriz ve sikintilarin tahmininde yaygin bir sekilde kullanilmaktadir
(Kaymaz, 2019).

Bu c¢alismanin amaci veri madenciliginin finans sektoriine uygulanmasina yonelik literatlir taramasi
gerceklestirmektedir. Bagka bir ifade ile finansal veriler ile veri madenciligi yontemi kullanan ampirik
caligmalar Ozetlenecektir. Calismada veri madenciliginin finans alaninda uygulama alani Ornekleri ortaya
konarak literatiiriin gelismesine ve bu yontemin daha yaygin kullanilmasina yardimci olacaktir.

2. VERI MADENCILiIGIi MODELLERI VE ALGORITMALARI

2.1.Yapay sinir aglar

Yapay sinir aglar1 degiskenler arasindaki karmagik iliskilerin ve etkilesimin bulundugu ya da tek bir ¢6ziim
kiimesinin bulunmadig1 hallerde ¢ok iyi sonuglar tespit eden yapay zeka teknolojilerinden birisidir. Bu
baglamda yapay sinir agi finansal basarisizlik tahmininde kullanima uygun bir aragtir (Keskin, 2005). Yapay
sinir aglar1 farkli alanlarda kullanilan ve s6z konusu alanlarda problemlerin ¢oziimiinde yararlanilabilen ¢ok
giicli ve esnek yontemlerden birisidir. Yapay sinir aglarimin kullanilma amaglar1 arasinda Oriintii tanima,
siniflandirma, Oriintii tamamlama, eslestirme, optimizasyon ve kontrol sayilabilir. S6z konusu alanlarda
gergeklestirilen giincel arastirmalar yapay sinir aglarinin giiglii 6riintii siniflandirma ve kestirim kapasitelerini
kanitlamislardir. Bu aglarin yapist bagimli degisken ve kestirimcei degiskenler arasindaki ¢ok karmasik iliskileri
bulmaya yardimci olur (Irmak, 2009).
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2.2.K- En Yakin Komsu

K-En Yakin Komsu yontemi; Biiylik veri tabanlarmmda kullanilan simiflandirma tekniklerinden birisidir.
Siniflandirilmak istenen nesnenin ait oldugu kiimeyi, en yakininda yer alan K birim nesneden en fazla birime ait
olanla ayn1 kiimede siniflandirmasi mantigina dayanmaktadir (Koyuncugil ve Ozgiilbas, 2009: 27). Séz konusu
yontemde orneklemlerin tamami bir oriintii uzayinda saklanmaktadir. Algoritma, bilinmeyen bir 6rneklemin
hangi smifa dahil oldugunu belirlemek i¢in oriintii uzaymni arastirarak bilinmeyen 6rnekleme en yakin olan k
orneklemi bulmaktadir. Ardindan bilinmeyen 6rneklem, k en yakin komsu i¢cinden en ¢ok benzedigi sinifa
atamaktadir. K-en yakin komsu algoritmasi, aym zamanda, bilinmeyen Orneklem i¢in bir gergek degerin
tahmininde de kullanilmaktadir (Toktas ve Demirhan, 2004).

2.3.Smiflama Analizi

Siniflandirma, veri simiflarin1 tanimlamak veya ayirt etmek amaciyla bir model bulmaktadir. Model iizerinde
calisilan veri seti lizerinden olusturulmakta ve amag yeni bir nesnenin belirli siniflar iginde herhangi sinifa ait
olup olmadigini belirleyecek bir siniflayici olugturmaktir. Benzer sekilde bir veri kiimesi i¢inde ortak yonleri
veya farkliliklar1 ortaya koyacak sekilde siniflandirma yapilabilir (Tuffery, 2008). Siniflandirma, her bir kaydi
veri setinde yer alan ¢esitli gruplara dagitmaktadir. Smniflandirmada yeni 6rneklemin 6zellikleri irdelenerek, var
olan gruplardan hangisine ait oldugunu belirleme amaci bulunmaktadir. Siniflandirma, hangi gruba ait oldugu
bilinmeyen verilerin simiflarinin belirlenmesidir (Ozkan, 2008).

2.4.Aykirihik Analizi

Aykirilik analizi, verilerin geriye kalan boliimiinden karakteristik olarak onemli derecede farkli olan
gbzlemlerin tanimlanmasidir. Bu tarz gozlemler aykirilik veya anomali olarak bilinmektedir. Aykirilik tespiti
algoritmasinda gercek anomalilerin kesfedilmesine ve normal objelerin yanlislikla aykir1 olarak etiketlenmesine
engel olmaktir. Bagka bir ifade ile iyi bir anomali bulucunun yiiksek bir tespit oranina ve diisiik bir yanlig alarm
oranina sahip olmasi gerekmektedir. Anormal getiri bulma uygulamalar1 arasinda hile arastirmalari,
manipiilasyon, network saldirilar1 ve ekosistem bozulmalar1 olarak gosterilebilir (Kantardzic, 2003).

2.5.Karar Agaci Simiflandirma

Bu yontem basit tek faktorler ve karar agaci yapisint gdsterecek bicimde olusturulmakta ve karar agaci ayni
zamanda kategorik ve siirekli veriyi gosterebilir. Bir karar agaci li¢ 6geden olugmaktadir. Birincisi karar
diigiimiidiir ve test degiskenini belirtmektedir. Ikincisi bir u¢ veya daldir ve olas1 degisken sonucuna uygundur.
Sonuncusu ise ise bir yaprak veya cevap diigiimiidiir. Nesnenin ait oldugu siif bilgisini igerir (Amor vd., 2004).
Diigiim gdsterimi biitiin veri seti kayitlarini, alanlar1 ve alan degerlerini gosterir. Kurallari olusturan alanlar veya
siitunlar girig verileri olarak adlandirilirlar. Kurallara ayirma islemi ardi ardina gergeklestirilerek ters bir agac
gibi dallarm, alt dallar1 olusturdugu hiyerarsik bir sistem olusturur. Bagka bir ifade ile karar agaclari,
siniflandirma ve tahminlemede kullanilan yontemlerden birisidir ve veri madenciliginde c¢ok sik
kullanilmaktadir. Bu model diiglimler ve dallardan olusan ve anlasilirligi kolay olan bir tekniktir. Karar agaci
modelinde olan her bir dalin belirli bir olasilig1 da mevcuttur. Boylelikle son dallardan kdke ya da istenilen yere
ulasana kadar olasiliklarin hesaplanmasi da yapilabilir (Ertikin, 2017: 82). Karar agaglarinin, anlasilir ve basit
olmasi ¢ok kolay bir sekilde yorumlanabilmesi, uygun maliyetli olmasi, diger veri tabanlari ile ortak hareket
edebilmesi, iyi sonuglar vermeleri nedeniyle bir ¢ok kisi veya kurum tarafindan yaygin olarak kullanilan tahmin
yontemlerden birisidir (Chien ve Chen, 2008).

2.6.Bayes Aglan

Bayes simiflandirma teknigi Bayes Teoremi’nin iizerine kurulmustur. Bayes siniflandiricilart istatistiksel
siiflandiricilardan birisidir. Bayes aglar1 degisken veri setleri arasindaki olasiliksal iliskileri gdsteren etkili ve
dogal bir yontemdir. Bir bayes ag1 yakin Onciilleri verilen grafikte yonlendirilmis her diigiim igin bir olasilik
dagilimi olusturmakta ve. Bir bayes ag siniflandiricis1 kategorik veri igeren bir veri seti lizerindeki ortak olasilik
dagilimimi temsil etmektedir. Bu yontem diigiimlerden olusan yonlendirilmis G aksilik grafigi ve yaylar ve
kosullu olasilik tablolaridir. Diiglimler; degerlerin direk bagimliliklarint igeren yaylar1 temsil eder. Bayes
agidaki yaylari yogunlugu karmasikligi 6lgmektedir. Seyrek bayes aglari ise basit olasiliksal modelleri yogun
bayes aglan ise yiiksek karmasikliga sahip modelleri temsil eder. Bu baglamda bayes aglar1 olasiliksal
modellemede esnek bir yontemdir (Giiltekin, 2017). Bayes aginin iki bileseni vardir: yonlendirilmis bir asiklik
grafik ve olasilik dagilimidir. Yonlendirilmis asiklik grafikteki diigiimler, stokastik degiskenleri temsil etmekte
ve yaylar kosullu olasilik dagilimlar ile 6l¢iilen degiskenler arasindaki yonlendirilmis bagimliliklar: temsil
etmektedir (Lior ve Oded, 2008).
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2.7 Kiimelenme

Kiimeleme olaylarin, nesnelerin, durumlarin birbirine benzer olanlarimin bir arada siniflandirilmasidir.
Kiimeleme analizi, siniflandirma yontemlerinden farkli olarak nesnelerin daha dnceden bilinmeyen sayida sinifa
ayrilmasina imkan saglamaktadir. Degiskenler arasi bir bagimlilik s6z konusu olmadigindan bu ydnteme
denetimsiz 6grenme ya da damigmansiz 6grenme gibi isimler de verilmektedir (Balaban ve Kartal, 2015).
Kiimeleme analizlerinde genel olarak nesneler arasindaki uzaklik kullanilarak nesnelerin ortak yonleri veya
farkliliklar1 ortaya ¢ikarilmaya calisilmaktadir. Ulusal ve uluslararasi literatiirde bir¢cok kiimeleme analizi
bulunmakla beraber en ¢ok kullanilan kiimeleme analizleri K-ortalamalar ve hiyerarsik kiimeleme analizleridir
(Hastie vd., 2001).

2.8.Genetik Algoritmalar

Genetik algoritmalar, John Holland tarafindan verilerin kodlanmig bigimlerini kullanan olasilik kuramlarina
gore kullanilan siirekli bir amag¢ fonksiyonu olan teknik algoritmalardan birisidir. Orneklem sayisina gore
verilerin tamamu iizerinde ¢aligma yapmak yerine belirli bir kismu {izerinde ¢alisma yaparak zaman tasarrufu
olanak saglar. Genetik algoritmalar bilgisayar ara yiizlerini etkin olarak kullanilmakta ve tek bir yap1 yerine,
coziim kiimeleri meydana getirerek problemin ¢oziimil i¢in alternatif sonuglar getirmektedirler. S6z konusu
¢oziim kiimelerine niifus adi verilmekte ve niifus icerisindeki elemanlar gen, birey, kromozom adlarini
almaktadir. (Giilge, 2010). Genetik algoritmalar yontemi olasilik kuramlari ¢ergevesinde calismakta, ¢éziim
olaymin karmasik ve genis oldugu problem tipleri acisindan olumlu sonuglar vermektedir. Genetik algoritmalar,
finans alaninda ve bu alanda 6zellikle yatirnm araglarinin performansint 6lgmede, piyasalarin getirileri ilgili
tahminle yapma, isletmedeki mali kayiplarin aragtirilmasinda ve tahmininde, pazarlama ve iiretim alaninda
yaygin kullanima sahiptir (Giil ve Cagatan, 2002).

2.9.Destek Vektor Makineleri

Vapnik ve Chervonenkis (1971) tarafindan gelisitirilen Destek Vektor Makineleri istatistiksel Ogrenme
kuramina dayanan bir makine 6grenmesi yontemlerinden birisidir. Destek vektor yontemi son yillarda 6zellikle
veri madenciliginde degiskenler arasindaki iliskilerin tahmin edilemedigi durumlarda yaygin bir sekilde
kullanilmaktadir. Bu yontem, temelde iki gruplu problemlerin tahminlemesinde dogrusal bir siniflayict olarak
diisiiniilse de, daha sonra dogrusal olarak ayrilamayan veya ¢ok sinifli siniflama problemlerinin ¢éziimiine de
genellestirilerek, bu problemlerin ¢dziimiinde de kullanilmigtir. (Noble, 2006). Bagka bir ifade ile Destek Vektor
Makineleri iki ayr1 veri sinifin1 temel olarak en iyi sekilde ayirt edebilmek i¢in kullanilmaktadir. Bu amag ile
karar sinirlart ya da asin diizlemler belirlenmektedir. Dogrusal olmayan veri kiimesinde, Destek Vektor
Makineleri dogrusal bir hiper diizlem ¢izememektedir (Demirci, 2019).

2.10. Gradyen Artirma Modeli

Swmiflandirma, gerileme, diiglim artirma ve problemleri i¢in bir makine 6grenme yontemlerinden birisidir ve
zayif tahminleme modelleri, ¢cogu zaman karar agaglar1 bigiminde bir tahminleme yapmaktadir (Friedman,
2002). Yiikseltme ise uygun bir maliyet fonksiyonu iizerinde bir optimizasyon algoritmasdir. Gradyen artirma,
zay1f 6grencileri tek bir giiclii 6greniciye tekrarlayan sekilde birlestirmektedir(Jain, 2015).

3.VERI MADENCILIGI iLE FINANS

3.1. Finansal Basarisizlik Tahminleri

Iflas/finansal sikint1 tahmini, 1960'lardan itibaren kritik bir muhasebe ve finans arastirma alam haline gelmistir.
Iflas tarihi/finansal sikint1 tahmin modelleri iki ana doneme ayrilabilir. 1960'larin sonundan 1980'lerin sonlarina
kadar uzanan ilkinde, arastirma, en dogru modelleri olusturma ydntemleri olarak biiyiik 6l¢iide diskriminant
analizine ve lojistik regresyona dayaniyordu (Salehi vd. 2016).

Yakut (2012) Borsa Istanbul (BIST) acisindan 120 smai isletmesini finansal basarisizliklarini veri madenciligi
yontemi ile tahmin etmistir. Calismada C5.0 algoritmasi, NN ve SVM yontemleri kullanarak séz konusu
firmalarin 2-3-4 y1l 6ncesine ait tahmin sonuglarim ortaya koymuslardir. Ayrica Kaygin vd. (2016) 143 BIST’te
faaliyet gdsteren sinai isletmesi acisindan ve finansal oranlar yardimiyla tahminleme yapmislardir. Calismada
veri madenciligi ve LA yontemlerinden faydalanmistir. Chen (2011) galismasinda da finansal basarisizlik
tahmini yapmustir. Benzer arastirmalar Chen ve Du (2009); Torun (2007); Santos (2006); Barnes (1987); Shirata
(1998) yazarlar tarafindan gergeklestirilmistir.
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Veri madencilik yonteminde yapay zekaya dayali makine 6grenimi yontemlerini kullanarak tek degiskenli
modellerden ¢ok degiskenli modellere dogru finansal basarisizlik tahminlerinde bulunmustur. Wilson ve Sharda,
(1994) ve Carlos, (1996) finansal basarisizligi tahmin etmede veri madencilik yontemlerin yapay sinir aglari en
yaygin yontemlerden birisidir. Diger veri madenciligi teknikleri arasinda Frydman, Altman ve Kao, (1985) karar
agaclari, Li ve Sun, (2009) vakaya dayali akil yiiriitme, Shin ve Lee, (2002) genetik algoritmalar, Cohen vd.
(2012) simiilasyon analizi yer almaktadir.

Yukarida 6zetlenen ¢alismalarin 6nemli bir boliimii firmalar1 basarisiz ve basarili olarak siniflayarak hangi
finansal oranlarin finansal basarisizlikta daha 6nemli oldugunu ortaya koymustur. Diger bir kismi ise isletmeleri
simiflandirarak finansal basarisizliktaki evreleri tespit etmistir.

3.2. Risk Yonetimi

Finans sektoriinde veri madenciligi yaygin olarak kullanilan yontemlerden birisidir. Bankalari, gelisen
teknoloji ile birlikte miisterilerini daha iyi tanima, onlara daha fazla kredi kullanma ydniindeki ¢abalari, verilen
kredilerin geri 6denmemesi ya da ge¢ 6denmesi gibi hususlar banka yoneticilerinin dikkatlerini 6zellikle veri
madenciligi ile ilgilinen analistlere yonlendirmistir. Bankalar agisindan temerriide diisen miisterileri belirlemesi
ve bunlara yonelik 6nlemler almasi son derece dnemlidir. Veri madenciligini diger tahmin tekniklerinden ayiran
en onemli Ozellik daha Onceleri yapilan degerlendirmelerden tahminler yapabilme durumudur. Bu da kredi
skorlama ya da risk analizine yardimci olmaktadir (Yildiz, 2019).

Literatiirde, finansal riski analiz yapmanin bir¢ok yolu vardir. Farkli aragtirmacilar, farkli amagclar i¢cin kurumsal
finansal riski kontrol etmenin bircok yolunu arastirmistir. Literatiirde bankalar agisindan kredi riskini
degerlendirmek amaciyla Lessmann vd. (2015) makine 6grenmesi, Angelini ve digerleri (2008) yapay sinir
aglar1 ve hibrit modeller ile veri madenciligi tekniklerini kullanmiglardir. Ayrica kredi riskini tahmin etmede
erken uyari modelleri olusturmak veya sorunlu kredileri yonetmek veya miisterilerin faiz oranlarindaki
ayarlamalara nasil tepki verecegini tahmin etmek i¢in veri madenciligi yontemlerinden de yararlanilmigtir
(Chitra ve Subashini, 2013; Kruppa vd., 2013; Bjorkegren ve Grissen, 2018). Bunun yani sira kredi riski
degerlendirmelerinin giivenilirligini artirmak ve giivenli olmayan misterileri tahmin etmek amaciyla da bu
yontem kullanilmistir Mercaldo vd., 2017; Martinelli vd. 2017).

Yukarida 6zetlenen ¢alismalarin ¢ok biiyilik bir boliimii veri madenciligi yonteminden yararlanarak kredi risk
degerlendirmesi yaparak, gecmiste kredi kullanan bireylerin davraniglarindan yola c¢ikarak modelleme
yapmuglardir. Sonucunda ise hangi bireylerin kredi 6demesini nasil yapacaklarini veya yapmayacaklarini tahmin
etmeye galigmalardir.

3.3.Portfoy Yonetimi

Portféy yonetimi, yatirim riskinin analizi gibi finans sektoriinde veri madenciligi teknikleri kullanilmaktadir.
Finansal bilgi sistemine s6z konusu veri madenciligi tekniklerini dahil eden isletmelerin saglayacagi faydalardan
birisi de yatirim risklerini minimize etmektir. Finansal bilgi sistemine entegre edilen veri madenciligi yontemleri
kalifiye personelin de destegi ile Orgiitiin her bir alaninda benimsetilirse, yapilacak olan tahminlerle uygun
portfoy olusturulur (Uzar, 2013).

Duan ve Miao (2016) toplam beklenen kayiplarin dagilimini tahmin etmek igin varliklarin temerriit olasiliklar
arasindaki korelasyonu dikkate alan bir model sunmustur. Kredi portfdyiindeki risk profili degerlendirmesinin,
ekonomik kosullardaki degisiklikler nedeniyle farkli anlarda biiyiikk Ol¢iide degisebilecegini gostererek, bu
bagimliliklart modellemek ve sonuglari tahmin etmek igin sistem dinamiklerinin kullanilmasini 6nermektedir.

Nario vd. (2016). kredi portfoyli analizinin karmasikligi ve tek bir portfoyii diger is alanlariyla olan
korelasyonlarimi dikkate almadan verimli bir sekilde yonetmenin miimkiin olamayacagini ifade etmislerdir.
Avrupa'daki 41 finans kurumuyla, onlarin gelecek beklentilerini, yonetim uygulamalarimi ve kullandiklari
araclar1 anlamak i¢in bir arastirma yapti. CPM'deki artisin 6zellikle yayilmanin azalmasi ve maliyetleri diisiirme
baskisi tarafindan motive edildigi sonucuna varmiglardir.

3.4. Manipiilasyon Tespiti

Manipiilasyon sugu menfaat saglamak amaciyla kasitli olarak finansal yatirimlarin fiyatlari ile oynamaktir ve
menkul kiymetlerin fiyat mekanizmasinin bozulmasina neden olur (Uzar, 2013). I¢erden 6grenenlerin ticareti ve
manipiilasyon suglarinin incelendiginde, s6z konusu suglarin 6ziinde miktar ve fiyat hareketlerinin
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degisiklikleri oldugu goriilmektedir. Anormal bir duruma sahip islemlerin ve hareketlerin bu hiyerarsi iginde
incelenmesi gereklidir. Bu yiizden i¢erden 6grenenlerin ve manipiilasyon tespiti aslinda hesaplamaya dayanan
bir takim islemler gerektiren matematiksel siirectir. Bundan dolay1r menkul kiymet piyasasinin dogal akisi i¢inde
izlemis oldugu yatirimcilar arasindaki iliskiyi goriilmektedir. Erken uyar1 sistemlerinin ve gézetim sistemlerini
de, insan giicii ile yapilmis olan hesaplamalar halkasi ve teknolojiden faydalanilarak gerceklestirilmektir.
Boylelikle stipheli goriilen durumlarda muhtemel iliskileri tespit ederek analizler yapilmasidir (Koyuncugil,
2007).

3.5. Olagandisi Borsa Getirilerinin Tahmini

Iceriden 6grenenlerin ticareti haksiz bir kazanca ve olagandis1 getirilere neden olmaktadir. Yapay sinir aglart
hisse senedi getiri tahminlerinde kullanilan en sik kullanilan veri madenciligi yontemidir (Zhang ve Zhou,
2004). Safer (2001) yapmis oldugu arastirmada ABD borsalarinin verileri yardimiyla igeriden &grenenlerin
ticaretine iligkin bir analiz gergeklestirmistir. Yapilan analiz sonucunda igeriden dgrenenlerin ticaretine anormal
getirilere neden oldugunu ve haksiz bir kazang¢ olustugunu tespit etmistir.

3.6.Kredi Skorlama

Finans sektoriinde; sirketlerin, miisterilerinin kredi skorlarini analiz edebilmeleri igin; miisterilerinin daha
onceki egilimlerini bilmeleri olduk¢a 6nemlidir. Bu baglamda analizler yapilarak miisterilerin bor¢larini geri
Odeyip / O0demeyecekleri ortaya c¢ikartilarak sirketlerin zarar durumlari minimize edilirken; kar oranlarimi
artirmak istenmektedir (Y1ldiz, 2019).

SONUC

Bu aragtirmada veri madenciliginin finans sektoriine uygulanmasina yonelik kavramsal bir tarama yapilmustir.
Baska bir ifade ile finansal veriler ile veri madenciligi yontemi kullanan ampirik ¢aligmalar 6zetlenmistir.
Yapilan genel tarama sonucunda veri madenciliginin bir ¢ok alanda kullanildigi ve finans alaninda yapilan
ampirik calismalarda yaygin bir sekilde kullamldigi goriilmiistiir. Ozellikle risk yonetimi, portfdy yonetimi, mali
basarisizlik tahminleri, manipiilasyon tespiti, déviz piyasasi, dolandiricilik tespiti, risk profillerinin belirlenmesi,
olagandisi borsa getirilerinin tahmini, yatirimcilarin korunmasi gibi finans alanlarina uygulanmstir.

Veri madenciligi yontemleri kullanilarak yapilan finans c¢aligmalari incelendiginde s6z konusu g¢aligmalarin
onemli bir boliimii risk yonetimi ve finansal basarisizlik alaninda yapildig: anlasiimaktadir. Ozellikle ulusal
literatiirde firmalar;  basarili ve basarisiz seklinde yapilan kiimeleme analizlerin yogunlukta oldugu
belirlenmistir. Calismada ayrica finans alaninda veri madenciligi yontemlerinden en fazla yapay sinir aglan
kullanildig tespit edilmistir.

Gelecek arastirmalarda uluslararas: literatiirde sikca kullanilan ancak ulusal literatiirde fazla kullanilmayan
Gradyen Artirma Modeli, Makine Ogrenmesi, Genetik Algoritmalar gibi veri madenciligi y&ntemleri
kullanilmasi literatiire katki saglayacaktir. Ayrica s6z konusu veri madenciligi yontemleri ile kredi skorlama,
anormal getiri tahmini, manipiilasyon tespiti ve portfdy yonetimi konularinda aragtirmalarin yapilmasi
yatirimeilara, kurumlara ve firmalara yardime1 olacaktir.

KAYNAKCA

AMOR, N. B., BENFERHAT S., ELOUEDI Z., (2004), “Naive Bayes vs Decision Trees in Intrusion
Detection Systems”, Proceedings of the 2004 ACM symposium on Applied computing ACM
Symposium on Applied Computing, 420 — 424,

BJORKEGREN, D. and GRISSEN, D. (2018), “Behavior Revealed in Mobile Phone Usage Predicts
Loan Repayment”, Available at SSRN 2611775.

CEREN, K. (2019), “Veri Madenciligi Yontemi Ile Risklerin Yénetilmesi Ve Sigorta Sektorii
Uzerine Bir Uygulama”, Marmara Universitesi, Yiiksek Lisans Tezi.

CHIEN, C.F. ve CHEN, L.F. (2008), “Data Mining to Improve Personnel Selection and Enhance
Human Capital: A Case Study in High-Technology Industry”, Expert Systems with
Applications, vol. 34, pp.280-290.

DEMIRCI, M., (2019), “Destek Vektor Makineleri ve M5 Karar Agac1 Yontemleri Kullamlarak
Yagis-Akis Iliskisinin Tahmini”, Dicle Universitesi Miihendislik Fakiiltesi Miihendislik
Dergisi, C.10, S.3, (1113-1124).

67



DOGAN, Mesut ve KEVSER, Mustafa - Veri Madenciligi Yonteminin Finans Sektoriine Uygulanmasina Y6nelik Kavramsal Bir Degerlendirme

DUAN, J. C. and MIAO, W. (2016), “Default Correlations and Large-Portfolio Credit Analysis”,
J. Bus. Econ. Stat., vol. 34, no. 4, pp. 536546.

ERTIKIN, Kivang (2017), “Hile Denetimi: Kirmizi Bayraklarin Tespiti icin Kullanilan Proaktif
Yaklasimlar”, Muhasebe ve Finansman Dergisi, Temmuz 2017, s. 76-77.

FRIEDMAN, J.H., (2002), “Stochastic gradient boosting. Computational statistics and data analysis”,
38 (4), 367-378.

GUL, Emel, Gokay ve CAGATAN Taskin (2002), “Genetik Algoritmalar ve Uygulama Alanlar1”,
Uludag Universitesi iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 21, Say1: 1, 2002, s.141-
142.

GULCE, G. (2010), “Veri ambar1 Ve Veri Madenciligi Teknikleri Kullamlarak Ogrenci Karar
Destek Sistemi Olusturma”, Yiiksek Lisans Tezi, Pamukkale Universitesi, Fen Bilimleri
Enstitiisti, 2010, 275300.

GULTEKIN, S.U. (2017), “Veri Madenciligi: Yapay Sinir Ag1 Ve Dogrusal Regresyon
Yontemleri le Fiyat Tahmini”, Pamukkale Universitesi, Yiiksek Lisans Tezi.

HASTIE, T., R TIBSHIRANI, ve J. FRIEDMAN (2001), “The Elements of Statistical Learning;
Data Mining”, Inference and Prediction, Springer Series in Statistics, USA.

IRMAK, S. (2009), “Veri Madenciligi Yontemleri ile Saghk Sektorii Veri Tabanlarinda Bilgi
Kesfi: Tanimlayic1 Ve Kestirimci Model Uygulamalar1”, (Yaymlanmamis Doktora Tezi).
Akdeniz Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii.

JAIN, A., MENON, M.N. ve CHANDRA, S. (2015), “Sales Forecasting For Retail Chains”,
https://pdfs.semanticscholar.org/76a2/44f4dald29170a9f91d381a5e12dc7ad2cOf.pdf, [Ziyaret
tarihi: 5 Temmuz 2021].

KANTARDZIC, Mehmed (2003), “Data Mining: Concepts, Models, Methods and Algorithms,
USA”, The Insttute of Electrical and Electronics Engineers, Inc, 2003

KAYGIN, Ceyda YERDELEN, TAZEGUL Alper ve YAZARKAN Hakan (2016), “isletmelerin
Finansal Basarith ve Basarisiz Olma Durumlarmmin Veri Madenciligi ve Lojistik
Regresyon Analizi ile Tahmin Edilebilirligi”, Ege Akademik Bakis, Cilt 16, Say11, 147-159.

KESKIN Benli, Y. (2005), “Bankalarda Mali Basarisizhgin Ongoriilmesi Lojistik Regresyon ve
Yapay Sinir Ag1 Karsilastirmas1”, Gazi Universitesi Endiistriyel Sanatlar Egitim Fakiiltesi
Dergisi , 31-46.

KOYUNCUGIL, Ali Serhan ve OZGULBAS, Nermin (2009), “Veri Madenciligi: Tip ve Saghk
Hizmetlerinde Kullammm ve Uygulamalar1”, Bilisim Teknolojileri Dergisi, Cilt: 2, Say1: 2,
Mayis 2009, 21-32, s.28.

LESSMANN, S., BAESENS, B., SEOW, H.-V. and THOMAS, L. C. (2015), “Benchmarking State-
of-the-Art Classification Algorithms For Credit Scoring”, An update of research. European

LIOR, Rokach ve ODED, Maimon (2008), “Data Mining with Decision Trees: Thoery and
Applications”, Singapore: World Scientific Publishing Co. Pte. Ltd.,

MARTINELLI, F., MERCALDO, F., and SARACINO, A. (2017), “Bridemaid: An Hybrid Tool for
Accurate Detection of Android Malware” In Proceedings of the 2017 ACM on Asia
Conference on Computer and Communications Security, pages 899-901. ACM.

MERCALDO, F., NARDONE, V., and SANTONE, A. (2017), “Diabetes Mellitus Affected Patients
Classification and Diagnosis Through Machine Learning Techniques”, Procedia computer
science, 112:2519-2528.

NARIO, L. PFISTER, T. T. POPPENSIEKER, and U. STEGEMANN (2016), “The Evolving Role of
Credit”, portfolio management.

NOBLE ,WS (2006), “What is a Support Vector Machine?”, Nat Biotechnol, 24(12): 1564-67.

OZKAN, Yalgin (2008), “Veri Madenciligi Yontemleri”, 1. Basim, Istanbul: Papatya Yaymcilik
Egitim.

SAFER, A. M. (2002), “The Application of Neural Networks to Predict Abnormal Stock Returns
Using Insider Trading Data”, Applied Stochastic Models in Business and Industry, 18 (4):
381-389.

68



Tiirk Kamu Yonetimi Dergisi, 2021, C.2, S.1, s5.62-69

SALEHI, Mahdi, MAHMOUD Mousavi, SHIRI Mohammad Bolandraftar Pasikhani , (2016),
“Predicting corporate financial distress using data mining techniques: an application in
Tehran Stock Exchange”, International Journal of Law and Management, VVol.58 Iss 2.

TOKTAS, Peral ve DEMIRHAN Melek Basak (2004), “Risk Analizinde Veri Madenciligi
Uygulamalar,” YA/EM Yoneylem Arastirmasi/Endiistri  Miihendisligi- XXIV  Ulusal
Kongresi, 15- 18 Haziran, Adana.

TORUN, Talip (2007), “Finansal Basarisizhk Tahmininde Geleneksel istatistiki Yontemlerle
Yapay Sinir Aglarmin Karsilastirilmasi ve Sanayi Isletmeleri Uzerinde Uygulama”,
Erciyes Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Kayseri 2007 (Yaymlanmamis Doktora Tezi).

TUFFERY, Stephane (2008), “Data Mining and Statistics for Decision Making”, United Kingdom:
John Wiley & Sons Ltd., 2008

UZAR, C. (2013), “Finansal Bilgi Sisteminde Veri Madenciligi Teknolojisinin Kullanilmasi:
Borsa Istanbul Uzerine Bir Uygulama”, Dokuz Eyliil Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Doktora Tezi.

YAKUT, Emre (2012), “Veri Madenciligi Tekniklerinden C5.0 Algoritmas1 ve Destek Vektor
Makineleri ile Yapay Sinir Aglarimin Siniflandirma Basarilarimin Karsilastirilmasi:
Imalat Sektoriinde Bir Uygulama”, Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Erzurum
2012 (Yayimlanmamis Doktora Tezi).

ZHANG, D. ve ZHOU, L. (2004), “Discowering Golden Nuggets: Data Mining in Financial
Application”, Ieee Transactions on Systems, Man, and Cybernetics, 4(4):513-522.

69



TURK KAMU YONETIM

,r,',**mmn

.l.q- ------

JiL u flLaJEL

HI' R 'i“:-""""i*"'||][ ..... ST AT

i fmmll IIHH"iﬂ”“mI'""”“““'"m T li‘""lIimh“l“""hl

! iE il J

iz ']|
u;éf l"LLLJ ]“ |




