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Oz
Tirkler ilk yerlesim yerleri olan Orta Asya’dan baglayarak giiniimiize kadar farkli cografyalarda bir¢ok devlet
kurmus koklii bir medeniyetin temsilcisi olan bir millettir. Gerek Islamiyet’in kabuliinden 6nce gerekse de
Islamiyeti kabul ettikten sonra kurulan bu devletlerin birgogunun uzun émiirlii ve benzer teskilat yapisina sahip
olmalar1 ortak bir devlet geleneginin oldugunu gostermistir. Bu gelenegin baginda devletin kurulma amact gelir.
Tirklerde devlet, halka haktan alinan yetki ile adil bir diizen olusturarak hizmet etmekle miikellef bir kurum
olarak ortaya ¢ikmustir. Dolayisiyla Tirk devletlerinde yoneten ve yonetilenler arasindaki denge her donem
kanunlarla sekillenmis bir sistem olarak tezahiir etmistir. Islamiyet’in kabuliinden &nce tore, Islamiyet’in
kabuliinden sonra ise térenin devanu niteliginde olan orf-i kanunlarin yaninda temelini Islam hukukundan alan
ser-i kanunlarin, basta yonetenler olmak {izere herkesi baglayici 6zellige sahip olmasi, devletin var olma amaci
ile biitiinsel bir iligki kurmaktadir. Tiirk devletlerinde kanunlarin baglayiciliginin yaninda Tiirk siyasal hayatina
yon veren ve geleneksellesen kurumlar da bulunmaktadir. Bu kurumlarin basinda ise istisare meclisleri
gelmektedir. Islamiyet 6ncesi Tiirk devletlerinde kurultay ve toy olarak adlandirilan bu kurumlar Islamiyet’in
kabuliinden sonra idari yapi i¢cinde divan ve mesveret meclisleri olarak yer almistir. Bu ¢alismada ilk Tiirk
devletlerinden baglamak iizere Selguklular, Devlet-i Aliyye-i Osmaniye ve Tiirkiye nin yeni yonetim modeli olan

Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sisteminde istisare kurumlarinin gegirdigi degisim analiz edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yénetimi, Islamda Yonetim, Tiirklerde Yonetim, Istisare Gelenegi,

Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi

* Bu Calisma, 2-4 Haziran 2022 tarihleri arasinda Bakii/Azerbaycan’da diizenlenen INCSOS VII Karabag
Uluslararast Sosyal Bilimler Kongresi’nde sozlii olarak sunulan bildirinin genisletilmis halidir.

L Prof. Dr. Van YYU IiBF, ferit.izci@yyu.edu.tr. ORCID: 0000-0001-6383-1280
2 Doktorant, Van YYU, Sosyal Bilimler Enstitiisii, zeynepkarhann@gmail.com, ORCID: 0000-0001-6574-6936

Gonderim Tarihi: 01.09.2022 Yayma Kabul Tarihi: 23.10.2022 Yayin Tarihi: 28.11.2022

Atif: Izci, F., Karhan, Z. (2022). Tiirk devlet yénetimi geleneginde istisare fonksiyonu: gegmisten giiniimiize bir
analiz. Sosyal Bilimler Akademi Dergisi. 5 (2). 141-163


mailto:ferit.izci@yyu.edu.tr
https://orcid.org/0000-0001-6383-1280?lang=en
mailto:zeynepkarhann@gmail.com

Ferit IZCI, Zeynep KARHAN

Abstract

The Turks are the nation that is representative of a long established civilization that has established many states
in different geographies starting from the Central Asia, their first settlement, to today’s World. The fact that most
of these states established both before the acceptance of Islam and after the acception of Islam have a long-
lasting and similar organizational structure shows that they have a common state tradition. The beginning of this
tradition results from the foundation aim of the state. In Turks, the government emerges as an elaborate
institution by constructing a fair order and authority obtained from the rights to public. The balance between the
presiders and governed people in Turkish states has appeared as a system shaped by laws in every period. In
addition to customs before the acceptance of Islam and the traditional law after acceptance of Islam that are the
quality of continuation of tradition, the Sharia laws based on the Islamic laws have binding characteristics for
everyone, especially those who govern, establish a holistic relationship with the aim of existence of the state. In
Turkish states, in addition to bindingness of laws there are institutions that become a tradition and directs the
Turkish political life. The most important of these institutions are the consultation councils. These institutions
which are called congress and toy in pre-islamic Turkish state, took lace as councils and occupation assemblies
within the administrative structure after the acception of Islam. In this study, the place of consultation
institutions in Turkish political system, starting from the first Turkish states to the collapse of Seljuks, state-i
Aliyye-i Osmaniye and the change of consultation institutions in the Presidential Government System which is

Turkey's new administration model has been analyzed.

Keywords: Public Administration, Administration in Islam, Administration in The Turkish State, Tradition of

Consultation, Presidential System of Government

Giris

Binlerce yildir tarih sahnesinde var olan Tiirkler, tarihsel siire¢ igerisinde bir¢ok devlet
kurmuglardir. Kurulan bu devletlerin bir¢ogunun uzun émiirlii olmasi Tiirk devletlerinin askeri, siyasi
ve yonetsel yapisinin devletin bekasi i¢in nasil organize oldugu sorusunu da beraberinde
getirmektedir. Bu sorunun cevabi temelde basarili bir teskilat yapisi ile agiklanmaktadir. Bu yapi
icerisindeki en kritik nokta ise yoneten ve yonetilenler arasindaki hassas dengenin tarih boyunca
Tirkler tarafindan korunmusg olmasidir. Nitekim halk yonetime dogrudan dahil olamasa da halk ve
devlet arasindaki bagin siirekli gii¢lii kalmasini saglayan farkli enstriimanlar kullanilmistir. Bu noktada
bahsedilmesi gereken Onemli husus ise devlet baskaninin keyfi uygulamalarmin 6niine gececek
kurumlarin olusturulmasidir. Tiirk devletlerinde devlet gelenegi haline gelen “danigma” ve “istisare”ye

dayal1 idare fikri bu keyfiyetin Oniine gegebilecek bir yapinin tasavvuru sonucunda olusturulmustur.

Tiirkler tarih boyunca kurduklari biitiin devletlerde devlet teskilatini olustururken “iktidarin

EEAN 13

sinirlandirilmas1”, yonetime katilim” “mesruiyet”, “denetim” ve “temsil” kavramlarmin temelini
olusturan “mesveret” kurulundan faydalanmuslardir. Bu kavram Tiirklerin Islamiyet’i kabuliinden dnce
toy ve kurultay olarak adlandiriliyorken Tiirklerin Islamiyet’i kabulii ile birlikte Kur’an’1 Kerim’de
sikca zikredilen “sura ve istisare” diisturuyla once Selguklularda daha sonra da Osmanli

Imparatorlugunda yiiksek istisare ve karar mercii olan “Divan” kuruluna déniismiistiir. Osmanli
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Imparatorlugunun dagilma siirecinin basladigt XVIIL. yiizyil itibariyle Divan-1 Hiimayun’un
yonetimde etkisinin azalmasi ile yeni bir danigma meclisi olan “Megveret Meclisi” kurulmustur.
Tanzimat dénemini kapsayan 1839-1876 yillar1 arasinda yogun olarak hissedilen Batililagma arzusu ve
1876 yilinda 1. Mesrutiyetin ilani ile baslayan mesruti yonetim bu donemin “fikri mesruiyet” temelini
olusturmustur (Ceylan, 2005:624). Milli miicadele donemi ve sonrasinda Atatiirk ve silah
arkadaglarinin siirekli istisare halinde olmalar1 ve 6nemli kararlara birlikte imza atmalarinin yaninda
Atatiirk’iin 6zel yasaminda dahi goriislerine bagvurdugu yaverleri bulunmakta idi. Bugilin gelinen
noktada ise Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile kurulan yeni diizende islevsiz hale gelen Bakanlar
Kurulu, bazi bakanliklar vb. kurumlar kaldirilarak yerine yonetimde hiz ve etkinlik diisturuyla 6nemli
kurumlar olusturulmustur. Bu kurumlarin basinda geleneksel istisare kiiltiiriiniin modern yansimast
olan Cumhurbaskanligi Damigmanlari, Politika Kurullar1 ve Cumhurbaskanligi Yiiksek Istisare

Kurullar gelmektedir.

Bu calismada, istisare kavraminin Islamiyet dncesi dénemden baslayarak Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemine kadar gecirdigi doniisiim teorik olarak ele alinarak, danisma mekanizmasinin

karar alma stireci tlizerindeki etkisi degerlendirilmistir.
1. Istisare Kavrami ve Yonetimde Istisarenin Onemi

‘Danigma’ istisare etmek, bir is igin bilgi veya yol sormak, goriis almak, miiracaat etmek,
mesveret etmek olarak tanimlanmaktadir (TDK, 2011:593). Danigma sahsi islerden devlet yonetimine
kadar her konuyu kapsayan bir usuldiir. Siiphesiz danisma ihtiyaci, insanin her konuda uzman
olamamasi ile dogrudan ilgilidir. Devlet idaresinde bu ihtiyag hem isabetli karar alinmasi hem de

3

farkl1 ziimrelerin fikrinin ortaya ¢ikmasini saglayan “yonetsel damigma” olarak adlandirilmaktadir
(Kagar, 2019:17). Danigma sozctigiiniin Arapga karsiligi ise “miisavere”dir. Mesveret kelimesi Arapga
misaverede bulunmak yani danigmaktir. Dolayisiyla mesveret- miisavere- miisaveret- istigsare bir is
lizerinde fikir alisverisinde bulunmak, konusmak ve akil danismak olarak tanimlanmaktadir (Oztiirk,

A%

2013:2). Bir araya gelerek mesveret eden topluluga ise “sira” denilmektedir. Diger bir ifadeyle
mesveret, “yonetici mevkiinde bulunan kisilerin, bir konu ile ilgili karar vermeden 6nce konu ile ilgili
miisavere ehlinin aleyhte veya lehte tiim goriislerinin 6grenilmesi” olarak tanimlanmaktadir (Sonmez,

2015:27).

Islami literatiirde sura ve istisare kelimelerine bakildiginda fert, cemaat ve devlet olmak iizere
insan hayatinin her asamasinda yasamin bir pargasi olan, mii’minlerin sifati ve Islamiyetin {izerine
bina edildigi temel kavramlardan biri olarak karsimza cikmaktadir (Sénmez, 2015:11). Istisare
kelimesinin kokii “severe”dir. Ve miisavere, megveret, miisure bu kokten tiiretilmistir. Bu kavram
isaret etmek, kas ve goz ile gostermek (ima etmek), yapilmasi gerekeni 6giitlemek, dogruyu gostermek
anlamlarinda kullanilmaktadir (Cevheri, 1984:704). Ayrica “sura” kelimesi arinin bal yapma siireci ile

ilgili bir kavramdir. Aslinda sevsiil-asel “bal toplamak” el-mesar ise “petek” anlamindadir. Bu
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baglamda arilar bal yapabilmek i¢in dayanisma ve is birligi i¢inde hareket etmektedirler. Kur’an
Kerim’de istisare ile ilgili iki ayet bulunmaktadir. Bu ayetlerden ilki Mekke’de indirilen Kur’am
Kerim’in 42. suresi olan “Sura” suresinin 38.ayeti digeri ise Medine’de nazil olan Kur’an1 Kerimin
3.suresi olan Al-i Imran suresinin 159.ayetidir. Stira stiresinde: “Onlar Rablerinin (her emrine) icabet
ederler, namazi dosdogru yerine getirirler, (devlet, millet ve hiikiimet) islerinde mesveret ederler
(danisma ve dayamsma sonucu ortak kararla yénetirler.) Kendilerine verdigimiz riziktan da (Allah
yolunda) harcayip infak ederler (Sura 42/38). Al-i Imran suresinde ise “O vakit Allah’tan bir rahmet
ile onlara yumusak davrandin! Sayet sen kaba, kati yiirekli olsaydin, hi¢ siiphesiz, etrafindan dagilip
giderlerdi. Su halde onlar affet; bagislanmalari i¢in dua et; is hakkinda onlara dams. Artik kararum
verdigin zaman da Allah’a dayanmp giiven. Ciinkii Allah, kendisine siginanlari sever (Al-i Imran
3/159). Kur-an1 Kerim “sura” ve “istisare”’nin mii’minler i¢in her iste liizum ve ehemmiyetine dikkat
cekmektedir. Zira Bakara Suresinde yer alan “anne ve baba istisare ederek ¢ocugu iki yil dolmadan
stitten kesmek isterlerse bundan dolayt onlar icin bir sakinca yoktur”(Bakara 2/233) ayetinden yola
cikilarak Kur’an’1 Kerim’de istisarenin belirli konularla sinirlandirilmadigi toplumun en kiiciik birimi
olan aileden devlet yonetimine kadar her asamada toplumsal hayati diizenlemeye yardimci olan bir

usul oldugu anlagilmaktadir.
2. Islamiyet Oncesi Donem Tiirk Devletleri ve istisare Gelenegi

Bircok medeniyete ev sahipligi yaptig1 bilinen Orta Asya, Tiirklerin de ilk anayurdu olma
0zelligine sahip bir cografyadir. Bu noktada Hun devletinin kurulusu ve devlet teskilati1 sonraki Tiirk
devletleri i¢in de ilk olma 6zelligi gostermesi agisindan 6nem arz etmektedir. Devlete atfedilen gorev
Tiirk devletlerinin idari yapisim &zetler niteliktedir. “Ilimek” kelimesinden tiiretilen “iI” bugiinkii
devlet kelimesinin karsiligi olarak kullanilmaktadir. “II” ise “huzur veren” demektir. Devlet huzur
vermekle miikellef kurum olarak tanmimlanmaktadir. “iI” aym1 zamanda millet, adalet ve hakimiyet
kavramlarinin biittinii olarak degerlendirilmistir (Candarlioglu, 2002: 208-209). Millet anlamina gelen
“budun” ayni aileye mensup kisilerin bir yonetici tarafindan idare edildigi siyasi bir birim olarak
tamimlanmaktadir. Goktiirk Yazitlarinda, budun olmadan devlet ve kaganin da olmayacag: ifadeleri yer
almakla birlikte “Tiirk milleti yok olmasin diye, budun olsun diye il-Teris kaganin yani” ili deren,
toplayan” kagan ve II-Bilge hatun yani “devletin bilgesi olan hatun” u Tanr1 yiicelerden tutup Tiirk
Milletinin iizerine kotiirmiis...” yani “tahta ¢ikarnus” ifadesi yer almaktadir (Ogel, 1982:45). Bu
ifadelerden anlasilacagi tizere devlet ve millet varligmi karsilikli bir varolusa borgludur.
Ogel(1982:181)’e gore Tiirk devletlerinde Hakan, Han, Kagan veya Bilge olarak adlandirilan devlet
bagkanlarinin yonetme yetkisi olarak ifade edilen “Kut” Tann tarafindan verilmistir. Egemenligin
kaynagi ilahidir zira Tanr halki yonetme giic ve kudretini Hakana vermistir. Her ne kadar Hakan
Tann tarafindan bu yetkiye layik goriilmiis olsa da Hakana kutsiyet atfedilmemis, o halkina karst

gorevlerini yerine getirmekle miikellef kilinmistir.
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Islamiyet oncesi Tiirk devlet yapisinin ana Ogelerinden biri olan hakanin konumunun
anlagilmas1 ayn1 zamanda devletin istisare geleneginin de anlasilmasi agisindan énem arz etmektedir.
Oncelikle ydnetme yetkisinin Tanri tarafindan verildigi diisiincesi, adil ve hosgériiden uzak bir
yonetim anlayisiyla hiikkmeden hakanin Kut’unu kaybedecegi inancini dogurmustur (Taneri,
1993:155). Hakan basta toreyi uygulamakla sorumludur. Bu gorevi diger gorevlerini de kapsamaktadir
zira hakana atfedilen her gorev toreye bagli olarak yerine getirilmelidir. Hakanin diger goérevleri ise,
egitmek, milleti ve devleti derip toplamak, halka iyi hayat vermek, a¢1 doyurmak, at ve giyecek temin
etmek, halkin refah seviyesini arttirmak, halki iskan etmek, asayisi saglamak, halki idare etmek ve
halkina gecim kaynag: bulmaktir (Ogel, 1982:143-171). Bu noktada Tiirk devletlerinde belirlenmis bir
veraset sisteminin olmadigim belirtmek gerekir. Hanedan mensuplarindan kadinlar hari¢ tiim erkek
cocuklar iilke yonetimde hak sahibi olabilmekte idi. Bu sistem, Islamiyet dncesi Tiirk devletlerinde
“i{iliis” olarak adlandirilmaktadir (Inalcik, 1959:74-75). Uliis sistemi ile devletin dogu ve bat1 veya sag
ve sol olarak yonetilmesi gelenegi, kurulan devletlerin uzun 6miirlii olmasini engelleyen bir unsur olsa
da hakanin egemenlik haklarinin sinirlandirilmasi bakimindan zaruri goriilen bir sistem olarak
degerlendirilmektedir. Tiirk devlet yapist igerisinde hakanin keyfi uygulamalarda bulunmasinin 6niine
gecen diger bir etken ise milletin ileri gelenlerinden olusan biirokratik bir orgiitiin varligidir. Bu 6rgiit
danisma mercii niteligindeki kurultay(toy)dir (Sofuoglu, 2004:100). Kurultay kelimesi, Tiirk¢e “kurul”
Mogolca “tay” eki ile olusturulmustur ve dilimize Cingiz Han Devleti’nden girdigi bilinmekle birlikte
Oguz Tiirkcesindeki karsiligi “kenges” olan damisma meclisidir (Ogel, 1982:96). Islamiyet oncesi
Tiirk devletlerinin istigsare etmeyi diistur edinmis olmalar1 toplum geleneklerini yansitan atasdzlerinden
de anlasilmaktadir. Zira Kaggarli Mahmud tarafindan derlenen “genis elbise par¢alanmaz,

"’

danismakla gelisen bilgi ise bozuk ve kotii ¢tkmaz!” ifadesi bu gelenegi yansitan dnemli bir belge olma
ozelligini tasimaktadir (Ogel, 1982: 99). Tiirk devletlerinde kurultayin toplanmasi geleneginin Mete
Han (M.O. 209-174) ile basladigi bilinmektedir. Kurultaya katilan kisilerin Toygun olarak
adlandirildigr bu meclis, lilke yonetimindeki biitlin sorunlarin goriisiildiigii bir organ olarak, hakana
tilke yonetimde yardimci bir meclis olma 6zelligi tagimaktadir. Ancak bu meclisin danigma meclisi

olarak adlandirilmasimin sebebi, alinan kararlarin hakan tarafindan uygulanma zorunlulugunun

bulunmamasidir (Demirel, 2017:428).

Islamiyet oncesi Tiirk devletlerinde kurultayr 6nemli bir mercii haline getiren unsurlarin
basinda, torenin kurultay tarafindan belirleniyor olmasi gelmektedir. Bu noktada belirtmek gerekir ki
toreyi belirleyen hakandir fakat takip edilen usul bu kanunlarin kurultay vasitastyla kabul edilmesidir.
Siireg, hakanin toreyi kurultaya teklif etmesi ile baglamaktadir. Bu teklifler kurultay tarafindan kabul
edildigi takdirde tore uygulamaya konmaktadir (Arsal, 1974: 270-271). Bu sistem yasama yetkisinin
hakan ve kurultay tarafindan paylasildigin1 gostermektedir (Kafesoglu, 1956:761-762). Kurultayin
diger onemli gorevi ise hakan se¢imidir. Daha once de belirtildigi gibi biiyiik erkek ¢ocugun hakan

olarak secilmesi (Primogenitiir sistemi) her zaman takip edilen bir usul olmamistir (Kafesoglu,
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1987:59). Dolayisi ile hakan se¢iminde belirlenmis bir veraset sisteminin bulunmamasi farkl kriterlere
gore secimlerin yapilmasina sebep olmustur. Bu kriterlerin basinda liyakat ve soyluluk gelmektedir.
Belirli kriterlerin olmas1 ve kriterleri karsilamayan kisilerin kurultay tarafindan se¢ilmemesi kurultayin
hakan secimindeki 6nemini ortaya ¢ikarmaktadir. Ancak kurultay Tiirk devlet yapisi iginde hicbir

donem monarkliga doniismemistir (Tlirkdogan, 2003:145).

Hakanin baskanliginda toplanan kurultaya hakanin katilamadigi durumlarda icranin bagkani
olan Ayguci(vezir) baskanlik etmekteydi. Ayguci’nin baskanhik yaptigi kurultaylarda onemli
hususlarda kararlar alma yetkisi bulunmamakta idi. Kurultaya katilan ve yonetimde hakana yardim
eden diger liyeler ise hakanin esi sifatiyla Hatun ve sadapit, tudun, ilteber olarak adlandirilan beyler idi
(Seyitdanlioglu, 2009:6.). Tiirk devlet sisteminde vezirlik makami her dénem biirokratik yapinin en
onemli unsuru olarak degerlendirilmis, vezir se¢imi ve goérevleri ehemmiyetle iizerinde durulan
konularin basinda gelmistir. Vezirlik makami yasalarin uygulayicisi vasfiyla yliriitme organini temsil
etmektedir. Bu 6nemli gorev Kutadgu Bilig’de “Ey Hiikiimdar, vezir beylerin eli demektir, onlar igleri
bu eller ile goriirler” (Yusuf Has Hacib, 1996:433) ifadeleriyle yer bulmustur. Bu ifadeyle
hiikiimdarlarin vezirlerini yonetsel alan icinde tek bir gorevle siirli olarak gorevlendirmedigi
sonucunu da dogurmaktadir. Zira hiikiimdarlar belirli konularda vezirlerine danismadan kesin karar
vermezlerdi. Bu usul devlet politikalar: ile ilgili olabilecegi gibi halkin yonetim hakkindaki olumlu

veya olumsuz goriislerinin tespiti noktasinda da uygulanmakta idi ( Ozmen, 2014:58).

Islamiyet oncesi Tiirk devlet yapisi i¢inde hakana yonetimde damismalik yapabilecek bir
ziimrenin varligl ve bu ziimrenin sembolik bir goériiniimden uzak olusu, devlet yonetimde istisareye

verilen onemi ortaya koymaktadir (Stimer, 1992:.62).
3. Selcuklu Devletinden Giiniimiize Istisare Gelenegi

Tiirklerin Islamiyet’i kabuliinden once danisma meclisi olan toy veya kurultayin yerini
Islamiyet’in kabulii ile birlikte “istisare”, “sura”, “mesveret” ve “divan” kavramlar1 almistir. Her ne
kadar Emevi ve Abbasi devletleri donemlerinde istisare kurumsallasmamigsa da biitliniiyle
terkedildigini sdylemekte miimkiin degildir (Ceylan, 2005:627). Bu noktada istisareyi
kurumsallastiran Selguklu ve Osmanli devletlerinde istisarenin 6nemi iki ayr1 alt baslik halinde

incelenecektir.
3.1. Selcuklu Devletinde Istisare Gelenegi

Biiyiik Selguklu Devleti, Oguzlarin Kinik boyunun 6nderi olan Selguk Bey tarafindan 1020
tarihinde kurulmustur (Ozgiidenli, 2013:81). Biiyiik Selcuklu Devleti, Tiirk-Islam devlet yapisinin
olusmasinda 6nemli katkilar1 olan bir devlet olma &zelligi gostermistir. Muhakkak devlet diizenin
Islamiyet ile biitiinlesmesinde yani Tiirklerin islamiyet’i kabul etmelerindeki en 6nemli gelisme Arap
milliyetgiligini 6n planda tutan Emevi Devletinin darbe sonucu ele gegirilmesi ve yerine hosgoriiye

dayali bir politika izleyen Abbasi Devletinin kurulmasi olmustur. Abbasi Devletinin kurulmasi ile
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birlikte Arap ve Tiirk yakinlasmasi baslanmustir. Siiphesiz Talas Savas1 ( M.751), Tiirklerin Islamiyet’i
kabul etmelerinde ¢ok 6nemli bir yere sahiptir. Zira iki yiizyila yakin bir stiredir savasan Tiirkler ve
Araplar dostane iliskiler kurmaya bu savas ile baglamisladir (Yildiz, 1980:33-39). Tiirkler Islamiyet’i
kabul ettikten sonra devlet yonetiminde hem Islamiyet éncesi kurulan Tiirk devletlerinin hakimiyet ve
toplum anlayisini hem de Islam hukuku ile Islam’in dngordiigii sosyal yapr ve teskilat anlayisin
bagdastirmiglardir (Kafesoglu, 1992: 5). Nitekim Biiyiik Selguklular donemi yonetim anlayist da eski
Tiirk devletlerinde oldugu gibi merkezde biiylik hakan olmak tiizere iilkenin biyiikliigiine gore
bolgelere ayrildigr ve bolgelerin diger hakanlar tarafindan yonetimi esasina dayanmaktaydi. Selguklu
devletini eski Tiirk devletlerinden ayiran husus ise {ilkenin Arap ve Fars kiiltlir eksenine girmesinden
otiirii devlet baskanima verilen isimlerin bu kiiltiir cercevesinde sekillenmesi olmustur. Islamiyet
oncesi Tirk devletlerinde hitkiimdarlarin kullandig1 hakan, kagan gibi unvanlarin yerini “sultan”;vezir
(yabgu) yerini ise “melik” ve “emir” gibi unvanlar almistir (Uslu, 2019:8). Sultanlar {ilkenin tek sahibi
ve temsilcisidir (Ibn Kesir, 1995:366). Selguklu devletinde sultanlar Allah’in yeryiiziindeki gélgesi
(illullahi fil-arz), cihanin hakimi olarak goralmiislerdir (Kurpalidis, 2007:71).

Islamiyet 6ncesi Tiirk devletlerinden Biiyiik Selguklu Devletine kadar kurultay gelenegi silsile
halinde devam etmis olmasina ragmen zaman i¢inde farkli isimlerle adlandirilmigtir. Biiyiik Selguklu
Devletinde “divan” olarak adlandirilan bu istisare kurullarinin baginda ¢ogu zaman sultanin baskanlik
ettigi Divan-1 Saltanat yer almaktadir. Onemli kararlarin alindigi bu divanin yan1 sira maliye islerinden
sorumlu Divan- Istivfa; devletin tiim yazismalarinin yapildigi Divan-1 Insa ve Divan-1 Tugra; askerlik
islerinin diizenlendigi, Divan-1 Ariz; devletin tiim idari ve adli islerinin kontroliinii yapan Divan-1 Israf

ikinci derece divanlar olarak yonetim yapisi iginde yer almaktaydi (Kafesoglu, 1992:27).

Biiyiikk Selguklu Devletinde sultanin vekili, birgok konuda kendisine danigilan, tecriibeli,
vaktinin biliylik cogunlugunu sarayda sultanin yaninda gegiren en yiiksek devlet memuru olarak vezire
bliylik ehemmiyet verilmistir. Goreve yeni baglayan ve biirokratik meseleler hakkinda tecriibesi
olmayan sultanlara her konuda yardime1 olmasi bakimindan gérevlendirilen vezirler Selguklu Devleti
zamaninda diger Tiirk devletlerine nazaran ¢ok daha fazla yetkilerle donatilmiglardir. Bu noktada
Selcuklu devletinde 6nce 1063 yilinda Sultan Alparslan’a 1072 yilindan itibaren de Alparslan’in oglu
Meliksah’a vezirlik yapan Nizam-iil Miilk’ten bahsetmek gerekmektedir (Uslu, 2019:9). Nizam-
ilmiilk’iin Sultan Meliksah’in istegi lizerine kaleme aldig1 Siyasetname adli eser, paternalist, din
temelli bir devlet anlayisi ve sultana yapilan ovgiiler ile siyasetname geleneginin devami olarak
degerlendirilse de muhalif sdylem ve olan ile olmasi gereken yonetim anlayis1 arasindaki farki agik
yureklilikle anlatmasi bakimindan geleneksel siyasetname anlayisindan ayrilmigtir. Bu yonleriyle
Siyasetname sadece yazildigi donemde degil gilinlimiize kadar birgok devlet baskani tarafindan temel
bir eser olarak kabul edilmistir. Nizam-iil Miilk, devlet yonetiminde hiikiimdarin adalet, liyakat,
egitim, istihbarat ve istisare hususunda yapmasi gerekenleri anlattig1 eserinde Islam hukukunun

iizerine insa edildigi “sura” kavramina ayri bir yer vermistir. Yaklasik yirmi dokuz yil siirdiirdiigi
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vezirlik gorevinde istisarenin 6nemini ¢ok iyi bilen bir biirokrat olarak Nizam-iil Miilk neden istisare
edilmesi gerektigini sOyle aciklamistir: “‘Meselelerde istisare yoluna gitmek kisinin giiclii
muhakemesinden ileri gelir. Bir meseleye iliskin herkesin malumati olabilir, lakin birisi konuya daha
fazla vakaf; bir baskaswmin konuyla ilgili bildikleri daha yiizeysel; bir digeri sahip oldugu ilmi icra
etmemisken bir baskast ayni ilmi tatbik ve tecriibe imkani bulmus olabilir. Farzi misal biitiin ilaglarin
isimlerini ezbere bilip bir derdin devasini bir kitaptan okuyarak bulan biriyle, envai ¢esit ilaglarin
adlarimi bilmenin yan sira nice kez onlar tecriibe ederek tedavilerde bulunan birisi hi¢ bir olur mu?
Ote yandan diinyamin dort yamna yolculuklarda bulunarak ciham gérme firsatina daha fazla nail
olmus, felegin ¢cemberinden gegerek nice islere koyulmus birisiyle suradan suraya adimini atmamis,
ozge iller temasa etmemis, islere girismemis vasat biriyle kiyas kabul etmez.”’ (Nizam-tilmiilk, 2020, s.
106).

Hiikiimdarin kimlerle istisare etmesi gerektigi konusuna ise sdyle agiklik getirmistir;

Devlet islerinde takip edilecek siyaset, alimler ve cihan gérmiislerle istisare edilerek tespit
edilmelidir: Zira birisi kivrak zekali ve basiretli iken bir digerinin anlayisi kit olabilir. Alimler, yalniz
basina bir kisinin devlet isleri i¢in izledigi siyaset bir insan kuvvetinde; iki kigininki ise iki insan
kudretindedir, demigler.”’... “‘Padisah cetin bir mesele ile karsi karsiya kaldiginda bahse konu olan
sey ile ilgili akillarindan gegeni belirtmeleri, fikirlerini beyan etmeleri igin seyhler, alimler ve
yarenleri ile istisare eylemeli; ileri siiriilen goriisleri karsilastirarak en dogru olani benimsemelidir.
Meselelere dair istisare eylememek kisinin muhakemeden yoksunluk ve basina buyruk olmast

alametidir.”’ (Nizam-iilmiilk, 2009:106-107).

Nizam-iil Miilk devlet yonetiminde istisare etmenin devletin bekasi i¢in ne kadar 6nemli
oldugunun altin1 gizerken, istisare etmenin keyfi bir istegin disinda zaruri bir mesele oldugunu su
sozlerle dile getirmistir: “Ademogullar: arasindan Hz. Muhammed Mustafa sallallahu aleyhissalatu
vesselam efendimizden daha alim bir kisinin gelmedigini ciimle dlem kabul eder. Olmus ve olacak
olani gorecek kadar kendisinde var olan o engin ilme; goklerin ve yerlerin, cennet ve cehennemin,
levh ii kalemin, ars ii kiirsiiniin ve bu ikisi arasindakilerin kapilarimin kendisine a¢ilmasina; Cebrail
aleyhisselamm kendisine varp vahiy getirmesine,; olmus ve olmakta israrkdr olanlardan onu haberdar
kilmasina; bir boyle nice erdem ve gosterdigi mucizelere ragmen Allahii Tedld ona; “Ya Muhammed,
bir isi yapacaginda yahut bir meseleyle karsilastiginda dostlarinla istisare eyle” diye buyurmaktadir.
[Ali Imran; 153] Iste bunlardan étiiriidiir ki Hz. Muhammed aleyhisselam istisareye ihtiya¢ duyduktan

sonra diger insanlarin istisare etmemesi s6z konusu bile olamaz ”. (Nizamiilmiilk, 2020:107).

Biiyiik Selguklu Devletinden sonra 1071 yilinda Anadolu’da kurulan ve Biiyiik Selguklu
devletinin bir kolu olma o6zelligi tasiyan Anadolu Selguklu Devleti’nin (Uzungarsili, 1988:59)
biirokratik yapilanmasi Biiyiik Selguklu Devleti ile neredeyse ayni ozellikleri tagimaktadir. Tipki
Biiyiik Selguklu Devletinde oldugu gibi Anadolu Selguklu Devletinde de hiikiimdardan sonra en
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yetkili mercii Divan-1 Saltanat olmakla birlikte yine ayn1 gelenek devam ettirilerek toplantilara ¢ogu
zaman sultan baskanlik etmekte, gerekli goriildiiglinde ise vezirin bagkanliginda toplanmakta idi.
Anadolu Selcuklu Devletinde hem merkez hem de tasra teskilati icinde birgok divana yer verilmistir.
Anadolu Selcuklu Devleti 6zel hukuk kanunlarmni Islami cercevede sekillendirirken kamu hukuku
kanunlar1 ise Osmanli imparatorlugunda Orfi hukuk ismiyle daha da genis bir yer alacak olan

kanunnameler ile diizenlenmistir (Karatepe, 1996:20-23).

Anadolu Selguklu Devletinde, Islamiyet &ncesi Tiirk devletlerinde ve Biiyiik Selcuklu
Devletinde belirli bir veraset geleneginin olmayist divanlara kurultay 6zelligi atfedilmesi agisindan
onem arz etmektedir. Nitekim Sultan L. Izzettin Keykavus’un vefatinin ardindan tugrai ve miinsi-i has
ve komutanlardan miitesekkil divan, donemin veziri Mecdeddin Ebubekir baskanliginda toplanarak
durumu istisare etmislerdir ve bu yolla hiikiimdarliga aday olan ii¢ isim arasindan Alaaddin
Keykubat’in sultan olarak segilmesine karar verilmistir ( ibni Bibi,1941:84). Hem Biiyiik Selcuklu
hem de Anadolu Selguklu devletlerinde divan sadece hiikiimdar se¢imlerinden degil adli, idari ve
askeri her konuda gorevlendirilmis hiikiimdara miisavirlik yapan bir kurum niteligindedir (Akdag,
2010:193-194). Ayrica her giin divan teskilatinin toplanarak iilke meselelerini mesveret yoluyla
cOzmeleri istisareye verilen onemi ortaya koymaktadir. Bu noktada belirtmek gerekir ki yonetsel
danigsma usulii Anadolu Selguklu Devletinin selefi olarak zikredilen Osmanli Devletince de 6nemli bir

yer teskil etmektedir (Kagar, 2019:44)
3.2.0smanh Devletinden Cumhuriyete Istisare Gelenegi

Osmanli Devleti 1299 yilinda Osman Gazi tarafindan Bilecik’in S6giit ilgesinde bir ug beyligi
olarak kurulmustur (Hammer, 1990:4). 13.yiizyildan 20.yiizyila kadar yaklasik alti asir hiikiim siiren
Osmanlinin kurulusundan kisa bir siire sonra Anadolu’da Tiirk birligini saglayabilmis olmasim
Kopriilii(1991:73), Anadolu Selguklulardan miras kalan igtimai tesekkiillerin ve devlet teskilat
yapisinin dogru bir sekilde kullanilarak idari yapmin bu zemin iizerine insa edilmesi ile
aciklamaktadir. Siiphesiz bu idari yap1 iginde eski bir Tiirk gelenegi olan istisare dnemli bir yer
tutmaktadir. Osmanli Devletinde istisarenin kurulug tarihinden itibaren yer aldigi giinlimiize kadar
ulasan kaynaklarla ispatlanmistir. Bu kaynaklara gore heniiz kurulus asamasinda Osman Bey (0.
1324)’in kardesi Gilindiiz Bey ile Bizans(Rum) tekfurlarina karst hangi fetih politikalarinin
izlenecegine dair miisavere ettikleri su ifadelerle yer almaktadir: Osman Bey Giindiiz Bey’e, “Nasil bir
tedbir edelim ve kdfirin iizerine ne gsekilde hiicum edelim?” dediginde, Giindiiz Bey cevaben
“Cevremizde olan yerleri vuralim.” der. Bu cevaba karsilik Osman Bey ise, “Bu dogru bir fikir
degildir. Ciinkii Karacahisar, yoresiyle bayindwr ve sendir. Simdi ¢evresini vurunca Karacahisar sehri
de harap olur. Sehrin senligi cevresiyledir. Kendi elimizle kendi sehrimizi yikmak dogru degildir.
Dogrusu odur ki, cevre komsularimizla iyi gecinip dostluk edelim. Nitekim Bilecik tekfuruyla dostluk
etmekteyiz.”(akt.Oztiirk, 2008: 42). Bu diyalog Osmanli Devletinin fiituhat politikasinin temelini

olusturmaktadir. Zira Osmanli Devleti sadece toprak fethetme degil aym1 zamanda kalpleri de
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fethedecek bir politika izlemis ve kisa siire ic¢inde ii¢ kitaya yayilan bir cihan imparatorluguna

doniismiistiir (Oztiirk, 2013:3).

Osmanli Devletinde, eski Tiirk devlet yapisinda oldugu gibi hakimiyetin kaynag ilahidir ve
devletin merkez teskilat1 icindeki en yetkili kisi padisahtir (Ortayli, 2012:171). Osmanli devletinin
teokratik yapiya dayanan monarsik sistemi i¢inde padisah mutlak gii¢ olarak goriilse de (Arslan,
2017:62) Osmanli biirokrasinin rasyonel kurallar ger¢evesinde hareket etmesi ve nispeten 6zerk yapisi,
yonetimde adalet diisturunun siar edilmesiyle yakindan ilgili goriilmektedir (Nohutgu, 2011:63).
Adaletin tesis edilmesindeki en etkili yap1 ise Divan-1 hiimayundur. Bu yap1 XV. yiizyildan XVIIL.
yiizyilin bagina kadar Osmanli Devletinde devlet islerinin goriisiiliip karara baglandigi idari birim
olma 6zelligi tasimaktadir. XVIL. yiizyildan itibaren Divan-1 Hiimayunun yetkilerinin sinirlandirilmasi
ile yonetimdeki etkinligini yitirmistir. Osmanlicada divan hem toplant: hem de Divan-1 Ahkam-1
Adliye”, “Divan-1 Deavi Nezareti” 6rneklerinde oldugu gibi kurul kelimesini karsilamaktadir (Mumcu,
2007: 19). Orhan Gazi zamaninda kurulan Divan-1 Hiimayun zaman i¢inde birtakim degisikliklere
ugramustir. 16.ylizyila kadar her giin toplanan kurul, 16.yiizyilin ortasindan itibaren haftanin dort
giinii, 17. Yiizyilda haftanin iki giinii toplanirken 18.ylizy1lda ii¢ ayda bir kere toplanmaya baslamistir
(Demir, 2016:5). Divan-1 Hiimayunda basta sadrazam olmak tizere, Kubbealt1 vezirleri, kazasker,
defterdar, nisancinin daimi iiyelikleri bulunuyorken vezir riitbesine haiz olduklari1 takdirde Rumeli

Beylerbeyi, kaptan-1 derya ve yenigeri agasi da toplantilara istirak etmekteydi (Halagoglu, 1991:10).

Devletin tiim meselelerinin goriisiiliip istisare yoluyla karara baglandigi Divan-1 Hiimayun
zahiren mutlak giic olarak goriilen padisahin kanunlardan bagimsiz hareket etmediginin en agik
gostergesi olarak goriilmektedir. Hele ki devletin altin ¢agini yasadigi donemlerde dahi bu kurulun
varligin1 devam ettirmis olmasi istisareye verilen énemi ortaya koymaktadir (Yazici ve Dursunoglu,
2019:99). Divan-1 Hiimayun “deviet surasi”( Basgil, 1940:66), “yiiksek danisma kurulu” (Gencer:104)

(13

olarak goriilmekle birlikte Fatih Sultan Mehmet’in Teskilat Kanunnamesinde “...umuru saltanati
veziriazam sair viizera ile ve defterdarlarim ile miisaveret ideler”(Kanunname-i Ali Osman, s.16)
ifadesi ile istisarenin devlet yonetiminde keyfi bir uygulamanin 6tesinde takip edilmesi zorunlu bir

usul oldugunu da gostermektedir.

17.ylizy1ll Osmanli idari yapisinin bozulmaya basladigi bir donemi isaret etmektedir. Bu
donemde c¢oziilmenin yasandigr kurumlarin basinda devletin tiim idari islerinin goriisiiliip karara
baglandigi Divan-1 Himayun gelmektedir. Bu noktada Osmanli Devletinin iginde bulundugu durumu
Sultan Murat’m istegi iizerine 1631 yilinda tiim ayrmtilar ile kaleme alan Kogi Bey’den bahsetmek
gerekmektedir. Kogi Bey IV. Murat’in vefati ile tahta ¢ikan kardesi Sultan Ibrahim’in istegi iizerine de
1640 yilinda yeni bir risale yazarak sultana arz etmistir. Belirtmek gerekir ki IV. Murat ve kardesi
Ibrahim arasinda basta tecriibe olmak iizere bircok konuda derin farklilar bulunmaktayd: ve Koci Bey
danismanlik vasfi ile bu duruma vakif oldugundan iki kardese yazdigi risaleler arasinda farklilar

bulunmaktadir. Zira Sultan ibrahim uzun yillar kafes uygulamasindan dolay1 saraydan ¢ikamanms
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dolayisi ile de devlet yonetimi ile ilgili tecriibe sahibi olamamustir. Bu yiizden Kogi Bey Sultan
Ibrahim’e nasihatlerde bulundugu risalesini daha anlasilir ve teknik bilgiler iizerine bina etmistir
(Cezar, 2011:1901). Kogi Bey’in hazirladigi bu risaleler, Osmanli Devletinde o giine kadar padisaha
yazilit bir sekilde takdim edilen ilk rapor olma 6zelligi tagimasi bakimindan 6nem arz etmektedir
(Gokge, 2010:.66). Ayrica belirtmek gerekir ki tarihi kayitlara ketum tutumu ve sert mizaci ile nam
salan bir padisah olarak gegen IV. Murat’in dahi devletin ahvali hakkinda danigmani olan Kogi
Bey’den tiim ayrintilariyla bir rapor istemesi, Koci Bey’in yonetimdeki aksakliklari tiim ayritilar ile
anlatmasi ve IV. Murat’in bu raporu dikkate alarak hareket etmesi Osmanli Devlet yapisi i¢inde
istisarenin ne kadar 6nem verilen bir husus oldugunu gostermektedir (Gokge, 2010:66). Fakat her ne
kadar devleti eski ihtisamina kavusturma yoniinde adimlar atildi ise de gerilemenin Oniine

gecilememistir

Divan-1 Hiimayun nihayet 17.ylizyilin sonlarina dogru tamamen sembolik bir kurum haline
gelmistir. Divan-1 Hiimayun (Padisah Divani) yetkilerini 6nce sadrazamin baskanliginda 6gleden
sonra toplanan ve padisaha arzin liizumlu olmadigi, ikinci derece dava ve olaylarin goriistldigi
“Ikindi Divan1” (Mumcu, 2007: 142) adi ile gérev yapan divana sonraki siirecte de Meslis-i
Megveret’e birakmistir (Onar, 1966: 685). Devletin idari yapisindaki bozulmanin agir sonuglari
[.Abdiilhamid ve II1.Selim tarafindan iyi okunmus ve bu padisahlar diger donemlere nazaran mesveret
meclislerinin toplanma sikliklarini arttirnislarsa da beklenen verim alinamamustir (Ozilhan, 2020:35).
Osmanli Devletinin Batilagsma ¢abasmin ilk somut gostergesi olan ve Avrupa tarzi bir doniisiimiin
yasandigi Tanzimat Dénemi (1826-1876) yenilesme hareketleri, basta meclis ve danigsma kurullar
eksenli ¢aligmalari ihtiva etmektedir. Bu yenilesme hareketlerinden ilki askeri basarilar arttiracak,
fonksiyonel ve Avrupa tarzi kurumlarin tesis edilmesi amaciyla I.Mahmut tarafindan 1838 yilinda
“Dar-1 Stra-y1 Askeri”’nin danisma kurulu olarak kurulmasi olmustur (Karal, 1995:153). Tanzimat
Fermani, Osmanli devletine mensup miislim ve gayri miislim biitiin tebaanin can ve mal giivenliginin
giivence altina alimmasi, vergilerin gelire gore esit ve sistematik bir sekilde toplanmasi, askerlik
islerinin diizenlenmesi esasi ¢ercevesinde sekillenen ve bu sayilan islerin yiiriitiilmesi i¢in de bir
meclis olarak g¢alisacak “Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye”’nin kurulmasii 6ngoren bir fermandir
(Karal, 2006:79). Otuz yil boyunca yasama organi olarak gorev yapan Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1
Adliye 1868 yilinda, kanun layihalar1 hazirlamak, idari yargi ve danigmanlik gorevini yerine getirmek
iizere “Stra-y1 Devlet”, yiiksek yargi gorevini yerine getirmek amaciyla da “Divan-1 Ahkdm-1
Adliye” olmak iizere iki ayr1 kuruma ayrilmistir (Atasoy, 2020:249). Ancak Tanzimat Doneminde,
gerek Tanzimat Ferman1 gerekse de 1856 yilinda ilan edilen Islahat Fermani ile yapilan modernlesme
cabalar1 beklenen sonuglar1 vermemistir (Uzun, 2005:149). Nitekim reformlar 1876 yilinda II.
Abdiilhamid tarafindan ilan edilen I. Megrutiyet ile devam etmistir. Mesrutiyet yonetiminin dayanagi
olan Kanun-i Esasi ile Osmanli Devleti, zemini Tanzimat Fermani ile olusturulan anayasal bir diizene

gecmistir. Bu diizen “anayasal mesruti rejim” dir. Temelde meclis ve benzeri hukuksal danigma

151



Ferit IZCI, Zeynep KARHAN

kurullart olusturularak iktidarin egemenliginin kisitlanmasi olarak tanimlanan mesruti diizen, Osmanli
Devletinde var olan mesveret gelenegini ile benzer 6zellikler gosteren bir diizen olarak yorumlanmisg
ve hatta megveret ve mesrutiyet cogu zaman birbirlerinin yerine kullanilmistir (Okandan, 1977:77).
Mesruti diizenin megveret meclisi olarak goriildiiglinlin en bariz kanit1 ise meclisin acik oldugu siire
boyunca mesveret toplantilarinin ger¢eklesmemis olmasidir (Ugok, 1980:151). Kanun-i Esasi ile Tiirk
tarihinde ilk kez ¢ift meclisli bir yap1 6ngdrmesi agisindan 6nem arz etmektedir. Bu ikili yapi, tiyelerin
halk tarafindan secildigi “Meclis-i Mebusan” ve fiyelerin padisah tarafindan secildigi “Meclis-i
Ayan”dan miitesekkildir. Osmanli Devletinde her ne kadar anayasal bir diizene gegilmis olsa da basta
meclisin agilmasi ve kapanmasi olmak iizere yasalarin kabulii, onaylanmasi ve yiiriirliige girmesi
asamalariin tamamen padisah kontroliinde olmasi, meclisi sembolik bir kurum olma 6zelliginden
Oteye gotiirememistir (Kili,1995:70). Zira 24 Nisan 1877°de “’93 Harbi’’ olarak bilinen (1877-
78)Osmanli Rus Savaginin baslamasi ile II.Abdiilhamid meclisi siiresiz bir sekilde feshetmistir ve

meclis 33 yil boyunca yeniden acilmamistir (Yamag, 2014:65).

Osmanli Devletinin kisa bir siire icinde anayasal bir diizene ge¢mesini beklemek dogru bir
yaklagim olmamaktadir. Zira yiizyillardir mutlak monarsi ile yonetilen ve tiim toplumsal yapinin bu
diizene adapte edildigi bir sistemin hemen ortadan kalkmasi esyanin tabiatina uygun degildir.
Anayasal bir zemine kavusma c¢abalar1 her ne kadar sancili bir siire¢ olsa da Osmanli Devletinde 19. ve
20. yiizy1l demokratiklesme egilimleri ve kamu yonetimi agisindan degisen diizene ayak uydurma
cabalar1 devam etmis ve 1908 yilinda II. Mesrutiyet II. Abdiilhamid tarafindan yeniden ilan edilmistir
(Yazict ve Dursunoglu, 2019:101). Mesrutiyetin yeniden ilan edilmesi ile birlikte Kanun-i Esasi’de
birtakim degisiklikler yapilmasi zorunlu olmustur. Nitekim Meclis Bagkan1 Ahmet Riza Bey bu
degisikligi ; ““ ... Biz hakimiyet-i milliyemizi temin edecek suretde Kanun-i Esasimizin bazi mevaddin
tadil edecegiz....”(MMZC, 1324.76) seklinde ifade etmis ve 1909 yilinda devletin monarsik yapisi
tizerinde kokli bir degisiklik yapilmaksizin Kanuni Esasi’de yasama ve yiiriitme erkleri ile ilgili
onemli degisiklikler yapilmigtir. Bu degisikliklerin baginda padisahin meclisi feshetme yetkisi
gelmektedir. 33 yil kapali kalan meclis gz oniine almarak bu yetki kullanildig: takdirde 3 aylik bir
stire sonunda yeni meclisin agilma zorunlulugu getirilmistir. Diger bir degisiklik ise padisah tarafindan
tayin edilecek olan sadrazamin kurdugu Bakanlar Kurulunun (Heyet-i Viikala) padisaha karsi degil
Meclis-i Umumi ’ye karsi sorumlu olacagi yoniindeki diizenlemedir (Tandr, 2006: 192). 1909
degisikligi 6ncesinde Heyet-i Viikela, Meclis-i Ayan ve Meclis-i Mebusan’in gorevleri netlestirilmis,
Meclis-i Mebusan kanun teklifi etme yetkisine haiz olmustur (Ceylan, 1998:163). Osmanli Devletinde
her ne kadar demokratiklesme siireci yasansa da filkenin ig¢inde buldugu kaotik durum
kurumsallagmanin oniinde ciddi bir engel teskil etmekteydi. Nitekim meclis yasanilan olaganiistii
durumdan dolay1 sultan Vahdettin tarafindan iistelik kanunda belirtilen 3 aylik siire i¢inde yeniden
acilma zorunluluguna uyulmadan feshedilmistir. 21 Aralik 1918 tarihinde feshedilen Meclis-i

Mebusan (Boke, 2007:310)’mn ardindan kisa siire sonra Sultan Vahdettin, Yildiz Sarayinda Sura-y1
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Saltanatin toplanmasina karar vermis ve bu meclisin istisari bir nitelikte oldugu, padisah tarafindan
yonetilip sadrazam tarafindan {lkenin i¢inde bulundugu durum hakkinda bilgi verilecegi
kararlastirilmistir (Yakut, 2005 :187). Bu vakia Mebusan Meclisinin siirekli bir danigma meclisi
oldugunu, meclisin kapanmasi ile bu gorevin farkli danigma meclisleri olusturularak kapatilmaya
calisildigmin gostergesi olarak yorumlanmaktadir. Istanbul’un itilaf devletlerince isgal edildigi 16
Mart 1920 tarihinde meclis zorunlu olarak resmen kapatilmis ve bu tarihten sonra milli miicadele
Istanbul merkezli meclis yerini Ankara merkezli TBMM tarafindan yiiriitiilmiistiir (Kaya, 1997: 19).
Bu tarih Allah’m yeryiiziindeki golgesi sifatiyla iktidar1 blinyesinde toplayan patrimonyal gelenegin
son buldugu, devletin agirlik merkezinin kisilerden meclise dogru kaydigi bir siirecin baslangic
olmas1 bakimindan 6nem arz etmektedir. Dolayisi ile istisare artik meclis biinyesinde yapilan bir
yonetim anlayisina evrilecek anayasalar ile giivence altina alinacaktir. Bu durum Osmanli
Imparatorlugu doneminde istisare geleneginin 6nemli unsurlarindan biri olan yaverlik makamimi da
etkilemistir. S6zliik anlamu itibariyle yardimer ve asistan manalarina gelen, devlet baskanlarinin basta
emirlerini yerine getirmek ve gerekli konularda bilgisine danisilmak amaciyla gorevlendirilen
yaveranlar, meclisin agilmasi ve Cumbhuriyet’in ilani ile birlikte kurulan yeni devlette statiileri
degiserek yalnizca cumhurbaskani tarafindan atamalari yapilan, cumhurbaskanligi Orgiitiine bagh
kurumsal bir yaprya doniismiistiir (Ozmen, 2011: 1). Tiirk devlet geleneginin asli unsurlarindan birini
olusturan istisare, Mustafa Kemal Atatiirk’iin de yasami boyunca gerek siyasi gerekse de Ozel
hayatinda siklikla bagvurdugu bir yol olmustur. Nitekim Cevat Abbas Giirer, Siikrii Tezer, Salih
Bozok, Muzaffer Kilig, Riisuhi Savasci, Mahmut Celalettin Uner, Sami Yanardag, Ahmet Nasit
Mengii, Cevdet Tolgay ve Siikrii Ozer gibi isimler Atatiirk’iin vefatina kadar kendisinin bizzat

yaverligini yapmiglardir (Sen, 2021: 51).
4. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Istisare

Devletin istigsare anlayisindaki degisimi yansitan asil kirilma ise 16 Nisan 2017 yilinda yapilan
referandumla tesis edilen, 24 Haziran 2018 genel secimleri ile de resmi olarak gecis yapilan
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile ger¢eklesmistir. Nitekim parlamenter sistemde devlet bagkani
ve bakanlar kurulundan olusmak tizere ikici bir yapidan miitesekkil olan yiiriitme erki veni sistemde
yiiriitmede sadece cumhurbagkaninin oldugu bir yapiya doniismiistiir. Bu doniisiimiin ana nedeni
ozellikle 1961-2002 yillar1 arasinda yasanan siyasal istikrarsizliklar ve bu istikrarsizliklarin sonucu
olarak ortaya cikan vesayet odaklarimin etkisiz hale getirilmesi ile etkin bir kamu ydnetimi icra
etmektir (Akcakaya ve Ozdemir, 2018:932).Kamu yonetiminin daha etkin calisabilmesi igin
cumhurbaskaninin yetkileri arttirilirken 2018 senesi oncesi idari teskilatlanmada yer alan kurum ve
kuruluslardan bazilar1 kapatilmig buna mukabil Cumhurbaskanlig1 teskilat1 icinde cumhurbaskanina
yardimc1 yeni birimler olusturulmustur (Ozdemir, 2021:285). Bu birimler Anayasa degisikliginin
yiiriirliige girmesinin akabinde cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan 1 sayili Cumhurbaskanlig

Kararnamesine gore Cumhurbaskam1 Ozel Kalem Miidiirliigii, Cumhurbaskanligi Idari Isler
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Baskanligi, Cumhurbagkanligi Politika Kurullari, Cumhurbagkanligi Ofisleri, Danismanlar ile
Cumhurbagkanligi’na bagh diger kurum ve kuruluslardir (Yilmaz ve Giiler, 2021:283). Calismanin
konusu itibariyle istisare geleneginin modern devlet paradigmasi icinde devamliligi saglayan
danigmanlar, politika kurullar1 ve 2018 yili itibariyle olusturulan Cumhurbaskanligi Yiiksek Istisare

Kurulu incelenecektir.

Damismanlar: Damgmanlik Kurumu Islamiyet oncesi ve Islamiyet sonrasi kurulan Tiirk
devletlerinde yonetimin bir pargasit haline gelen Onemli bir unsur olarak karsimiza g¢ikmaktadir.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde ise Bagdanismanlik ve danigmanliklar olarak kategorilestirilen
kadrolar 1 nolu Cumhurbagkanligi Kararname’si ile diizenlenmistir. Bu kadrolar Cumhurbaskanligi
teskilatt baglikli 3 nolu Cumhurbagkanligt Kararnamesi igerisinde yer almamis olsa da 1 nolu
kararnamede belirtilmis olmalar1 hasebiyle iist diizey kamu yoneticisi kategorisi i¢inde
degerlendirilmektedirler (Soyler, 2020:63). Bu baglamda cumhurbagkan: istedigi her alanda ve

kendisinin belirleyecegi sayida danisman ve basdanisman se¢me hakkina sahip olmaktadir.

Politika Kurullari: Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile kurulan politika kurullar1 yeni
sistemin Onemli aktorlerinden biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu kurullar farkli iilkelerdeki
uygulamalari ile paralel olarak devlet bagskanina kamu politikasi yapim siirecinde danisma ve tavsiye
niteliginde tasarlanmis kurmay bir yap1 olarak degerlendirilmektedir (Sobaci, Mis ve Koseoglu,

2018:3).

Politika kurullari, cumhurbagkani tarafindan atanacak asgari {i¢ liye ve bu iiyeler arasindan bir
kisinin bagkan vekili olmasi sarti ile dokuz politika kurulundan olusmaktadir. Bu kurullar ¢aligmalarin
Cankaya koskiinde yiiriitmekle birlikte biitce ve personel ihtiyaglart Cumhurbaskanhig: Idari isler
Bagkanligi tarafindan karsilanmaktadir (1 Nolu CBK, madde, 21.-22).

1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 4.
Boliimiinde diizenlenen Cumhurbaskanligi Politika Kurullarimin olusumu (madde 20-22), kurullar
(madde 23-31), koordinasyon toplantilar1 (madde 32), calisma usul ve esaslar1 (madde 33-36)
gergevesinde su politika kurullar1 kurulmustur: Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu, Egitim
ve Ogretim Politikalar1 Kurulu, Ekonomi Politikalar1 Kurulu, Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu,
Hukuk Politikalar1 Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saglik ve Gida Politikalar1 Kurulu,
Sosyal Politikalar Kurulu ve Yerel Yonetim Politikalar1 Kuruludur. (Erol, 2018:114). Kurullarin gérev
ve yetkileri su sekildedir: “Cumhurbaskaninca alimacak kararlar ve olusturulacak politikalarla ilgili
oneriler gelistirmek, Gelistirilen politika ve strateji onerilerinden Cumhurbaskaminca uygun
goriilenler hakkinda gerekli calismalar: yapmak, Kiiresel rekabetin getirdigi ani degisimlere karsi
strateji ve politika onerileri gelistirmek, Gérev alanlarina giren konularda kamu kurum ve
kuruluslarina goriis vermek, Cumhurbaskani programina uygunluk acisindan, bakanliklar ile kurum

ve kuruluslarin uygulamalarim izlemek ve Cumhurbaskamna rapor sunmak, Bakanliklar, kurum ve
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kuruluslar, sivil toplum ve sektor temsilcileri, alamnda uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin davet
edilmesi suretiyle genisletilmis kurul toplantilart yapmak, Gérev alanlarina giren konularda talep,
ihtiyag ve etki analizi yapmak ve/veya yaptirtmak, Cumhurbaskanina rapor sunmak, Gérev alanlarina
giren konularda Bakanliklar, kurum ve kuruluslar, sivil toplum ve sektor temsilcileri, alaninda uzman
Kisiler ve ilgili diger ilgililerin goriistinii alarak uygulanan politikalar: ve gelismeleri izlemek, yapilan
calismalarla ilgili Cumhurbaskaninca verilen diger gorevieri yapmak” (1 Nolu CBK, 22. Madde).
Politika kurullarina iliskin mevzuat 1s18inda, kurullarin “damigma birimi”(Ustiin, 2018: s.30),
“yardimct kurulug” “danigma organi” oldugu belirtilmekle birlikte istisari bir nitelik tasiyan Milli
Egitim Surasi, Saglik Surasi, Bilim ve Teknoloji Yiiksek Kurulu gibi parlamenter sistemde yer alan
danisma kurullarinin yerine kurulduklari ifade edilmektedir (Gozler,2019: s.367). Fakat her ne kadar
bu danisma kurullart arasinda sadece istisari faaliyetler yiiriitebiliyor olmalar1 agisindan benzerlik olsa
da Cumhurbagkanligi Politika Kurullarinin hem bakanliklar, hem de kurum ve kuruluslarin
faaliyetlerini denetleyebilmesi ve izleyebilmesi icrai bir faaliyet yiiriittiikklerini de gostermektedir.
Politika kurullarinin Cumhurbaskan1 talimatiyla gergeklestirdikleri bu geribildirim mekanizmasi kamu
politikalarinin etkin ve verimli bir sekilde gergeklesmesinin Oniindeki tiim engelleri kaldirmaya

yonelik 6nemli bir adim olarak degerlendirilmektedir.

Cumbhurbaskanligi Politika Kurullar1 gibi istisari bir gorev gerceklestirmek {izere politika
kurullart ile baglantili olarak kurulan Cumhurbaskanligi Ofisleri de modern istisare kiiltiiriinii yansitan
onemli bir yenilik olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Politika kurullarindan tiizel kisilige sahip olmalari
bakimindan ayrilan ofisler, 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 7. boliimiinde dort baglik
halinde ele almmustir. Dijital Doniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatirim Ofisi
olarak belirlenen bu ofislerin gorevleri sdyle siralanmistir: “Analiz, raporlama, proje gelistirme, proje
tiretme ve ¢alismalar yapmak, koordine etme, igbirligi yapma, ¢alismalart yiiriitme ve takip etme,
onciiliik etme ve oneri gelistirme” (Atay, 12018:273). Politika kurullar1 ve ofisler politika siirecinde
istlendikleri gorevler agisindan i¢ ice gecmis bir yap1 goriintiisii verseler de ofislerin tiizel kisilige
sahip olmasinin yaninda politika kurullarinin yerindelik denetimi yapmalar1 politika siirecini farklt

acilardan ele aldiklarim gostermektedir (Erol, 2018:121).

Cumhurbaskanhg Yiiksek Istisare Kurulu: Kurul cumhurbaskaninin devleti ilgilendiren
her konuda daha 6nce millete ve devlete hizmet etmis kisilerin, bilgi ve birikiminden faydalanmak
amaciyla 10 Temmuz 2018 senesinde 1 nolu Cumhurbaskanligi Kararnamesine eklenen 4/A maddesi
ile kurulmustur. Bu kurulun atamalari, isleyisi ve 6zliik haklari Cumhurbagkanlig: teskilati biinyesinde
gorev alan diger calisanlar gibi herhangi bir ek diizenlemeye tabi olmaksizin Cumhurbaskani

tarafindan belirlenmektedir.

Yiiksek Istisare Kurulu'nun yonetimin unsurlari arasinda sayilmasi Tiirk yonetim sisteminin
vazgecilmez unsurlarindan biri olan istisareye verilen Onemi gostermektedir. Kurul iiyelerinin

belirlenmesi asamasinda farkli goriislerden kisilere teklif gotiiriilmesi ve iiyelikleri kabul edilen
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kisilerin 6nemli yonetim kademelerinde calismis, bilgi ve tecriibe sahibi ehil kisilerden olusmasi
istisare geleneginin temel dayanagina sadik kalindigini géstermektedir. Nitekim bu vasiflardan yoksun
kisilerin bilgisine bagvurmak Kur’an-1 Kerim’de istisare ile ilgili yer alan, evrensel ilkeye de aykiridir.
Allah-u Teala Nisa suresi 83.Ayette “Hem kendilerine giiven ve korku ile ilgili bir haber geldi mi onu
yayweriyorlar; halbuki onu peygambere ve iclerinden yetkili olanlara arzetseler, elbette bunlarin
goriis sunabilme yetenegine sahip olanlart onu anlar, bilirlerdi. Eger Allah’in lituf ve rahmeti
tizerinizde olmasaydi azimiz hari¢, seytana uyup gitmistiniz”(Nisa suresi 4/83). Nahil suresi 43. Ayette
ise “Eger bilmiyorsaniz ilim sahiplerine sorun” (Nahil suresi 43) Ayet-i Kerimelerde de belirtildigi
tizere onemli meselelerde ilim, irfan ehli, yetkili kisilerden istifade etmek aslinda bir zorunluluga isaret

etmektedir.
Sonuc¢

Tiirk devletlerinde en genel ifade ile miithim devlet meselelerin goriisiip karara baglandigi
fakat karara baglanma asamasinda iktidarin tahakkiimii ve keyfiyetini temsil etmekten oOte
kurumsallagsan bir yapinin goriislerinin dikkate alinarak karar verildigi meclisler danisma meclisi
olarak adlandirilmigtir. Bu meclisler ismen farklilar arz etse de mahiyetleri bakimindan benzerlik
gostermektedir. Tirklerin atalar1 sayillan Asya Hun Devletinden itibaren danigsma meclisi 6zelligi
gosteren kurultay ve toy Selguklularda divan, Osmanli Devletinde ise divan, sura, mesveret gibi

isimler almistir.

Islamiyet oncesi Tiirk devletlerinde kurultaym basta torenin yasalagsmas: olmak iizere,
hiikimdar segimlerinde ve degisikliginde, askeri konularda kisacasi yonetsel alan igindeki varligi
modern devletlerdeki yasama ve yiiriitme iglevi ile bire bir ortiismese de istisari ve icrai niteliklere haiz
bir karar organi oldugunu isaret etmektedir. Selguklularda istisare kiiltiirii ise Islamiyet’in etkisi ile
sekillenmistir. Divan olarak adlandirilan danigma meclislerinin yaninda ilim adamlari, alim ve ulema
danisma kiiltiirlinde 6nemli bir yer almaktadir. Sultan Meliksah ve Sultan Alparslan donemlerinde
vezirlik yapan ayni zamanda onemli bir alim olan Nizamiilmiilk’iin sadece kendi donemi ile sinirl
kalmayip tarihte birgok hiikiimdar tarafindan dikkatle okunan Siyasetname adli yapitiin ¢ikis noktasi
da Sultan Meliksah’in iilke yonetimi konusunda Nizamiilmiilk’ten yazili bir kaynak talep edilmesi
olmustur. Osmanli Devletinde ise devletin en genis sinirlarina ulasgtifi 16. Yiizyil, geleneksellesen
istisare kiiltlirlinii Divan-1 Hiimayun ile ayr1 bir noktaya tagimistir. Divan-1 Hiimayunun sistematik
sekilde igleyen diizeni Osmanli Devleti’nin merkezden tasraya kadar imparatorluga ait tiim topraklarda
hiikiimdar otoritesinin hissedilmesine sebep olmustur. Fakat siire¢ icinde Divan-1 Hiimayun
toplantilarina padisahin katilmama karar1 devletin esas karar alma organi olan Divan-1 Hiimayunun
yetkilerinin Bab-1 Aliye kaymasina neden olmustur. 16.yiizyildan sonra Osmanli Devletinde yasanan
toprak kayiplar1 muntazam isleyen kurumlarin bozulmasina sebep olmustur. IV. Murat’in Kogi

Bey’den yazilmasini istedigi risale ayni zamanda devletin kotii gidisatinin gozler Oniine serilmesi
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bakimindan 6nemli bir rapor olma 6zelligi de gostermektedir. Ko¢i Bey’in kaleme aldig1 eser aymi

zamanda hiikiimdarin istisareye verdigi onemin 6nemli bir gostergesidir.

Osmanli Devletinde Divan-1 Hiimayunun gostermelik bir kurum olmaktan oteye gitmedigi
gerileme doneminden TBMM meclisinin kuruldugu 23 Nisan 1920 yilina kadar Meclisi megveret,
Dar-1 Shra-y1 Askeri, Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye ve Meclis-i Mebusan gibi bir¢ok istisare
kurulu kurulmugtur. Cumhuriyet doneminden giiniimiize kadar gegen siiregte yonetim anlayiginda
yasanan Oonemli degisimler istisare anlayisina zamanin sartlarina gore yeni bir boyut kazandirmistir.
Geleneksel yapisindan siyrilan danmisma kurullari, belirli egitimlerden gecen kisilerin, alaninda
uzmanlasmasi yolu ile atamalarinin yapildigi bir kuruma doniismiistiir. Bu baglamda istisareye dayali
yonetim anlayiginin bilinen ilk Tiirk devletinden giiniimiize kadar gegen siirecte varligim1 korudugunu
soylemek miimkiindiir. Bu stirekliligin sagladigi birikim ve zamanin sartlar1 istisare kurumlarinin asil
amaclar1 agisindan degil fakat ¢esit ve aldiklari isimler bakimindan farklilagmalarina sebep olmustur.
Nitekim 28 Haziran 2018 tarihinde yapilan cumhurbagkanligi segimleri ile birlikte yeni yonetim sekli
olarak kabul goren Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine gecilmesi istisare anlayisinin hem
siirekliligi hem de farklilasmasi bakimindan 6nemli gelisimlerin yasanmasina sebep olmustur. Yeni
sistem, hiz ve etkinligin saglanmasi, beseri kaynaklarin gelisimine oncelik verilen, kiiresel rekabete
uyumlu ve ortak akli kurumsallastiran bir yonetim anlayisi ile olusturulmustur. Bu baglamda sisteme
eklenen damismanlar, politika kurullari, ofisler ve Yiiksek Istisare Kurulu yeni diizenin basaktorleri
olarak degerlendirilmektedir. Burada oOnemle iizerinde durulmasi gereken husus parlamenter
sistemdeki diialist yapmin yerine Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde monist yapinin
benimsenmis olmasina ragmen karar alma siirecinde istisari 6zelliklere haiz kurumlarin varligina

duyulan ihtiyagtir.

Daha once de ifade edildigi gibi Tiirk devletlerinde istisare yalnizca kurumlar 6zelinde hayat
bulan bir uygulama olmamis, devletin iist yonetiminden baslayarak, toplumun her kademesinde
kargilik bulan bir yonetim anlayigi olmustur. Nizamiilmiilk ve Kogibey’in hiikiimdarlara sunduklari
ogiit ve tavsiye ¢ercevesinde oldugu gibi, Dede Korkut destaninda yer alan Korkut Ata’nin fikirlerine
bagvurulmadan Oguz kavminin karar almadigi, Osmanli Devletinde Osman Bey’in danigmani ve ayni
zamanda kayimpederi olan Seyh Edipali, Yildirim Beyazid’in veziri Ali Pasa, Fatih Sultan Mehmed’in
hocas1 Aksemsettin, Yavuz Sultan Selim’in danigmani Zembili Ali Efendi, Kanuni Sultan
Stileyman’in danigmani Ebusuud Efendi, Kanuni Sultan Siileyman, II. Selim ve III. Murad
donemlerinde sadrazamlik yapan Sokollu Mehmed Pasa, Mustafa Kemal Atatiirk’iin yaverligini
iistlenen Cevat Abbas Bey, Siikrii Bey ve Salih Bey gibi 6ne ¢ikan danigsman ve sadrazamlar ile sahsi
istigsarelerin de devlet yonetiminde ayr1 bir yere sahip oldugu goriilmektedir. Ayrica gerek Kok Tanr
inancinda gerekse de Islamiyet’in kabuliinden sonra egemenligin ilahi bir kaynaga dayanmasi
hiikiimdarlarin her seyin iistiinde goriilmesine sebep olmustur. Boylesi bir konumda olan hiikiimdarin

dahi istisareye bagvurmasinin toplumsal yansimalar1 atasdzlerinden rahatlikla anlagilmaktadir. Akilliya
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danisirsan onun akli senin ile olur, tek kanatli kus ugmaz, bin bilsen de bir bilene danis gibi toplumsal

Ogretiler istisare geleneginin kiiltiirel bir kod olarak aktarilmasini saglamigtir.

Goriilecegi iizere Islamiyet’in kabuliinden once Tiirk devletlerinde istisare, yonetimde
ananevi bir 6zelik tastyorken Islamiyet’in kabuliiyle ayetlerle ve hadisler ile ilahi bir kural olarak
kabul gérmiistiir. Bugiin yeni bir yonetim sekli olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile de

varligini siirdiirmeye devam ettigini gostermistir.
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