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GIRIS

Yonetim, ekonomik, sosyal, siyasal, kultirel ve bagka bir¢ok 0zelligin
olusturdugu bir yapiya sahiptir. Bu yapi, yoneten ve yonetilen iligkisi ¢ergevesinde
sekillenmis ve egemenligin kaynagini saglayan kurumlar iizerinden de farklilagsmustir.
Toplumsal sire¢ icerisindeki degisiklikler toplumu etkiledigi gibi devletin tim
kademelerini ve kurumlarini da etkilemis ve bunun sonucunda da hikimet sistemlerinin
olusumu saglanmistir. Egemenligin kaynagi veya kim tarafindan temsil edildigi hiikiimet
sistemlerinin tespiti i¢in Gnem arz etmistir; ¢inkl hikimet sistemleri, devlet organlarmin
konumlanmalarina gore, organlar arasi iliskilerin hangi bigimde olduguna gore ve daha
birgok degiskene gore sekillenmektedir. Hiikiimet sistemleri, uygulanacak olan sisteme
gOre bir devletin ne sekilde yonetileceginin ve organlar arasi iligkilerin ne bigimde

olacaginin bilgisini vermektedir.

Kuvvetler ayriligi teorisi, kapitalizmin tarihselliginden kaynaklanan ve bir
miicadele sonucunda ortaya ¢ikan bir teoridir. Kapitalizmin gelisim tarihinde gii¢
odaklarmin paylasimi, belirli birtakim miicadeleler sonucunda gergeklesmistir. Cesitli
ekonomik faktdrlerin sonucunda siyasal yapinin degigsmesi, yeni siiflarin dogusuna ve
bu smiflarin miicadelesine yol agmustir. Tarihsel sure¢ icerisinde burjuvazi olarak ortaya
c¢ikan sinif, egemenligi kullanma konusunda s6z hakki sahibi olmak i¢in farkl: kurallar
biitlinline ihtiya¢ duymaktaydi ve tek bir egemenin s6z hakki sahipligi, burjuvazinin
¢ikarlar1 dogrultusunda istenmeyen bir durumdu (Soysal, 1993: 12). Kuvvetler ayrilig
ilkesi, bu yeni toplumsal sinifin (burjuvazinin) egemenligi kullanmasmda temel arac
olmus ve hiikiimet sisteminin olusumunda islev gormiistiir (Akbulut, 2003: 58) Zaman
icerisinde degisen ekonomik kosullar eski kurallar1 ortadan kaldirmis ve burjuva sinifinin
siyasal iktidar karsisinda giliclenmesini saglayarak parlamentoda etkinligini saglamistir.
Boylelikle kapitalizmin gelisimi, evrensel normlarin da getirisiyle birlikte (esitlik,
bireysel haklar vs.) ekonomik yapmin gerektirdigi hukuki ¢ercevenin ¢izilmesini
saglamigtir. Hukuki gerceve icerisinde burjuvazi egemenligin kullanimi igin iktidara
katilma araglarin1 parlamento iizerinden saglamis ve kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda bir
siyasal diizenin olugsmasma sebebiyet vermistir. Bu agidan siyasal diizenin tarihsel
gelisimine bakildiginda, siyasal diizen igerisinde tamamiyla kuvvetler birligi ve kuvvetler

ayrihig1 ayrimi yapmak dogru degildir.

Kendi ¢ikarmi oOnceleyen burjuva smifi, yasama organmda temsiliyetini
saglayarak, krallarin gili¢lerini sinirlandirmigtir. Boylece, yliriitme ve yasama organlari

arasinda bir is boliimii saglanarak devlet iktidarinin kullanim bigimleri olusturulmustur.
1



Bu cercevede, kapitalizmin gelisimiyle giiglenen burjuvazi, iktidara katilma ugraslarinda
kralin mutlak sorumsuzlugu ilkesini kaldirtmis ve kendi sinif ¢ikarii korumak amaciyla
bagimsiz bir hakem organinin ortaya ¢ikmasina da vesile olmustur. Kapitalistlesme
stirecindeki bu miicadeleler sonucunda ortaya ¢ikan farklilasmalar sistemin niteligini,
kapasitesini, yetki paylasimini belirlemistir (Karasu, 2013: 148). Buna gore, kapitalist
siyasal rejimlerde, sistemlerin tasnifi yasama-yuritme-yargi ayrimina dayanmaktadir.
Anayasa hukuku teorisinde hiiklimet sistemleri, yasama ve yliriitme organlar1 arasindaki
iliskilere gore tasnif edilmektedir. Yasama ve yiiriitme organi disinda yargi organinin

bagimsizligindan hareketle yargi organi tasnife dahil edilmemektedir.

Yasama ve yiiriitme organi arasindaki iligkide yasama organimin baskin oldugu
hiikiimet sistemleri olabilecegi gibi yiiriitme organmin baskin oldugu hiikiimet sistemleri
de olabilecektir. Ayrica yiiriitme organi ve yasama organmin arasinda fren ve denge
mekanizmalarinin bulundugu ve yerine gore her iki organin da etkili oldugu sistemler
bulunabilmektedir. Bu sistemler, bir anda ortaya ¢ikmamuis, tarihsel kosullarin ve
ozellikle kapitalizmin gelisimi igerisinde sinifsal miicadeleler sonucunda ortaya ¢ikmustir.
Bu kapsamda anayasa hukuku teorisinde temel olarak kuvvetlerin ayriligi, kuvvetlerin
birligi veya bir kuvvete yapisik siyasal sistemlerin bulunmasi kabul edilebilse de her
iilkenin kendi toplumsal, sosyal, siyasal, kiiltiirel yapis1 ve daha bir¢ok degisken sebebiyle
farkli uygulamalar1 bulunmaktadir. Bu sebeple her hiikiimet sistemi her iilkede ayni

sekilde uygulanmamaktadir.

Kuvvetler ayriligi kisaca, yasama, yurltme ve yargi erklerinin farkli yollarla
goreve gelmesi ve bu erkler arasinda bir denge ve denetim mekanizmasinin bulunmasidir.
Kuvvetler birligi ise literatiirde, yasama, yiiriitme ve yargi erklerinin bir elde toplanmasini
ve bu sekilde yiiriitiilmesini anlatmaktadir. Ancak hem kuvvetler ayriligi hem de
kuvvetler birligi, tamamiyla insan akliyla olusturulmus ve insa edilmis yapilar degildir.
Kuvvetler ayriligi ilkesi, toplumsal smiflarin miicadelesi sonucunda ortaya koyulan
tarihsel bir Grinddr. Bu tarihsel Griiniin arka planinda yukarida ortaya koyuldugu gibi,
ekonomik ve sosyal kosullar yer almaktadir. EKonomik giiciin ve pazarin kontroliiniin
elinde bulundugu smif, kendi giiciinii siyasal yapiya yansitarak, iktidar i¢cinde farkl bir
kurumsallasmaya sebep olmustur. Bu kurumsallasma da kuvvetler ayrilig:i ilkesiyle
kendisini gdstermistir. Ancak kuvvetler ayriligi, toplumsal smif miicadelesi icerisinde her
zaman ayni oranda gergeklesmemis; kuvvet ici gu¢ dengeleri farklilasmistir. Kuvvet igi
giic dengelerinin asir1 oranda dengesizlesmesi durumunda tek bir kuvvetin, diger

kuvvetleri baskiladigi donemler de s6z konusu olabilmistir. Bu sebeple kuvvetlerin tek
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bir kuvvet ¢eperinde birlesmesi s6z konusu oldugundan anayasa hukuku teorisinde bu

durumlar kuvvetler birligi olarak yansitilmistr.

Demokratik yonetim sistemlerinde kuvvetler ayriliginin ii¢ sekilde karsimiza
cikmasi s6z konusudur. Bunlar; Yiiriitme kuvvetinin parlamentonun iginden ¢iktig1
sistem olarak bilinen ve “yumusak kuvvetler ayriligi” olarak adlandirilan parlamenter
hikumet sistemi, “sert kuvvetler ayriligi” olarak bilinen ve kuvvetlerin organik
bagimliligmin s6z konusu olmadig1 baskanlik sistemi ve parlamenter hiikiimet sistemine
kiyasla ¢ift bash yiiriitme organmnin giiglendirildigi ve fakat héla organik bagimliligin

devam ettigi “yari-bagkanlik sistemi”dir.

Devletler kendi olusumlarinda toplumsal, kiiltiirel, siyasal yapilar barindirir ve bu
yapilar sebebiyle farkli tiir siyasal sistem uygulamasi s6z konusu olur. Her sistem,
kendine has Ozelliklere sahiptir; ancak kuvvet iligkilerinde temel noktalar benzerdir.
Ornegin, birden ¢ok parlamenter hiikiimet sistemi ve birden ¢ok baskanlik sistemi
uygulamalar1 diinya tarihinde s6z konusu olmustur. Bu farkliliklar organlarim islevlerini
degistirmis, islevsel bir degisim s6z konusu olmustur. Organlarda gerceklesen bu islevsel
degisiklikler yalnizca kendi organlarmin yapisini degistirmemis, ayn1 zamanda Siyasal,
toplumsal ve yonetsel boyutta degisikliklere sebep olmustur. Yiirlitme organinin veya
yasama organinin islevlerinin degismesi, tiim kamu kurumlarmi ve toplumu bir biitiin
olarak etkileyecektir. Bu sebeple tek bir islevsel degisiklik bile kamu yonetimini bastan
asagiya degistirebilecektir. Ornegin, yiiriitme organmin gii¢lendigi ve yeni bir islev
kazandigr durumlarda yiiriitme organiyla kamu YyoOnetimi arasindaki iliski farkli
sekillenecektir. Fakat yasama organinin giiglendigi veya yiirlitme ile yasama organi

arasinda fren ve denge sisteminin oldugu bir sistem ise daha farkl sekillenecektir.

20’nci yiizyilda baglayan ve 21’inci yiizyilda giderek artan ylrltme organlarinin
giiclendirilme istegi hiikiimet sistemlerinde de farklilagsmalara sebep olmustur. Yiiriitme
organinin giiclendirilmesinin karsisinda yasama organlar1 fren ve denge mekanizmalarini
kaybetmeye baslamis ve bir doniisiim igerisine girmislerdir. Yasama organlar1 bu
dontisiim igerisinde elde ettigi birikimlerini kaybetme tehlikesiyle karsi karsiya
kalmislardir. Yasama organlarmim sahip olduklar1 kanun yapma islevi, denetim islevi ve
mizakere islevi yiiriitme organlarmin gili¢lendirilmesi karsisinda farklilagsmis veya bu
islevlerin yiiriitme organiyla paylasimi yoluna gidilmistir. Yiiritme organlarinin
guclendirilmesi  yoluyla yapilan degisiklikler her iilkede farkli sekilde sonug
dogurmustur. Bazi lilkelerde yiirlitme organlarinin gii¢lendirilmesi sonucu yasama organi
fren ve denge mekanizmasi olarak kars1 kuvvet konumu olmus, bazi ilkelerde ise yiiriitme
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organina yapisik bir kuvvet haline gelmistir. Parlamenter hukimet sisteminde yuritme
organimnin gii¢lendirilmesi “rasyonellestirilmis parlamenter hiikkiimet sistemi” olarak s6z
konusu olurken, baskanlik sisteminde yiiriitme organlarmin gili¢lendirilmesi stiper
baskanlik sistemi veya patronlu bagkanlik sistemi olarak s6z konusu olmustur. Her iKi

sistemde de yasama organinin giicii ve konumu farklilasmis veya islevselligi degismistir.

Tirkiye Cumhuriyeti de kurulusundan bugiine kadar gecirdigi siire¢ igerisinde
birden fazla kez hikimet sistemi degisikligine ugramustir. Tirkiye Cumhuriyeti’nde
baskin olan sistem 2014’e kadar parlamenter hiikiimet sistemi olmustur. Bu baskin olan
parlamenter sistemi, cumhuriyetin kurulusundan itibaren baglatanlar oldugu gibi,
cumhuriyetin kurulusunda ve 1924 Anayasasi’ndan 1961 Anayasasi’na kadar olan siire
igerisinde sistemi, ayr1 bir tip olarak meclis hiikiimeti sistemi olarak degerlendirenler de
bulunmaktadir. Ayrica 1924 Anayasasi’nin meclis hikimeti sistemi ile parlamenter
hiiklimet sistemi arasinda karma bir sistem olusturdu goriisiinii savunanlar da
bulunmaktadir. Boylelikle, Turkiye Cumhuriyeti, bir sire meclis hikimeti sistemini

uygulamis, ardindan da parlamenter hilkiimet sistemini i¢sellestirmistir.

Tiirkiye Cumhuriyeti’nde parlamenter hikimet sisteminin krizlerinden dolay1
kamuoyunda hep sistem tartismasi yasanmis ve 2007’de gergeklestirilen anayasa
degisikligiyle yari-baskanlik sistemine ge¢mistir. Son olarak da 11 Subat 2017 tarih ve
29976 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak halkoyuna sunulan 21 Ocak 2017 tarih ve
6771 sayih Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile
hiiklimet sistemi degisikligi yasamistir. Yapilan anayasa degisikli§i c¢ercevesinde
hiikiimet sistemine “Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi” ad1 verilmis ve sistemin “Tiirk
tipi bir baskanlik sistemi” oldugu iddia edilmistir. Yasanilan hiikiimet sistemi
degisikliginin, bir bagkanlik sistemi mi yoksa nevi sahsina miinhasir bir sistem mi oldugu

konusunda hala kamuoyunda tartigmalar yasanmaktadir.

2018 yilinda gergeklestirilen Cumhurbaskanlig1 se¢imi sonrast yiirlirliige girmis
bulunan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi (CHS) birgcok baslikta degisiklik yaratmig
ve sistemin tamamen farklilasmasina yol agmistir. Yiirlitme organmin cift bashilig
ortadan kaldirilmis, yliriitme orgam1 daha da giiclendirilmis ve yasama ile yliriitme
arasindaki organik bagimliliga son verilmistir. Dolayisiyla gergeklestirilen hiikiimet
sistemi degisikligiyle siyasal ve yonetsel boyut tamamiyla farklilagmis ve kamu
yonetiminde farkliliklar gerceklestirilmistir. Hiikiimet degisikligiyle yiirlitmeye asli
diizenleyici bir rol bigilmistir. Bu asli diizenleyici rol, kamu tiizel kisiligi kurabilme
yetkisi, bakanliklarin teskilatlanmasi ve kadro ihdasinda kendisini gdstermistir. Ust diizey
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kamu yoneticisi atama usulii degistirilmis, bakanlarin yasama organina karsi siyasal
sorumlulugu kaldirilmis, bakanliklarin yanina politika kurullari, ofisler ve komiteler gibi
yeni kamu politika aktorleri olusturulmustur. Boylelikle kamu ydnetiminde merkez

teskilat yeniden sekillenmistir.

Yonetsel boyutta ve yliriitme organinda birgok degisiklik olurken yasama
organinda da onemli degisiklikler olmustur. Yapilan degisikliklerle yasama organmin
temel i islevi de degisiklige ugramis ve hem denetim islevi hem kanun yapma islevi,
hem de miizakere islevi korelmis ve kisitlanmistir. Yalnizca bu islevler degil, yasama
organinin ilk defa 1215 Magna Carta ile elde ettigi biitge hakki, yiiriitme organiyla
paylasilmis ve biitge sonunda yapilan denetim sonlandirilmistir. Dolayisiyla Turk siyasal
hayatinda 6nem arz eden ve uzun yillardir millet egemenliginin kullanildig1 erk olan
yasama organinin islevlerinin doniisimii olumlu anlamda degil, olumsuz anlamda
olmustur. Ancak Yiirlitme organinin yasama organina kanun tasaris1 gonderemeyecegi ve
bu sebeple de anayasa taslagi hazirlayicilarma gore, “Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi’nin
kanun yapma islevinin artirildigi iddia edilmistir. Bu hiikiimet sistemiyle TBMM nin
daha hizli calisacagi ve sorunlara daha cabuk ¢6ziim bulacagi ve daha islevsel olacagi1”

ifade edilmistir.

Yiirlitme organmi tek basina temsil eden Cumhurbaskani’nin bakanlar1 atama
konusunda yasama organindan onay almamasi, list diizey kamu yoOneticilerini atama
noktasinda yasama organinin denetimine tabi olmamasi ve iist diizey yargi kurumlarina
yapilan atamalarda tek yetkili olmas1 ylritmeyi giiclendirmistir. CHS’nin yiiriirliige
girmesinden bugiine kuvvetler arasi giiclerin esit dagilmadigi, yiirlitmenin yasama ve
yargl organini elinde tuttugu ve bu sebeple de sistemin saf bir bagskanlik sistemini

ongdrmedigi konusunda tartigmalar yasanmaktadir.

Bu caligmada, hikimet sistemleri gergevesinde CHS’nin kuvvetler ayriligi
kuraminda hangi konuma yerlesecegi ve CHS’de yasama organinin kanun yapma,
denetim ve miizakere islevinin neye doniistigii incelenecektir. Bu kapsamda yasama
organinin yiiriitme organi ve yargi organi karsisinda hangi konumda yer aldigi, hiikiimet
degisikligi sonras1 yasama organinin kurumsal ve idari kapasitesinin ne durumda oldugu

ve yasama yetkisinin yiirlitmeye devredilip devredilmedigi tartisilmaktadir.
Bu calisma kapsaminda ortaya ¢ikan bazi alt sorular da su sekildedir:

- Cumhurbaskanlhigr Hukumet Sistemi’nde organik bagimliliga son verilerek

meclisin islevi ger¢ekten artirilmis midir?



- Hiikiimet sistemi degisikligiyle kaldirilan kanun tasaris1 yolu sistemde gergekten
kaldirilmis midir; yoksa kanun tasarisi yolu baska bir sekilde mi isletilmektedir?

- Kanun yapma siirecinde politika kurullari, ofisler ve komitelerin bir etkinligi var
midir; yoksa ylirlitme organi kanun yapma siirecine hi¢ katilmamakta midir?

- Kanun tasarisinin kaldirilmig olmasindan dolayr uluslararasi antlagmalarin
yasalasma siireci ne sekilde degistirilmistir?

- Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemi degisikligiyle birlikte Cumhurbaskani’nin tek
bagina Cumhurbagkanlhigi kararnameleri ¢ikartabiliyor olmasi yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin ihlali midir?

- Bu hiikiimet sistemi degisikligiyle kuvvetlerin sert ayriligi mi1 s6z konusudur
yoksa yiritme lehine gl¢ artirimi yapilmis, yiiriitmeye yapisik yasama ve yargi
organi m1 $6Z konusudur?

- Cumhurbagkanligir Hikimet Sistemi degisikligi yasama organinin i¢ igleyisini
diizenleyen bir nevi “sessiz anayasa’ olan ictiiziige ne sekilde yansimigtir?

- Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sistemi’ne gectikten sonra yasama organindaki bilgi
edinme ve denetim yollarinda ne sekilde degisiklikler yasanmistir? Bu
degisiklikler bilgi edinme ve denetim yollarinin etkilili§ine mi yoksa etkisizligine

mi yoneliktir?

Bu c¢alismada sinirlilik olarak, CHS’nin yalnizca bir donem (2019-2023)
uygulanmasindan bahsedilebilecektir. Parlamenter hiikiimet sisteminde oldugu gibi
CHS’nin uzun yillar uygulanmasi, baska veriler de ortaya koyabileceginden durum bir
smirlilik olarak ele almmistir. Henlz CHS’de Cumhurbaskani’nin kendi siyasal
goriisiinden olmayan bir meclis aritmetigiyle calismasi (kohabitasyon)! s6z konusu
olmamigtir. Dolayisiyla sistemin bu durumda ne 6lgiide farklilasacagi bilinmediginden

yalnizca 2019-2023 arasindaki donemin etkisi gosterilmistir.

Diger bir smirlilik ise yasama organinin islevlerinin doniistimii incelenirken tim
anayasalardaki ve bu kapsamda da tiim hiikiimet sistemlerinde gerceklesen islevler
calismaya alimmamistir. Boyle bir calisma olduk¢a genis bir kapsam sorunu
doguracagindan, yalnizca sistem degisikligi oncesi son durum ve sistem degisikligiyle

gerceklesen durumun karsilastirilmasindan ¢ikan sonug tercih edilmistir. Aksi halde

! Genellikle Fransa Cumhuriyeti’nde Cumhurbaskani’nin kendi siyasal gériisiinden olmayan bir meclis
cogunlugu ve kendi partisinden olmayan bir hiikiimet ile birlikte calistigi donemlere verilen isimdir.
Sozlak anlami, birlikte yasama anlamina gelmektedir.
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cumhuriyet donemindeki biitiin anayasalarin dogurdugu sonuc¢ ve hiikiimet sistemi

incelemesi yapilmasi durumunda kalinacagindan boyle bir ¢caligma tercih edilmemistir.

Bu c¢alismada nitel arastrma yontemi kullanilmistir. Bu kapsamda dokiman
(mevzuat, yargi karari, igtiiziikk) incelemesine dayali derinlemesine bir analiz, agiklama
ve yorumlama yapilmistir. Arastirmada nedensel baglantilar kullanilarak ulagilan sonug

yorumlamaya ve agiklanmaya calisilmstir.

Sonug itibariyla oncelikle kuvvetler ayriligi sistemlerinin tanimi yapilacak ve bu
dogrultuda modern donemde karsilastigimiz hiikiimet sistemleri olan parlamenter
hiikiimet sistemi, yari-baskanlik sistemi ve bagkanlik sisteminin 6zellikleri, bu sistemlerin
uygulandigi {ilkelerdeki durumlar, sistemlerin nasil konumlandigi belirtilecektir.
Hukdmet sistemleri 6zelinde parlamenter hikimet sistemlerinin gesitleri, baskanlik
sisteminin ¢esitleri ve Ozellikle CHS’ye benzer ozellikler barindirdigindan dolay1
ABD’deki saf baskanlik sisteminden farklilasan ve Latin Amerika’da uygulanan siiper-
baskanlik sisteminin 6zellikleri incelenecek ve yiirlitme organi ile yasama organi
arasmdaki iliski ve konumlandirma problemi ortaya koyulacaktir. Hukimet sistemleri
incelendikten sonra Tiirkiye’de uygulanmakta olan “Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi” incelenecektir. Bu sistemin hangi 6zelliklere sahip oldugu, sistemin yonetsel
boyutu ve sistemin kuvvetler arasi1 dengesi ortaya koyulacaktir. Son olarak CHS’nin
hiikiimet sistemleri agisindan nereye yerlestigi belirtildikten sonra ikinci bélimde yasama

organiin islevlerinin doniisiimiine odaklanacaktir.

Calismada CHS’nin hiikiimet sistemleri icerisindeki konumu ve sistem degisikliginin
yasama organina yansimalari incelenecektir. Aymi zamanda literatirde hikimet
sistemlerinin ne bigimde ele alindig1 ve CHS nin getirdigi yenilikler kapsamli bir bigimde
sunulmaktadir. Ancak ikinci boliimde yasama organinin kanun yapma iglevi, denetim
islevinin ve miizakere islevinin ne sekilde doniistiigli agiklanip, nasil islevsizlestirildigi
veya islevin nasil koreltildigi hususunda detayli bilgiler sunulacak ve uygulama

icerisinden drneklerle desteklemeler yapilacaktir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde Yasama Organindaki doniigimii ve
degisimi inceleyen bu tezin, diger yiiksek lisans ve doktora tezlerinden farki, yasama
organinin yapilan degisiklikler ve uygulamada gergeklesenler sebebiyle net bir bigimde

tevdii makami haline geldigini ortaya koymaktir.

Calismanin temel tezi, Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nin yapisik kuvvetlerin

oldugu, kendine 6zgii 6zelliklerinin bulundugu ve bu sistemin yasama organmin kanun



yapma, denetim ve mizakere islevini korelttigi, kisitladigi ve doniistiirdiigiidiir.
Cumhurbagskanligi Hiikiimet Sistemi’nde kuvvetlerin dagilimi; giiclii bir yiiriitme organi,

yiirlitmeye yapisik bir yasama organi ve yliriitmenin etkisi altinda kalmis bir yargi organi

seklindedir.

BIRINCI BOLUM: HUKUMET SISTEMLERI

Calismanin bu boliimii, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi nasil bir hiikiimet
sistemidir?” sorusuna cevap aramak iizere temellendirilmis ve bu kapsamda birinci
bélimde mahiyeti itibartyla hikimet sistemleri Gizerine yogunlasilacaktir. Bu sorunun
cevabina ulagsmak amaciyla ilk olarak, kuvvetler ayriligi teorisine bagl olarak ortaya
cikan hiikiimet sistemleri incelemeye dahil edilmistir. Kapitalizmin tarihsel bir
miicadelesi sonucunda ortaya ¢ikan kuvvetler ayriligi teorisinin, hikiimet sistemlerinin
olusumuna sebebiyet vermesinden hareketle teorinin hukuksal bicimi ortaya
koyulacaktir. Bu hikiimet sistemlerinin ortak 6zelliklerinin yaninda kendi tarihsel
kosullar1 sebebiyle farkli 6zelliklerinin de tizerinde durulacaktir. Bu kapsamda éncelikle
hiikiimet sistemlerinin olusumunun hangi o6zellikler iizerinden gergeklestigi ortaya
koyulacaktir. Ardindan hiikiimet sistemlerinin olusumu anlatilacak ve kuvvetler ayriligi

teorisine uygun olarak olusan hiikiimet sisteminin tasnifi gosterilecektir.

Hukdmet sisteminin tasnifi icerisinde kuvvetler ayriligi sistemi olarak kabul
goren, parlamenter hiiklimet sistemi, yari-baskanlik sistemi ve bagkanlik sistemi ele
almacaktir. CHS nin hiikiimet sistemleri tasnifi i¢erisinde nerede konumlandigi sorusuna
yanit bulabilmek maksadiyla her bir hiikiimet sistemi tiiriiniin 6zellikleri anlatilarak,
birbirleriyle olan farklar1 ortaya koyulacaktir. Ardindan hiikiimet sistemlerinin olustugu
tarihsel kosullar baglaminda parlamenter hiikiimet sisteminin ve baskanlik sisteminin
tirleri belirtilecektir. Ardindan bu tiirlerin hangi iilkelerde yansimalari oldugu, hangi
farkli ozelliklere sahip oldugu belirtilecektir. Parlamenter hiikiimet sisteminin, yari-
baskanlik sisteminin ve baskanlik sisteminin ozellikleri ve tirleri belirtildikten sonra
6771 sayili Kanun ile Tiirkiye Cumhuriyeti’nin yeni sistemi olan CHS nin 6zellikleri
ifade edilecektir. CHS’nin Ozellikleri ifade edilmeden Once, literatiirde ne sekilde
nitelendigi ve tarihsel bir bakisla geriye doniik inceleme yapilarak sistemin nasil
olusturuldugu irdelenecektir. Bu irdelemelerin ardindan CHS’nin kendisinden onceki
sistemde yarattig1 degisiklik tizerinde durulacaktir. Daha sonra, CHS’nin kuvvetler
ayrilig1 sistemleri icerisinde nerede konumlandigr gOsterilerek bu sistemin ne
degisikliklere yol actigi ifade edilmeye calisilacaktir. Son olarak tim bu analizler
gerceklestikten sonra, sistemin 6zellikleri kapsaminda CHS nin kuvvetler ayrilig1 teorisi
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icerisinde hangi sistem igerisinde yer aldig1 ve/veya hangi sisteme benzedigi ortaya
koyularak, CHS hakkinda niteleme yapilacak ve sistemin uygulamada neye doniistiigii

kurumsal bir zemine yerlestirilecektir.

Hiikiimet sistemleri, kapitalizmin gelisimi dogrultusunda yasanilan miicadeleler
sonucunda ortaya ¢ikmig kuvvetler ayrilig1 teorisinin ve yasama ve yurltme organlari
arasindaki iligkinin kuramsallagsmis bir zeminidir. Hiikiimet sistemleri, devletin
fonksiyonlarmi olusturan yasama, yiiriitme ve yargmin hangi bicimde konumlanacagina
ve temel organlarin is boliimii ger¢evesinde nasil sekillenecegine yonelik sorularin ve
miicadelenin sonucunda ortaya ¢ikmistir. Hiikiimet sistemleri, devlet icerisindeki
kuvvetlerin glic dagilimini, kurumlarin ortaya ¢ikisin1 ve organlarin gorev ve islev
paylasimini i¢erdiginden devletin bi¢imini de sekillendirmistir. Bu kapsamda Tiirkiye’de
yeni bir sistem olarak ortaya ¢ikan, yonetsel boyutta ve kuvvetler arasinda farkl giic
dagilimma sebep olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin hikimet sistemleri

icerisinde ne sekilde ele alindig1 gosterilmeye ¢alisilacaktir.
1.1.Kuvvetler Ayrihg1 Teorisi ve Tasnifi

Hukdmet sistemleri, yasama, yiirlitme ve yargi organlarinin paylasimi veya genel
anlamiyla devlet Orgiitlenmesinin bigimiyle ilgilidir. Devlet drgltlenmesi ise yasama,
yiiriitme ve yargi erklerinin nasil konumlanacagina gore degismektedir. Bu kapsamda
hikimet sistemleri de anayasa hukuku teorisinde, “kuvvetler ayriligi” ve “kuvvetler

birligi” olmak tizere ikiye ayrilmaktadir.

Kuvvetler ayrilig1 teorisi, genellikle Montesquicu ile 6zdes olarak sayilsa da bu
teorinin kurumsal temeli Antik Yunan disiiniirlerine kadar gotiiriilmektedir (Kiling,
2016: 449). Aristoteles, “Poetika” adl1 kitabinda yasama, yiiriitme ve yargi kuvvetlerinin
varhigindan bahseder fakat bugiinkii anlamiyla bahsetmemektedir. Kuvvetler ayriligi
teorisi modern dénemde ise Montesquieu’den énce, John Locke tarafindan bahsedilmis
ve daha sonra Montesquieu tarafindan giiniimiizdeki anlamiyla kullanilmaya baslamistir
(Tunaya, 1980: 389). Locke, devlet yonetiminde, yasama, yuritme ve federatif kuvvet
seklinde ii¢ kuvvet oldugunu ve bunlarin birbirinden ayrilmasi gerektigini savunmaktadir
(Gozler, 2022: 219). Ancak Locke modern donemdeki gibi yargi organini ayr1 bir organ

olarak ele almamaktadir ve yargiyi yiirlitmeye ickin bir kuvvet olarak belirlemektedir.

Montesquieu’ye gore, Kuvvetler ayrilig1 teorisi tam manasiyla, yasama, yiiriitme
ve yargt kuvvetlerinin birbirinden farkli erkler oldugunu ve (¢ kuvvetin birbirinden ayr1

organlar eliyle kullanilmasi gerektigini ifade etmektedir (Montesquieu, 2011: 218).



Bahsedilen kuvvetlerin tek elde toplanmasi halinde bir 6zgiirliikten bahsedilemeyecegi
ifade edilmektedir. Bu farkli erkler, devlet iktidarmin fonksiyonlarini yerine getiren ve
devlet iktidarnm farkli fonksiyonlarmi temsil eden kullanim bigimleridir (Ozbudun,
2021: 195). Ornegin, yasama kuvveti, kural koyan kuvvetken, yiiriitme kuvveti kurallar
uygulayan veya yiirliten kuvvettir. Yargt kuvveti ise mahkemelerin eliyle kanunlar1
uyusmazliga uygulayan kuvvettir. Bu U¢ kuvvet, kendi gorev alanlarinin disma ¢ikarsa
Ozgurlukten bahsedilemeyecektir. Bu sebeple, kuvvetler ayriligi teorisinde bu ti¢ kuvvetin

birbirinden ayrilmasi gerekmektedir.

“Kuvvetler birligi” yasama, yliriitme ve yargi organlarmin tek elde toplandigi bir
giic yogunlasmasimi anlatmaktadir. Baz1 kuvvetler birligi tanimlarinda yarginin tek elde
toplanmas1 Onemsizdir; ¢ilinkii sadece yasama ve yiritme kuvvetlerinin ayni elde
birlesmesi yeterlidir. Bu gii¢ yogunlagmasi yasama organinda olabilecegi gibi yliriitme
organinda da olabilir (Gozler, 2022: 223). Yiiriitme organinda bir kuvvet birlesiminin,
giic yogunlagmasinin oldugu durumlarda yiiriitme organi hem kanunlar1 koymakta hem
de koydugu kurallar1 kendisi yiiriitmektedir. Yiiriitmede kuvvet birlesmesinin iki farkl
gOriiniisti vardir. Bunlardan birisi mutlak monarsiler iken, digeri diktatorliiktiir. Mutlak
monarsi, tarihsel siire¢ icerisinde kendini gdstermis, yasama ve yliriitme kuvvetinin
yiirtitmede birlestigi, kral veya hiikiimdarlarin bu kuvveti kullandig1 ve sistemin en
tepesinde bulundugu sistemdir. Kral veya hiikiimdar bu kuvveti sadece tek basina
kullanmasa veya bu kuvvetleri farkli gorevliler vasitasiyla kullaniyor olsa da bir yetki
paylasimi s6z konusu degildir. Diktatorlik ise demokratik olmayan bir bicimde yasama,
ylrutme ve yargi kuvvetinin tek bir kisinin veya grubun elinde toplandig1 yiirtitmede

birlesmenin gergeklestigi bir sistemdir.

Kuvvetlerin yasama organinda birlesmesinde, yasama organi hem yargi hem de
yuritme kuvvetine sahip bir organ olarak hem ¢ikarttigi kanunlar1 uygulamaktadir, hem
de kanuna uymayanlari kendi kurullar1 vasitasiyla yargilamaktadir. Ancak zorunlu olarak,
mutlak anlamda bir kuvvetin birlesmesi de gerekmemektedir (Ozbudun, 1985: 475).
Sisteme literattrde genellikle “meclis hiiklimeti sistemi” veya “konvansiyonel sistem” ad1
verilmektedir ancak bazi yazarlar tarafindan meclis hiikiimeti sistemi parlamenter
huktmet sisteminin bir turd olarak da belirtilmektedir. Meclis Hiktiimeti Sistemi, temelini
J.J. Rousseau’nun egemenligin tekligi ve boliinmezligi ilkesinden almaktadir (Gozler,
2020: 627). Bu sebeple de egemenligin boliinmemesi gerektigin savindan dolay1 tek bir

kuvvetin, tiim kuvvetleri topladig: sistem olarak da adlandirilmaktadir.
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Kuvvetler ayriligi modern demokrasiyi bicimlendiren dnemli etkenlerden biridir
(Uygun, 2021: 400). Devletin fonksiyonlarmin, kuvvetlerinin yasama, yiiriitme ve yargi
olarak ayrildigi modern donemde kabul edilmis bir gergektir. Ancak bu U¢li kuvvet
ayrimmin tasnif edilmesi, bu organlarin ne sekilde tanimlanacagi ve ne sekilde
konumlanacag: tartigmalidir. Bu noktada hiikiimet sistemlerinin siniflandirma (tasnif)
olciisii genel manada kuvvetler ayrilig: teorisidir fakat bazi yazarlar? tarafindan “maddi
Olclt” ve “organik 6l¢cit” de kullanilmaktadir. Maddi 6l¢Ut, organlarimn islevleri tizerinden

yapilan tasnifken, organik 0l¢iit, organlari kaynagi agisindan yapilan tasniftir.

Bu kapsamda bu ¢alisma icerisinde kuvvetler birligi ayr1 bir baslik halinde
incelenmeyecek, parlamenter hikimet sistemi icerisinde meclis hikimetinin tasnifi
tartigilacak ancak temelde kuvvetler ayriligi teorisine dayanan hiikiimet sistemleri

incelenecektir.
1.2. Kuvvetler Ayrihg Sistemleri

Kuvvetler ayrilig sistemleri, yasama ve yliriitme organinin ayriliginin ne dlgiide
gerceklesecegine gore degismektedir. Buna gore kuvvetler ayriligi sistemleri sert
kuvvetler ayriligi sistemi ve yumusak kuvvetler ayriligi sistemi olarak ikiye
ayrilmaktadrr. Fakat kuvvetler ayriligi sistemlerine benzeyen, tam olarak kuvvetler
ayriligimm olmadig yiiriitmeye yapisik yasama organlarinin oldugu farkli bir sistem de

kuvvetler ayrilig sistemleri icerisinde incelenebilecektir.

Sert kuvvetler ayriligi sistemlerinde kuvvetler birbirinden ayrilmistir ve kesinlikle
bir organik bagimliliga sahip degildir. Bu kuvvetler herhangi bir kaynak ortakligina sahip
degildir. Aym1 zamanda organlar, kuvvetlerini sirdirirken de birbiriyle bagimlilik
iliskisine sahip degildir. Yani sert kuvvetler ayrihiginda, kuvvetler birbirinden
bagimsizdir ancak bu kuvvetlerin birbirine yonelik fren ve denge mekanizmasinin®
olmadigi anlammma da gelmemektedir. Bu sebeple organlarin birbirine karst
kullanabildikleri etkilesim araglar1 vardir ancak kuvvetler birbirinden bagimsizdir. Bu
bagimsizlik sebebiyle kuvvetler birbirlerinin varliklarina son veremeseler de bu son

verme her zaman i¢in gecerli degildir. Sert kuvvetler ayrilig1 sistemi genel olarak

bagkanlik sistemi yoluyla temsil edilmektedir.

2 Bkz. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku kitabinda bu 6lgiite dayanarak ayrim yapmaktadir. Ayni
zamanda Duguit de maddi 6l¢iitii kullanmaktadir.
3 Fren ve denge mekanizmasi kisaca, kuvvetlerin birbirleriyle olan etkilesimini saglayan, bu etkilesimde
kuvvetlerin birbirlerine tahakkiim kurmasini engelleyen araglara sahip olmasini anlatmaktadir.
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Yumusak kuvvetler ayriligi sisteminde kuvvetler tamamiyla birbirinden
ayrilmamistir ve kuvvetler arasinda organik bir bagimlilik mevcuttur. Sert kuvvetler
ayriliginda kuvvetler birbirinden kesin bir ¢izgiyle ayrilmisken yumusak kuvvetler
ayrihgmda kuvvetler i¢ ice gegmistir (Gozler, 2022: 635). Bu kapsamda kuvvetlerin i¢
ice gecmesi sebebiyle kuvvetler arasi baglant1 sert kuvvetler ayriligina goére daha
yogundur. Bu baglant1 ve i¢ ice gegme sebebiyle kuvvetler birbirlerinin varliklarina son
verebilirler. Yumusak kuvvetler ayriligi sisteminin uygulamasi olarak da literattirde

parlamenter hiikiimet sistemi 6rnek olarak gosterilmektedir.
1.2.1. Parlamenter Hukimet Sistemi

Demokratik sistemlerin tanimi ve Ozelliklerine gore ayrima tabi tutulmasi
literatiirde sik tartisilan konulardan biridir. Her demokratik sistemin kendine 6zgii tarihi,
yapisi ve ozellikleri vardir. Hikiimet sistemlerinin analizi hususunda yasama ve yriitme
arasindaki fonksiyon iligkisi, yasama ve yiiriitme arasindaki denge ve denetleme

mekanizmalari, erklerin hangi pozisyonda yer aldiklar1 nem arz etmektedir.

Gunlimuzde demokratik hiikiimet sistemlerinden olan parlamenter hikiumet
sisteminin temeli “Magna Carta Libertatum” adl1 belgedir. ingiltere’de Magna Carta ile
ilk defa kralin yetkileri sinirlanmis ve Magna Carta’da verilen temel hak ve 6zgiirliiklerin
denetlenmesi yetkisi kralin karsisinda yer alan baronlara verilmistir (Erogul, 2014: 39).
Ancak parlamentonun temeli, kralin bu baronlarm izni olmadan vergi toplayamamasidir.
Bu temsilcilerin bir araya gelmesiyle olusan meclis daha sonra kurumsallasarak bugiinkii
halini almistir. Aslinda bu hiikiimet sisteminin kdkeni Ingiltere’de belli bir tarihsel

kosulda olusmus ve daha sonra diger Avrupa iilkelerinde de egemen olmustur.

“Parlamento” kelimesi, Tiirk Dil Kurumu S6zIigii’ ne gore (2019: 1890), “Baslica
gorevi yasama, devlet biitcesini ¢cikarma, hiikiimeti denetleme olan ve iiyeleri halkoyu ile
belirli bir stre icin secilen meclis veya meclisler; yasama kurulu, yasama meclisi, yasama
organi” olarak tanimlanmaktadir. Parlamento kelimesinin kdkeni Fransizca konusmak
anlamina gelen “parler” fiilinden tiiretilmistir (Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021: 188).
“Parlamento” s6zciigii de Orta Cag’da kullanilan Latincedeki “parliamentum” teriminden
tiretilmistir.  Yani parlamento sozciigli konusulan yer anlamima gelmektedir.
Parlamentodan da parlamentarizm kelimesi tiiretilmistir ve “parlamentarizm” Turk Dil
Kurumu So6zligii’ne gore (2019: 1890), “Yiiriitme organinin, se¢imle kurulmus yasama

organlarina karsi sorumlu oldugu politik diizen.” anlamina gelmektedir.
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Parlamenter hikimet sistemi, kuvvetler ayriligi icerisinde yumusak kuvvetler
ayrilig1 sistemine dahildir ¢linkli bu sistemde yiritme, yasamanimn i¢inden ¢ikar ve
yiirlitme organi ile yasama organi arasinda onemli diizeyde bir etkilesim mevcuttur
(GOzler, 2020: 658). Bahri Savci’ya gore (2015: 25), parlamenter hikiimet sisteminin
unsurlari, se¢ilmis bir meclis, sorumsuz bir devlet baskani1 ve kabine yani hiikiimettir.
Ancak secilmis bir meclisin olmasi da parlamenter hiikiimet sistemi i¢in yeterli degildir.
Bahri Savci’ya gore, secilmis bu meclisin miizakere ortamina miisait olmasi ve miizakere
edilen bir meclis olmasi gerekmektedir. Buna gore; parlamenter hikimet sistemi,
hiikkiimetin parlamento igerisinden c¢iktig1 yani ylirlitme organmin yasama organi
icerisinden ¢ikti§1, yasama organina karst sorumlulugunun bulundugu ve yiiriitme
organinin faaliyetlerine devam edebilmesi icin parlamentodan giivenoyu aldigi,
parlamento icerisinde mizakere edilebilen, yumusak kuvvetler ayriligina sahip bir
hiikiimet sistemidir (Tungkasik, 2017a: 1).

1.2.1.1. Parlamenter Hiukiimet Sisteminin Ozellikleri

Her hiikiimet sisteminin belirli 6zellikleri bulunmasina ragmen her iilkenin
hikimet sistemini kendi toplumsal, ekonomik, toplumsal, dinsel, kiiltirel ve sosyolojik
ozelliklerine gére yorumlamak daha dogru olacaktir. Her toplumun gelisim ¢izgisi, yapisi
birbiriyle ayn1 degildir. Hiikiimet sistemlerinin evrenselligi ile hiikiimet sistemlerinin
ortak 6zelliklerinin bulunmasi birbirinden farkl seylerdir. Bu sebeple tlkelerin hikiimet
sistemleri birebir ayn1 6zellikler géstermese de ortak temel 6zelliklere sahip olduklari i¢in
ayni baslik altinda gosterilirler. Parlamenter hiikiimet sisteminin ortaya ¢ikismnin kabul
edildigi iilke resmi adi “Kuzey Irlanda ve Biiyiik Britanya Birlesik Kralligi” olan
Ingiltere’dir (Bilgin, 2017: 183). Selinger’e gore, parlamenter hiikiimet sistemi Ingiliz
siyasetinin bir GriinGdUr (akt.Plassart, 2022: 837). Fakat Ingiltere’de uygulanan
parlamenter sistem ile Italya’da uygulanan parlamenter sistem arasinda bircok fark
bulunmaktadir. Ingiltere’de denge ve fren sistemi yogun bir bicimde kendini gésterirken
Giiney Afrika’da veya Italya’da yogun bir sekilde kendini gostermemektedir. Ancak yine

de her hukimet sisteminin literatiirde ortak kabul gérmiis 6zellikleri bulunmaktadir.

Parlamenter sistemin en temel 6zelligi, yiirlitmenin yasama organi igerisinden
¢ikmasi ve yuritmenin parlamentoya hesap vermesidir. Bu organlar parlamenter hiikiimet
sistemlerinde birbirleriyle etkilesim icerisindedirler ve karsilikli olarak birbirlerinin
varliklarma son verebilme yetkisine sahiptirler (Gozler, 2020: 657). Selinger (akt.
Plassart, 2022: 838); parlamenter sistem igin dort farkli 6zellik tespit ediyor. Bu dort
ozellik su sekilde siralanabilir: Giiglii, secilmis bir yasama organi, parlamentonun
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guvenoyu olmadan iktidarda kalamayan hiikiimet, anayasal monarsi ve ¢ok partili,
yarisan bir sistem.* Selinger (akt. Plassart, 2022: 838), bu cok partili, yarisan sistemin
parlamenter sistemin Ozelliklerinden biri olmasinin gerekgesini yasama miizakeresi
olarak gormektedir. Buna gore yasama organi igerisinde eger bir tartigma ortami yoksa,
kanun yapim siirecinde kanun tek bir noktadan kaynaklaniyorsa bu noktada gercek temsili

bir meclis olmayacagini1 vurgulamaktadir.

Parlamenter sistemin diger onemli 6zelliklerinden birisi de yiiriitmenin ikili
yapida olmasidir (Gozler, 2020: 659). Parlamenter hikumet sistemlerinde yuritme
organinin bir bagmi Bakanlar Kurulunun basi olan bagbakan karsilarken, diger basini da
devlet bagkani karsilamaktadir. Devlet baskani, Ingiltere gibi anayasal monarsilerde kral
Olurken, cumhuriyet rejimini belirlemis parlamenter sistemlerde ise bu
Cumhurbagkanidir. Tarihsel olarak yiirtitmenin bir kanadi olan devlet bagkaninin yapisi
geemisten gelmektedir. Bilindigi gibi parlamenter hiikiimet sistemi bir kazanim haline
geldiginde devlet bagskanligi sembolik hale gelmistir. Bu agidan devlet baskanlig1 zaten
var olan bir kurum ve yapidir (Batum, Yilmaz, Kdybasi, 2021: 455).

Hukdmetin yani Bakanlar Kurulunun parlamento icerisinden ¢ikmasi yani
parlamento tarafindan se¢ilmesi zorunluyken, devlet baskani acisindan bdyle bir
zorunluluk yoktur. Ornegin, Almanya’da basbakan ulusal meclis tarafindan segilmektedir
(Erogul, 2016: 251). Devlet bagkani, plebisit yontemiyle halk tarafindan veya parlamento
tarafindan secilebilir veya hanedan araciligiyla basa gelebilir ancak devlet baskani halk
tarafindan da parlamento tarafindan da segilse veya hanedan araciligiyla basa gelse bile
yasama organina karsi sorumsuzdur (Gozler, 2020: 659). Devlet baskani halk tarafindan
veya parlamento tarafindan se¢ildiginde parlamenter cumhuriyet s6z konusuyken devlet
baskani hanedan araciligiyla basa gelirse bu durumda da parlamenter monarsi s6z konusu

olacaktir (Duverger, 1965: 96).

Devlet bagkaninin parlamento veya halk tarafindan se¢ilmesi s6z konusu olsa bile
parlamenter hikiimet sistemlerinde yuritme glicl esas olarak basbakanin elindedir. Bu
nedenle devlet bagkani yiiriitme giicii agisindan gorece yetkisizdir ve bu sebeple
islemlerinde bagbakan veya ilgili bakanin imzasina ihtiyact vardir. Bu durumun anayasa
hukukundaki anlami “kars1 imza” kuralidir. Ornegin, Tiirkiye’de 1961 Anayasasi saf bir
parlamenter rejimi  Ongdrmiistiir ve 1961 Anayasasi’nin  98’inci  maddesi

cumhurbaskaninin sorumsuzlugunu diizenlemektedir. Buna goére; Anayasanin 98/2

4 Ayrica bkz. Selinger, William. (2019), Parliamentarism: From Burke to Weber, Cambridge University
Press
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maddesi “Cumhurbaskanimin biitiin kararlari, bagbakan ve ilgili Bakanlarca imzalanir. Bu
kararlardan bagbakan ile ilgili Bakan sorumludur.”® hilkkmiini icermektedir. Yine ayn1
kural italya Cumhuriyet Anayasasi’nda da 89’uncu maddede su sekilde gosterilmistir:
“Cumhurbaskaninin hi¢hbir iglemi, bu islemin sorumlulugunu tizerine alan bakanlarin
imzast olmadik¢a gecerli degildir. ”® Bu karsi kural imzas1 geregi devlet baskanliklarmnin
sorumsuzlugu parlamenter hiikiimet sisteminin temel O6zelliklerinden biridir; ¢Unki
parlamenter hiikiimet sistemlerinde devlet bagkanlarinin yetkileri icrai nitelikte degil,
sembolik niteliktedir. Ornegin, Italya Cumhuriyet Anayasasinin 90’mci maddesi
cumhurbagkaninin vatana ihanet veya Anayasa’ya aykirilik halleri disinda baskanlhik
gorevinin yerine getirilmesi sirasinda yaptigi islemlerden sorumlu olmayacagmi ifade
etmektedir.” Ornegin, ingiltere’de devlet bagkani gorevini iistlenen kralicenin gorevleri
semboliktir. Sembolik olarak goérevleri ¢zetle; devleti ve milleti temsil etmek, Avam
Kamarasi’nda siyasal temsilin ¢gogunlugunu elinde bulunduran partinin genel baskanini
basbakan olarak atamak, i¢isleri bakaninin istemiyle bagislama yetkisini kullanmak, her
yil Lordlar Kamarasi’nda Ta¢ SOylevi’ni okumaktir (Erogul, 2016: 26). Bir anlamda
devlet bagkaninin tek basina yaptigi islemlerle agirlik kazanmasi parlamenter hiikiimet

sistemlerinde olas1 degildir.

Parlamenter hiikiimet sistemlerinde bir diger 6zellik, yiirtitmenin diger kanadi
olan Bakanlar Kurulu, kabine veya hiikiimetin yasama organi karsisinda sorumlu
olmasidir (Gozler, 2020: 660). Bu sorumluluk, &ncelikle bir cezai sorumlulukken
doniisim gecirerek siyasi sorumluluk olarak anayasal hale gelmistir. Ingiltere
parlamentosunda 14’tincti yiizyilda bir yargilama tehdidi olarak kullanilan
“Impeachment” usulii, bakanlarin istifasini istemek i¢in kullanilan bir usul olagelmistir.
Ancak bu usul, 18’inci ylizy1l baslarinda, bakanlarin cezai yargilama ile kars1 karsiya
kalmamak icin istifa etmeye baslamasiyla nitelik degistirmis ve siyasal bir nitelige
birtiinmiistiir (Gozler, 2020: 671, Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021: 466). Modern
donemde, gilinlimiiz sartlarinda hiikiimetin, yasama organi karsisinda sorumlulugu cezai
sorumluluk degil, siyasi sorumluluktur (Tungasik, 2017: 7). Ayni zamanda bu sorumluluk
bireysel ve kolektif olmak tzere iki tarltdir (Gozler, 2020: 664). Hukumetin her bir Gyesi
olan bakanlarin tek baglarna yasama organina karst sorumlu olmasi bireysel

sorumlulukken, hiikiimetin bir biitiin halinde yasama organina kars1 sorumlu olmasi ise

5 https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1961-anayasasi/ (Erisim Tarihi: 10.11.2023
®https://dspace.ankara.edu.tr/xmlui/bitstream/handle/20.500.12575/47644/2915.pdf?sequence=1&isAllow
ed=y (Erigim Tarihi: 10.11.2023)

7 Ayrica bkz. https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf (Erigim
Tarihi 10.11.2023)

15


https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1961-anayasasi/
https://dspace.ankara.edu.tr/xmlui/bitstream/handle/20.500.12575/47644/2915.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://dspace.ankara.edu.tr/xmlui/bitstream/handle/20.500.12575/47644/2915.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf

kolektif sorumluluktur. Bu sorumluluk ilkesi geregi bakanlar yasama organi i¢erisinden
secilirler ancak elbette bu zorunlu bir sart degildir. Ne var ki hikumetin, Bakanlar
Kurulunun gorevine devam etmesi i¢in giivenoyu almasi gerekmektedir. Glvenoyu,
giiven istemi parlamentonun énemli bir denetim yetkisi olmast yaninda, hiikiimet etme
yetkisinin devri anlamma da gelmektedir. Ornegin, Italya Cumhuriyet Anayasasi’nin
94’lincli maddesine gore, hiikiimetin her iki meclisten de giivenoyu almasi
gerekmektedir.® Federal Almanya Cumhuriyet Anayasasi’nin 67 ve 68’inci maddeleri de
givenoyunu diizenlemektedir.® Ancak Federal Almanya Cumhuriyet Anayasasi’nda
giivenoyu daha farkli bir sekilde diizenlenmistir. Bunun farkli diizenlenmesinin sebebi,
hikimet krizlerinin yasanmamasi i¢in baska yontemlerin gelistirilmis olmasidir. Asagida
parlamenter hiikiimet sisteminin tiirlerinde, bu konu hakkinda daha detayli agiklama

yapilacaktir.

Yasamanin bu giiciine karsilik ise yiiritme organmin da yasamayi feshetme
yetkisi bulunmaktadir. Bu yetki parlamenter hiikiimet sisteminin énemli bir denge ve
denetleme aracidir. Yiriitme erkine, yasama organmi ile iligkisini dengeleme ve
denetlemeye yonelik olarak verilen bu yetki, tek tarafli bir kararla parlamentonun
feshedilip, secimlere goturmesini anlatan yetkidir (Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021:
453). Feshedip secimlere goturme yetkisi, hukuksal anlamda birbirinin varhigina son
vermektir. Parlamenter hiikiimet sisteminde erkler arasindaki dengenin saglanabilmesi
icin olmazsa olmaz o6zelliklerden biridir. Yurutmeye boyle bir yetkinin verilmemesi
halinde aksi takdirde yasama, yiiriitme tizerinde tamamiyla bir yetkiye sahip olabilecektir.
Bu da parlamenter hiikiimet sisteminin temel amac1 olan esitlik ve denge ilkelerine aykir1
olacaktir. Yiirlitmenin bir kanadi olan devlet baskaninin, karsi imza kurali geregi fesih
yetkisine tek basina sahip olmadigi ancak basbakan veya Bakanlar Kurulu talebiyle
kullanilabilmesi miimkiindiir (Gozler, 2020: 665). Boylelikle mantiksal bir ¢ikarimla
bahsedildigi gibi devlet baskanliginin yetkisinin sembolik oldugu sonucu da ortaya
cikmaktadir.

Parlamenter hukimet sistemlerinde yasama organi ve yiiritme organi arasinda
organik bagimlilik s6z konusu oldugundan dolayr sert kuvvetler ayriligi s6z konusu

degildir. Eger ki sert kuvvetler ayriligindan s6z ediyor olsaydik bu takdirde Tiirkiye’deki

8 https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf, Art. 94 The Government
must receive the confidence of both Houses of Parliament. (Erigim Tarihi 11.12.2023)
® https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80207000.pdf (Erisim Tarihi 11.12.2023)
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gibi parlamento icerisinden secilen bir bakanin, yasama organi igerisinde gorev

yapmamasi gerekirdi.

Sonug itibariyla parlamenter hukimet sisteminin olmazsa olmaz 6zellikleri

sunlardir:

1-Hukumetin, Bakanlar Kurulunun, yasama organiyla organik bir bagimliliga

sahip olmasi1 gerekmektedir.

2-Hukimetin, Bakanlar Kurulunun yasama organina karsi siyasi olarak sorumlu

olmas1 gerekmektedir.

3-Yiiriitme organmin iki basli bir yapiya sahip oldugu, devlet bagkaninin
yetkilerinin sembolik ve yasama organi igerisinden ¢ikan Bakanlar Kurulunun icrai

yetkilere sahip olmasidir.
1.2.1.2. Parlamenter Huktmet Sistemi Turleri

Her hiikiimet sisteminin kendi igerisinde farklilastigi ancak ortak ozellikleri
bulunan ¢esitleri vardir. Parlamenter hiiklimet sisteminde de monist parlamenter sistem,
diialist parlamenter sistem ayrimi, rasyonellestirilmis parlamenter sistem ayrimi ve meclis
hiklmeti-kabine hiikiimeti ayrimi, g¢ogunluk¢u (Westminster) hiikiimet sistemi -
oydasmaci hiikiimet sistemi ayrimi bulunmaktadir. Basta da ifade edildigi gibi, her
toplumun ufuk ¢izgisi ayn1 ve esit ilerlemedigi i¢in toplumlarin yapisi, sistemleri
birbirinden farkli olabilir. Bu sebeple parlamenter hiikiimet sistemine sahip bir¢ok tilkede
hiikiimet sistemleri farklilik géstermistir. Asagida bilinen ve kavramsallastirilmis bazi

ornekleri gosterilecektir.

1.2.1.2.1. Monist (Tekgci) Parlamenter Sistem — Diialist (ikili) Parlamenter

Sistem

Diialist yani ikili parlamenter sistemi giiniimiizde pek Ornegine rastlanmayan,
gecmiste tercih edilen bir parlamenter sistem tiirtidiir. Giiniimiiz anlamiyla parlamenter
sistemde Bakanlar Kurulu yalnizca yasamaya karst sorumluyken, ikili parlamenter
sistemlerde Bakanlar Kurulu hem parlamentoya hem de yiiriitmenin diger kanadi olan
devlet bagkanma karsi da sorumludur (Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021: 475). Yani
Bakanlar Kurulunun ¢ift bagl siyasi sorumlulugu bulunmaktadir. Bakanlar Kurulunun
hem yasama organindan hem de yiiriitmenin diger kanadi olan devlet baskanindan
giivenoyu almadan gérevlerine devam etmeleri bu sistemde miimkiin degildir. Ornegin,

bu sistem Fransa’da 19. yiizyilda Orleanist donemde uygulanmistir (Gozler, 2020: 673).
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Bu ylzden devleti yoneten aile “Orleans Ailesi” oldugundan miitevellit dualist
parlamenter sisteme, “Orleanist Parlamentarizm” adi da verilmektedir (Batum, Yilmaz ve
Koybasi, 2020: 476). Bu sistem bir gecis donemi sistemidir. Fransa’da 1830-1848
arasinda uygulanmig, 1848 devrimleriyle birlikte Orleans donemi son bulmus ve 2.

Cumbhuriyete gegilmistir.

Dualist parlamenter sistemlerini ayirt edici kisim, yiiriitmenin diger kanadi olan
devlet bagkanidir ve devlet baskani 6nemli yetkileri haizdir. Bu sebeple devlet bagskanlar1
siyasete etkili bir sekilde miidahale edebilmektedir (Kobori, 2020: 155). Fransa Eski
Adalet Bakan1 René Capitant, dialist parlamenter sistemi, gliniimiz parlamenter hilkiimet
sistemine giden asamalardan biri olarak gormektedir (Kobori, 2020: 154). Japon anayasa
teorisyenlerinden Yoichi Higuchi, René Capitant’in teorisini gelistirerek devlet
bagkanmin yetkilerinin giderek semboliklesmesini gostermesi agisindan Orleanist
Parlamentarizme 6nem atfetmektedir. Bu agidan diialist parlamenter sistemde devlet
baskanlar1 icrai yetkiye sahiptir. Bu sebeple de siyasal yasamda etkin bir rol almaktadir
(Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021: 476). Diialist parlamenter sistemin dezavantaji,
hiikiimetin etkin bir istikrara sahip olamamasidir. Bakanlar Kurulunun hem devlet
baskanina hem de yasamaya karsi sorumlu oldugu bir hiikiimet sisteminde, her iki erkin
arasinda hem kanun yapim siOrecinde hem de denetim faaliyetlerinde sikisma
yasanabilecektir. Bu durumda sistemin kurumsal ve isleyis kapasitesi zayiflayacaktir. Bu
zayiflama istikrarsizlik ve hiikiimet krizlerine yol agacagindan, modern dénemde dualist
parlamenter sistem ¢ok tercih edilen bir parlamenter hiikiimet sistemi tiirii degildir. Bu
sebeplerle dualist parlamenter sistem, glinimiz modern parlamenter hilkiimet sistemine
giden siirecte, devlet bagkaninin yetkisinin soniimlenmesini géstermesi agisindan 6nemli

bir agamadir.

Monist (tekci) parlamenter sistem ise dualist (ikili) parlamenter sistemin tersine
gunimuz klasik parlamenter sistemlerindeki 6zelliklere sahiptir (Tungkasik, 2017a: 8).
Bakanlar Kurulu, tekci parlamenter sistemde hem devlet baskanina hem de yasamaya
kars1 sorumlu degil, sadece yasamaya kars1 siyasi sorumludur. Buradaki “mono” yani tek
ifadesi yiirlitme kanadindaki tekligi degil, sorumlulugun sadece yasamaya kars1 olmasini
ifade etmektedir. Yani yiiritme organi yine devlet bagkani ve parlamento i¢ginden ¢ikan
Bakanlar Kurulundan olugsmaktadir (Gozler, 2020: 674). Devlet baskaninin yetkileri
diialist parlamenter sistemde oldugu gibi icrai nitelikte degil, sembolik niteliktedir. Bu
sebeple tekei parlamenter sistemlerde karsi-imza kurali 6nemli bir 6zellik olarak yer

almaktadir.
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1.2.1.2.2. Rasyonellestirilmis Parlamenter Sistem

Parlamenter hiuklimet sistemi, tarihsel streci boyunca birgok problemle
karsilagmig, degisim ve doniisiim gostermistir. Parlamenter hikiimet sistemine sahip olan
bir¢ok tlilkede, genellikle Kita Avrupasi’ndaki iilkelerde siyasal yasamda bazi donemlerde
agir siyasal krizler yasanmistir. Bu siyasal krizlerin sebebi de hiikiimet bunalimlari
olmustur. Duverger (1986: 66), hilkiimet sistemindeki bu krizlerin sebebini, parlamenter

hiikiimet sisteminin bazi iilkelerdeki yapiya uymamasi olarak gostermektedir.

Klasik parlamenter hikiimet sisteminin en biiyiik dezavantaji olarak hiikiimet
istikrarsizhigina vurgu yapilmistir. Parlamenter hikimet sisteminin istikrarsizliklarima,
zayifliklarimi diizeltmek ve diizenlemek icin bir¢cok yol, yontem ve usul gelistirilmistir.
Bu istikrarsizliklarin diizeltilmeye calisildigi, klasik parlamenter sistemden farklh
usullerin gelistirildigi ve yumusak kuvvetler ayrilig icerisinde daha guclu bir yiritme
ongoren sisteme “rasyonellestirilmis parlamentarizm” veya ‘“rasyonellestirilmis
parlamenter sistem” denilmistir (Go6zler, 2020: 692). Buna gore rasyonellestirilmis
parlamentarizm, klasik parlamenter sistemdeki tikanikliklar1 gidermeyi amaglayan ve bu
sayede sistemin isleyisinde herhangi bir aksakliga mahal vermemeyi amag¢ edinen bir

parlamenter hitkiimet sistemi turtidur.*°

Birgok tilke anayasalarinda yaptiklar1 degisikliklerle siyasal krizleri ¢ozme yolunu
secmislerdir. Bu kapsamda tikanikliklar1 asmak i¢in farkli araglar Ongoriilmiistiir,
hiikiimetlere istikrar ve etkin bir yonetim kazandirilmaya ¢alisilmistir. Ornegin Italya’da
1948 ile 1994 yillar1 arasinda yani 46 yilda 47 hiikiimet gorev yapmustir (Solak, 2017:
239). Agik¢a koklesmis bir hiikiimet istikrarsizlig1 oldugu ortadadir. Boyle hiikiimet
istikrarsizliklarinin s6z konusu oldugu iilkelerde yapilan anayasa degisiklikleriyle farkli
araglar kullanilarak tikanmalar giderilmeye ¢alisilmis, hiikiimeti giiclendiren,
hiiktimetlere etkinlik ve istikrar kazandirmay1 saglayan degisiklikler yapilmistir. Ornegin,
1949 Alman Anayasasi, 1958 Fransiz Anayasast ve 1982 Tiirk Anayasasi
rasyonellestirilerek rasyonellestirilmis parlamentarizmin araglarini getirmistir (Gozler,
2020: 692). 1982 Tiirk Anayasasi’nin rasyonellestirilmis parlamentarizm araglari
getirmesinin sebebi de 61 Anayasasi sonras1t 1961-81 arasindaki 19 yilda toplam 21

hiikiimet kurulmasidir.

10 Kemal Gozler’e gore bu kavram ilk kez Boris Mirkine-Guetzevitch tarafindan kullanilmistir. Bkz. Boris
Mirkine-Guetzevitch, “Hukuku Esasiye’de Yeni Temayiiller”, Cev. Ali Riza Turel, Ankara: Tirk Hukuk
Kurumu Yayinlari, 1938.
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Klasik parlamenter hiikiimet sisteminin en biiyiik dezavantaji, mecliste streklilik
arz eden bir cogunluk olusamamasiydi. Bu sebeple mecliste cogunluk destegini alamayan
hiikiimetler uzun siire iktidar olamadiklarindan siirekli hiikiimet kurulup yikilmaktadir.
Uretilecek devlet politikalarmin, hiikiimet degisiklikleri sebebiyle uzun siireli olamamasi
devletin siyasi kapasitesini, kurumsal kapasitesini olduk¢a zayiflatmis, arzu edilen
sonuglar1 ¢ikartabilecek bir seviyeye gelmemesine sebep olmustur. Bu sebeplerle
hiikiimetlerin kurulmasini kolaylastiran ancak hiikiimetlerin diismesini zorlastiran araglar
ile parlamentonun ve yiirlitmenin isleyisini kuvvetlendiren degisiklikler yapilmistir

(Esen, 2022: 17).

Rasyonellestirilmis parlamentarizmin ortaya ¢ikis amacglarindan birisi de
koalisyon hiikiimetlerine yonelik elestirilerdir. “Koalisyon hiikiimetlerinin farkli siyasal
goriisii savunmalari, ¢atismaya agik bir yiiriitmeye sebep olacagi ve bundan dolay1 da
siyasal krizlerin ortaya ¢ikacagi” savi, rasyonellestirilmis parlamentarizm bir baska
gerekcelerinden biridir ancak “koalisyon hukimetlerinin etkin bir ydnetime sahip
olamayacag1” savi ancak ve ancak toplumlarin kendi yapisal siiregleri igerisinde

degerlendirilmelidir.

Kemal Gozler (2020: 692), rasyonellestirilmis parlamentarizmde ortaya koyulan
araglar1 degerlendirmek i¢in, bu araglar1 “hiikiimete istikrar kazandwmaya yonelik
araclar” ve “hiikiimete etkinlik kazandwrmaya yénelik araglar” olarak ikiye ayirmistir.

Hiikiimete istikrar kazandirmaya yonelik araclar su sekildedir:
1-Kurucu guvensizlik oyu
2-Hiiklimetin giivenoyu olmadan goreve baslamasi

3-Hukdmetin kurulmasi igin, diismesi ig¢in gerekenden daha diisiik ¢ogunluk oyunun

aranmasi
4-Gensoru Onergesi verme hakkinin sinirlandirilmast

5-Giivenoyu oylamasi ger¢eklesmeden Once anayasa degisikligi teklifindeki gibi

serinleme siresinin 6ngorilmesi

6-Glvenoyunda sadece giivensizlik oylarmnin dikkate alinmasi, gekimser oylarin dikkate

alinmamasi
7-Fesih tehdidi altinda giivenoyu (G0zler, 2020: 692).

“Hiikiimete istikrar kazandirmaya yonelik araglar”dan birisi kurucu guvensizlik
kurumu yani, kurucu guvensizlik oyu veya yapici giivensizlik oyu adi verilen bir
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yontemdir (Batum, Yilmaz ve Kdybasi, 2021: 480). Kurucu giivensizlik oyu, hikimet
istikrarsizliklarin1 onlemek amaciyla bazi anayasalarda kabul edilmistir. Bu kurucu
guvensizlik kurumuyla hikimetlerin ancak bir halef sec¢ildigi takdirde disiiriilebilecegi
diizenlenmistir (Esen, 2022: 14). Ornegin, Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi’nin

“guvensizlik oyu” baslikl1 67.maddesi soyle diizenlenmektedir:

“Federal Meclis, Federal Basbakana giivensizlik oyunu ancak, Uyelerinin salt
cogunluguyla ona bir halef se¢mek ve Federal Cumhurbaskanindan onun
gorevden azlini istemek suretiyle verebilir. Federal Cumhurbaskant bu istege

uyar ve secileni atar.
Oylama, onergenin verilmesinden en az kirk sekiz saat sonra yaptlir. "

Federal Almanya Cumhuriyet Anayasasi’nda ancak halef se¢ildigi takdirde
glivensizlik oyu verilebilmektedir, fakat klasik parlamenter sistemde bdyle bir uygulama
bulunmamaktadir. Almanya’da Bonn Anayasasi ylriirliige girdiginden bugiine 1972 ve
1982 yillarinda olmak iizere toplamda iki kez kurucu giivensizlik kurumu uygulanmistir
(Akin vd., 2019: 42). Verilen guvensizlik 6nergesinde Federal Basbakana bir halef ismi
onerilmek zorundadir. Aksi takdirde Onerge usuli islemler geregi meclis tarafindan
gindeme alimmayacaktir. Kurucu giivensizlik oyu, kisaca; kurulacak olan hiikiimet belirli
olduktan sonra verilecek olan glvenoyunu ifade etmektedir. Federal Almanya
Cumhuriyet Anayasas1 haricinde anayasalarinda bu kurucu giivensizlik oyunu kabul eden
iilkelerden bazilar1; Belgika, Ispanya, Israil, Macaristan, Madagaskar ve Ruanda’dur.
Ancak Madagaskar ve Ruanda’da kurucu giivensizlik oyu salt cogunlukla degil,
parlamento iiye tamsayisinin en az 2/3’i ile kabul edilebilir (Esen, 2022: 12). Yine
Ispanya’da kurucu giivensizlik oyu i¢in siire¢, Kongre iiye tamsayismin en az 1/10’unun
yani 35 milletvekilinin verecegi Onerge ile baslayacaktir ve Onergede mutlaka yine
basbakan yerine Onerilecek halef gosterilecektir (Esen, 2022: 31). Tum bu Ulkelerden
farkli olarak Israil, kurucu giivensizlik oyu kurumunu daha da giiclendirmis ve sadece
basbakana halef segme Onerisini eklememistir. Israil ayn1 zamanda, hiikiimetin temel
programini, hiikiimet {iyelerini ve hiikiimet {iyeleri arasindaki gérev bolimiini de kurucu
giivensizlik kurumuna ekleyerek hiikiimet istikrarsizliklarin gii¢lii bir bigimde Oniine
gecmek istemistir (Esen, 2022: 25). Sonug olarak bu yontemi kullanan tlkelerdeki amag,
hiikiimetsizligi engelleyerek en kotii hiikiimet, en iyi basibosluktan iyidir anlayisini

egemen kilmaktir.

1 https://www. btg-bestellservice.de/pdf/80207000.pdf (Erisim Tarihi 10.10.2023)
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Federal Almanya parlamentosunda (Bundestag) gortlen, devlet yonetiminin
kilitlenmemesi veya tikanmamasi i¢in 6ngoriilen ve hiikiimetin daha etkin bir faaliyet
yiriitmesini saglayacak diger durum ise “Yasamada olaganiistii durum” ilan edilmesidir
(Erogul, 2016: 249). Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi’nin “yasama tikaniklig1”
baslikli 81’inci maddesi zaten isminden de anlasilacagi lizere yasamada tikaniklik
yasanildiginda asilmasi i¢in getirilmis bir hiikiimdiir. Almanya’nin Il. Dilinya Savasi
oncesi yasadig1 hiikiimet istikrarsizliklarinin sonucunda olusan bu siyasi hafiza Alman
toplumunu boyle bir anayasa yapmaya iten faktorlerden biri olmustur. “Yasama

tikaniklig1” baslikli 81°inci madde soyle diizenlenmektedir:

“(1) 68. maddede yazilan halde Federal Meclis feshedilmiyorsa, Federal
Cumhurbaskani, Federal Hiikiimetin istemi ile Federal Komseyin onayiyla,
Federal Hiikiimet tarafindan ivedi olarak nitelendirilmis olunmasina ragmen
Federal Meclis tarafindan reddedilen bir yasa tasarisi hakkinda yasama
tikanikligint ilan edebilir. Bu hiikiim, Federal Basbakanin yasa tasarisint 68.
maddede ongoriilen istemiyle baglamasina ragmen tasarimin reddedilmesi

halinde de uygulanir.

(2) Yasama tikanikligi ilanina ragmen, Federal Meclis, yasa tasarisint yeniden
red veya Federal Huklmetce kabul edilemez bir icerikle kabul ediyorsa, yasa
Federal Konseyin onay tizere kabul edilmis sayilir. Bu hiikiim, tasarinin Federal
Meclise yeniden gonderilmesinden baglayarak dort hafta icinde kabul edilmemesi

halinde de uygulanir. "2

Bu hiikiim sayesinde kanun yapim siirecinde yasa tasarisinin reddedilmesi halinde
yasanin Eyaletleri temsil eden Federal Konsey tarafindan onaylandiginda kabul edilecegi
ifade edilerek klasik parlamenter hiikiimet sisteminden farkli olarak bir yontem
gelistirilmistir.

Hiklmete istikrar kazandirmaya yonelik araglardan bir digeri hiikiimetin giiven
oylamasiz goreve baslamasidir (Gozler, 2020: 693). Bu aracin ongoriilmesiyle birlikte
hiikiimetlerin goreve baslamasindaki giivenoyu uygulamasi kaldirilmistir. Bu sekilde ¢ok
partili bir sisteme sahip olan iilkelerde siyasal krizlerin 6nlenmesi amaglanmigtir. Ancak
parlamentoda her zaman giivensizlik dnergesi istenebilecegi i¢in ¢ok etkin bir yontem

degildir.

12 hitps://www. btg-bestellservice.de/pdf/80207000.pdf
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Hiikiimete istikrar kazandirmaya yonelik araclardan bir digeri, gilivensizlik
Onergesi verme hakkinin smirlandirilmasidir. Hiikiimetin siirekli olarak giivensizlik
tehdidine maruz kalmasi, devlet ydnetiminin isleyisinde birtakim problemlere yol
acacaktir. Bu sebeple gilivensizlik dnergesinin ciddi bir miiessese olmasi gerektiginden
hareketle giivensizlik onergesi verme hakki sinirlandirilmis ve zorlastirilmistir (Gozler,
2020: 694). Ornegin 2017 Anayasa degisikligi gerceklesmeden oOnce Turkiye
Cumhuriyeti Anayasasi’nda gensoru Onergesi, 99’uncu maddede su sekilde

diizenlenmekteydi:

«“Gensoru Onergesi, bir siyasi parti grubu adina veya en az yirmi milletvekilinin

imzasuyla verilir.”

Bu durumda gensoru onergesini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'nde grubu
olmayan partiler veya 20 milletvekili imzasina wulasamayan milletvekilleri
veremeyecektir. Yalnizca bir milletvekilinin gensoru Onergesi verebildigi aksi bir
durumda, gensorunun siirekli olarak giindeme alinip alinmayacag1 goriisiiliirdii. Bu da

yasama organinin bir noktada etkisizlesmesine yol acardu.

Istikrar saglamay1 amaglayan diger arag ise serinleme siiresinin 6ngorilmesidir
(Ozbudun, 2021: 314). Serinleme suresi, Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda da
Ongoriilmiistii. Anayasanin m. 99/3,4 fikralarinda serinleme siiresi su sekilde

diizenlenmistir:

“Glindeme alma karariyla birlikte, gensorunun goriisiilme giinii de belli edilir;
ancak, gensorunun goriistilmesi, giindeme alma kararimin verildigi tarihten

baslayarak iki giin gegmedik¢e yapilamaz ve yedi giinden sonraya birakilamaz.

Gensoru gortismeleri sirasinda tiyelerin veya gruplarin verecekleri gerekgeli
guvensizlik Onergeleri veya Bakanlar Kurulunun giiven istegi, bir tam giin

gectikten sonra oylanir.”

Serinleme siiresinin amaci, siirecin daha kapsamli bir sekilde ele alinillabilmesini
saglamaktir. Bu sebeple giinlerin uzatilmas: hiikiimet ve parlamento arasinda diyalog
kurulmasini artirict bir etkiye sahip oldugu igin hiikiimetlerin istikrarmi saglayici bir

aractir.

Yalnizca giivensizlik oylarinin sayilmasi da rasyonellestirilmis parlamentarizm ile
hiikiimet istikrarsizliklarmi 6nlemek icin gelen baska bir aragtir (Gozler, 2020: 695). Bu
araci mevcut oldugu anayasalarda giivensizlik 6nergesinde ¢ekimser kalan parlamento

liyelerinin oylar1 sayilmamaktadir. Burada amaglanan, nitelikli bir giiven oylamasidur.
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Son olarak, fesih tehdidi altinda glivenoyu uygulamasi rasyonellestirilmis
parlamentarizmde yer almaktadir. Fesih tehdidi altinda glivenoyu uygulamasi etkili bir
uygulamadir. Burada fesihten kastedilen, yiirlitme organma parlamentoyu dagitma ve
secimleri yenileme yetkisi verilmesidir (Esen 2022: 13). Birlesik Krallik, Federal
Almanya, Japonya, Cek Cumbhuriyeti, Hindistan gibi iilkelerde uygulanmaktadir.
Ormegin, Almanya’da Sansdlyeyi Federal Meclis karsisinda giiglendiren, adma
“Vertrauensfrage (/ng. vote of confidence yani fesih tehdidi altinda giivenoyu ad1 verilen
nitelikli giiven oylamas1 bulunmaktadir. Buna gore, Sansdlye yani Basbakanin giivenoyu
onergesi Federal Meclis iiyelerinin salt cogunluguyla kabul edilmemisse Cumhurbagkani,
sansOlyenin Onerisi tizerine 21 giin igerisinde Federal Meclisi feshedebilir (Akmn vd.,
2019: 41). Federal Almanya Cumhuriyet Anayasasi’nin 68’inci maddesi su sekilde

diizenlenmistir:*3

“Federal Basbakanin kendisine giivenoyu verilmesi hakkindaki énergesi Federal
Meclis iiyelerinin  ¢ogunlugunun oylariyla kabul edilmemisse, Federal
Cumhurbaskani, Federal Bagbakanin onerisi iizerine, 21 giin icinde Federal
Meclisi feshedebilir. Federal Meclisin, iiyelerinin ¢cogunluguyla yeni bir Federal

Bagbakani sectigi durumda, fesih hakk: diiser.
Oylama, onergenin verilmesinden en az kirk sekiz saat sonra yapilir.”

Almanya’da Bonn Anayasasi (1949 Anayasasi) ylriirlige girdiginden beri
bugiine kadar 5 kez glivenoyu isteminde bulunulmustur (Candan, 2017: 74). Almanya’da
son olarak CDU lideri Friedrich Merz, Almanya Pakt1 i¢in ana muhalefetin destegini
isteyen Bagbakan Olaf Scholz’a giivenoyu istemesi gerektigini ifade eden agiklamalarda
bulunmustur.** Buradaki istem, Federal Meclis iiyelerinin ¢ogunlugunun oylariyla
givenoyunun kabul edilmemesi halinde bagbakanin se¢imlere gotiirmek zorunda kalacak
olmas1 veya yasamada olaganiistii durum ilan etmesine giden yolun agilacak olmasidir.
Tiim bunlar degerlendirildiginde fesih tehdidi altinda glivenoyu uygulamasi
milletvekillerinin kendi gorevlerini de ilgilendirdiginden olduk¢a zorlayic1 bir siiregtir
(Gozler, 2020: 697). Bu nedenle hiikiimet istikrarsizligmi engelleme amacma en iyi

hizmet eden araclardan biridir.

Parlamentoda ¢ogunlugu saglayamayan hiikiimetlerin yasamadaki asli islev olan

kanun ¢ikartma pratigi oldukca zordur. O nedenle rasyonellestirilmis parlamenter

13 https://www. btg-bestellservice.de/pdf/80207000.pdf
14 https://www.hurriyet.com.tr/avrupa/merz-scholz-guven-oyu-istesin-42328213  (Erisim  Tarihi
11.11.2023)
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sistemde hiikiimetlerin istikrarsizli§1 yaninda etkinligi icin de baska yol ve yontemler
gelistirilmistir. HUkUmete etkinlik kazandirmaya yonelik araglardan birisi olan yasamada
olaganiisti durum ilan edilmesi hali yukarida bahsedilmisti. Simdi de yasama
faaliyetlerinin hizlandirilmas1 amaciyla ortaya koyulan, 1958 tarihli Fransiz
Anayasasi’nin 49/3 maddesinde diizenlenen “giyotin” uygulamasindan bahsedilecektir
(Ergal, 2002: 121). Bu durumda hiikiimetin sundugu kanun tasarisinin kabul edilmeme
ihtimaline karsilik hiikiimet diger bir deyisle kafasini giyotine yerlestirmektedir. Yani
aslinda kanun tasarisinin kabul edilmemesine karsilik olarak hiikiimet parlamentoya kars1
olan siyasi sorumlulugunu ileri stirmekte, “eger bu kanun tasarisini kabul etmezseniz,
beni hiikiim siirmekten distiriin” demektedir. Bu uygulamaya basvuruldugu takdirde,
goriismeler derhal kesilip milletvekillerinin 24 saat igerisinde bir glvensizlik dnergesi
vermesi gerekmektedir (Gozler, 2020: 699). Bu durumda eger ki giivensizlik onergesi
vererek hiikiimet diisiiriilmezse hiikiimet istedigi kanun tasarisini ¢ikarabilmekte ve
boylelikle etkin bir ydnetim anlayisma sahip olabilmektedir. Ornegin, Giyotin
uygulamasindan farkli olarak Ingiltere’de de hiikiimetin etkin bir yasama faaliyeti
yiiriitebilmesi i¢in tasarmin veya teklifin goriisiilmesi icin 6nceden bir zaman ayarlaniyor
ve o zaman dolunca goriisme kesilmektedir (Erogul 2016: 15). Bu siirenin dolmasiyla
birlikte oylamaya gecilmekte ve bdylelikle yasamada yasa yapim siireci
hizlandirilmaktadir (Ergul, 2002: 123).

Hiikiimetin etkinligini artirmanin diger yontemi hiikiimetlere kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarma yetkisinin verilmesidir (G6zler, 2020: 701). Bitiin kurallarin yasama
organi yoluyla kondugu durumlarda bazen yasama tikanabilmektedir. Bu gibi durumlara
yonelik olarak hiikiimetin kanun hitkkmiinde kararname ¢ikarma yetkisine sahip olmasi,
hiikiimetin etkinligini saglayabilecek bir aractir. Elbette normlar hiyerarsisi geregi,
yiirlitme organinin ¢ikaracagi kanun hilkkmiinde kararname yasama organinin ¢ikaracagi
kanun karsisinda ikincil nitelikte olacaktir. Kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarilmasi i¢in
yasama organlarindan hiikiimetlerin yetki almasi gerekmektedir. Hiikiimetler de bu
yetkilere dayanarak kanun hiikmiinde kararname ¢ikarmakta ve bu kanun hiilkmiinde

kararnameleri yasamanin onayma sunmaktadir.

Klasik parlamenter hiikiimet sistemine oranla rasyonellestirilmis, gli¢lendirilmis
bir parlamenter sistem istikrar ve etkinlik agisindan bir¢ok yol, yontem ile donatildig1 i¢in
karsisma ¢ikan sorunlar1 ¢6zme konusunda daha verimli bir sistemdir ancak elbette

parlamentoda mutlak g¢ogunlugun istemedigi bir hiikiimet, sistemin dogasi geregi
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rasyonellestirilmis parlamenter sistem de olsa, diger parlamenter sistem de olsa mutlaka

degismeye mahkumdur.
1.2.1.2.3. Meclis Hukimeti Sistemi — Kabine HUkumeti Sistemi

Meclis hukimeti sisteminin literatiirde ideal tip mi olarak ele alinip alinamayacagi
veya parlamenter hikiimet sistemi igerisinde incelenip incelenemeyecegi tartismalidir
(Sirin, 2023: 21). Baz1 yazarlar meclis hiikiimeti sistemini, yliritme kuvvetinin yasama
organinda birlesmesinden dolay1 kuvvetler birligi sistemi olarak ele alip parlamenter
hiikiimet sisteminden farkli oldugunu savunmaktayken bazi yazarlar ise meclis hiikiimeti
sistemini, parlamenter hiikiimet sistemi igerisinde bir tiir olarak ele almaktadir (Ozbudun,
2021: 331).%°

Parlamenter hiikiimet sisteminde en basinda da bahsedildigi gibi yumusak bir
kuvvetler ayrilig1 vardir ancak bu kuvvetler ayriligi teorik olarak ¢ogunlukla dengededir
(GOzler, 2020: 675). Ne var ki parlamenter hiikiimet sisteminin dengede olmadigi
zamanlar da olabilmektedir. Meclis hikiumet sistemini; kuvvetler ayriligi teorisi
icerisinde degerlendirenler, parlamenter hiikiimet sisteminde kuvvetler ayriliginin
dengede olmadig1 zamanlar ortaya ¢iktiginda ve yasama organi, yliriitme organina gore
daha kuvvetli bir konumdaysa, bu tipi meclis hukimeti sistemi olarak
degerlendireceklerdir. Meclis hiikiimeti (Assembly Government) sistemi veya diger adiyla
konvansiyonel hikimet sistemi, kullanim alani sinirh oldugu i¢in pek tercih edilmeyen
bir sistemdir (Turhan, 1991: 453). Meclis hikumeti sisteminin diger tanimi sudur:
“Meclis hiikiimeti, yasama erkinin, yiiriitme ve yargt erkini de elinde bulundurdugu bir
siyasal rejimdir.” (Sirin, 2023: 16). Buna gore Meclis Hikimeti Sistemi ve Kabine
Sistemi tipi karsilastirmasi, kaynagma gore farklilasmayan ancak kuvvetler ayriligi
teorisine gore farklilagan bir karsilastrmadir. Mehmet Turhan da (1991: 456) Meclis
hiikiimeti sisteminin, baskanlik sisteminden cok parlamenter hukimet sistemine
benzedigini ve hatta parlamenter sistemden ayiracak Olgiitlerin kisith oldugunu ifade
etmistir. Buna gore, meclis hukimeti sistemi, yasama organi tek kanatli olan gig
paylasiminin s6z konusu olmadigi, yasama organinin diger kuvvetlere de sahip oldugu,

kaynagina gore parlamenter hiikiimet sisteminden farklilagsmayan bir hiikiimet sistemidir.

Kita Avrupasi’nda ilk defa 24 Haziran 1793 Anayasasi’nda Fransa’da goriilen
Meclis Hikimeti (Gouvernement Conventionel), Jean-Jacques Rousseau’nun

egemenligin bolinmezligi ve tekligi ilkesine dayanarak olusturulan bir hiikiimet

15 Ayni nitelikte degerlendirme igin Bkz. (Batum, Yilmaz ve Kdybast, 2021: 441; Sirin, 2023: 21)
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sistemidir (Turhan, 1991: 455). Bu sebeple yalnizca yasama organinin egemen oldugu bir
sistem bigimi tezahiir edilmistir, milli iradeyi agiklamaya, halki temsil etmeye yetkili
organ, yasama orgamidir (GOzler, 2020: 627). 24 Haziran 1793 Anayasasi disinda,
Fransa’da 3.Cumhuriyetin kurulma hazirliklar1 sirasinda da tiim yetkiler yasama
organinda toplandig1 i¢in baska bir 6rnek olarak da meclis hikimeti sisteminin yine
Fransa’da goriildiigiinii ifade edebiliriz (Turhan, 1991: 460).

Gunimiizde meclis hiikimeti sisteminin temsilcisinin Isvicre oldugunu iddia
edenler ile Isvigre’nin meclis hiikiimet sistemine sahip olmadigmi iddia edenler
bulunmaktadir ve bu konuda da tam bir uzlasma saglanamamaktadir. Ancak glinimuizden
bir meclis hiikiimet sistemi rnegi verilebilecekse yine tek drnek Isvigre olacaktir.'®
Bunun en bilyilk sebebi de Isvigre’nin yasama organi olan Federal Meclis’in kendi
blinyesinden yuritme goérevini yerine getirmesi i¢in sectigi Federal Konsey’in, Federal
Meclis’i feshedememesi ve Federal Konsey’in aldigi kararlarim son noktada Federal
Meclis tarafindan degistirilebiliyor veya reddedilebiliyor olmasidir (Yiicel, 2009: 43).
Isvigre hiikiimet sisteminin, meclis hiikiimet sistemine benzedigi en 6nemli noktalardan
birisi, yasama organi ile yiiriitme orgami arasindaki iligkide, parlamenter hiikiimet
sistemindeki glivenoyu, gensoru ve siyasi sorumluluk gibi kurumlarin bulunmamasidir.
Bu sebeple bu kurumlarin bulunmasi Isvigre’deki hiikiimet sisteminin meclis hiikiimeti
sistemine benzemesine yol agmaktadir. Arend Lijphart’a gore (1996: 64) ise Isvigre nin
hiikiimet sekli, yiirlitmenin basi yasama organinin giivenine dayanmadigindan dolayz,
Konsey yasama organi tarafindan giivensizlik oyuyla diisiiriilemedigi i¢in melez bir

hiikiimet seklidir.

Isvigre’de iiyeleri yasama orgami igerisinden secilen Federal Konsey’in kanun
teklifi yasama organinca kabul edilmedigi hallerde liyelerin istifa etmesi gerekmez
(Lijphart, 1996: 28), ciinkii Federal Konsey tiyeleri dort yilligmma segilirler ve bu siire
icerisinde meclis tarafindan gérevden alinamazlar. Bu durumda Isvigre’de hem meclis

hiikiimetine benzeyen bir sistem hem de melez yapiya sahip sistem mevcuttur. Ciinkii

16 fsvigre’nin meclis hiikiimeti sistemine sahip oldugunu savunanlar; Mehmet Turhan, Biilent Yiicel,
Batum, Yilmaz ve Kdybasi.

Isvigre’nin meclis hiikiimeti sistemine tam anlamiyla sahip olmadigin1 savunanlar; Riza Arslan, Tolga Sirin.
Tolga Sirin Isvigre’nin hiikiimet sisteminin, parlamenter rejimlerden farkli olarak meclis icerisindeki
bundesraten denilen yedi bakandan olusan hiikiimetin yetki konusunda esit oldugunu ve giivensizlik oyuna
tabi olmadigmi ancak meclis hiikiimetine benzer bicimde hiikiimetin yasamayr feshetme yetkisinin
olmadigini ifade eder. Bu yiizden Isvigre’nin saf bir meclis hiikiimeti sistemi olmadigin ve Isvigre Federal
Mahkemesi’nin kararlarinda Isvigre’de erkler ayriliginin gegerli oldugunu belirten kararlarm oldugunu
ifade eder. Bu durumda Isvigre™nin, kuvvetler birligi teorisinde yer aldigr ifade edilen meclis hiikiimeti
sistemine mazhar olmadigini anlatmaya calisir.
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Federal Konsey’in gorev siiresi bitmeden giivensizlik 6nergesi vererek diisiiriilmemesi,
siyasi sorumlulugunun bulunmamasi bir anlamda yliriitmeyi yasamaya karsi
giiclendirirken, kanun tekliflerinin reddedilmesi ve degistirilmesi halinde hi¢bir aracinin
bulunmamas: ve son noktada yasama organmin belirleyici olmasi Isvigre hiikiimet

sistemini meclis hiikiimet sistemine yaklastirmaktadir (Yiicel, 2009: 44).

Meclis hiikiimeti sisteminde yliriitmenin yasama organindan ayri olarak bir
egemenligi, kimligi bulunmamaktadir (Yiicel, 2009: 40). Ornegin, 1921 tarihli Teskilat-1
Esasi’nin 2.maddesi sdyle diizenlenmistir: “Icra kudreti ve tesri selahiyeti milletin yegane
ve hakiki mtimessili olan Buyuk Millet Meclisinde tecelli ve temerkiz eder.” Bu hiikiimden
de anlasilacagi iizere yasama organinin, ayni zamanda icra kudreti yani yuritmeye de
sahip oldugu vurgulanmaktadir. Bu hikimet sisteminde genellikle ikili bir yiritme
kanad: bulunmamaktadir. Meclis hikumeti sistemlerinde esas olan meclise,
parlamentoya bagimhiliktir. Meclise bagimlilik esas oldugundan dolay1 meclis
icerisindeki yiiriitme kurulu tamamen meclisin emri altinda olarak yiiriitme giiciinii

uygulayacaktir (GOzler, 2020: 628).

Meclis Hiukimet Sistemi’nde yiiriitme, meclis igerisinden bir kurul tarafindan
yurittulmektedir. Teskilat-1 Esasi’nin 3’iincii maddesinde, “Tlrkiye Devleti Buyik Millet
Meclisi tarafindan idare olunur ve hiikiimeti ‘Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimeti’ tinvanini
taswr.” ifadesi yliriitmenin heyet halinde bir organa verildiginin kanitidir (Turhan, 1991:
456). Heyet halinde bir organ tarafindan hitkmetmek zor olacagindan, yasama organi
icerisinde yasama organi adma bu fiili kurullar yonetmektedir. Yasama organinin ayni
zamanda ylriitme erkini de elinde bulundurmasi s6z konusu oldugundan yasama organi

stirekli olarak faaliyette olacaktir.

Parlamenter hiikiimet sistemindeki yumusak kuvvetler ayriligi sebebiyle yiiriitme
organi, yasama organini feshedebilir ancak Meclis Hukimeti Sistemi’nde yiriitme
kurulunun bdyle bir yetkisi bulunmamaktadir. Kuramsal agidan parlamenter hiikiimet
sistemiyle meclis hiiklimeti sistemi arasinda birgok fark bulunsa da meclis hiikiimeti
sistemi i¢in parlamenter hiikiimet sisteminde yasamanm istiinliigiine dayanan 0zgun
miinhasir bir sistem tipi denilebilir ancak parlamenter hiikiimet sistemiyle meclis
hitkiimeti sistemi arasinda temel anlamda bircok fark vardir. Bu kapsamda meclis
hukimeti sistemi igin, sadece hiikiimet sisteminin kaynaklandigi yer bakimindan
parlamenter hukiimet sistemler altinda incelenebilir. Aksi halde parlamenter hiikiimet
sisteminin bir¢ok &zelligi ve unsuruyla zit bir sistemdir. O halde meclis huktumeti
sisteminin kuvvetler birligi sistemi mi oldugu konusunda veya kuvvetler ayriligi
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sistemlerinden olan parlamenter hiikiimet sisteminin tiirii mii oldugu konusunda hala

literatiirde tartigmalar bulunmaktadir.

Kabine hikimetinde ise yasama organinin agirligindan ziyade yiiriitme organinin
agirhigr s6z konusudur. Kabine hiikiimeti sistemi parlamenter sistemin klasik modeline
benzemekle birlikte birtakim farkliliklara sahiptir. Kabine hukimeti sisteminin stz
konusu oldugu durumlarda parlamento, tamamiyla bir onay makami haline gelmis
durumdadir (Gozler, 2020: 676). Diger biitiin 6zellikler klasik parlamenter sisteme
benzese de kabine hiiklimeti sisteminden bahsedebilmek igin ¢ok partili bir siyasal sistem
degil, iki partili bir siyasal sistem gerekmektedir. Kabine hukimeti sistemine bir diger
anlamiyla Westminster Modeli de denildigi i¢in bu konu asagidaki baslhkta ele

alinacaktir.

1.2.1.2.4. Westminster (Cogunlukc¢u-Kabine HuikUmeti) Parlamenter Sistem —

Oydasmaci Parlamenter Sistem

Yukaridaki boliimde ifade edildigi gibi Westminster modeli parlamenter sistem,
cogunlugun hakimiyeti altinda olan parlamentoyu ifade etmektedir. Bu hukimet
sistemine Westminster Modeli denmesinin sebebi Ingiltere’de  parlamentonun
Londra’daki Westminster saraymda toplanmasidir (Lijphart, 1996: 14). Ingiltere
parlamentosunda en gii¢lii organin kabine olmasi sebebiyle sisteme “Kabine Hikimeti
Sistemi” de denilmektedir. Kabine hikimeti sisteminde yiritme olan kabine, giclni
cogunluktan almaktadir. Parlamentoda c¢ogunlugu elde eden grup kabineyi
olusturdugundan kabine ile parlamento arasinda giiclii bir iliski vardir (Gozler, 2020:
676). Bu modelde hiikiimet, parlamentodaki ¢ogunlugun etkili tiyelerinden olusan ve
cogunlugun siyasi goriisiinii yansitan bir durumdadir (Eulau, 1942: 47). Bu modelin en
belirgin 6zelligi iki partili siyasal sistemin olmasidir ¢linkii parlamentoda nitelikli bir
cogunlugu elde edemedigi takdirde kanun tasarilarmin veya tekliflerin gecmesi sz
konusu olamayacagindan kabinenin de giicii zayiflayacaktir. Bu nedenle kabine huikiimeti
sisteminde, iki partili sistem, basit ¢ogunluk sistemi ve iki partili sistem olsa bile
kabinenin parlamentoda ¢ogunluga sahip olmas1 gerekmektedir (Tunckasik, 2017a: 12).
Bu sebeple kabine hiikiimeti, cogunlugu elinde bulundurdugu i¢in giivensizlik 6nergesi
tehdidiyle de kars1 karsiya degildir ve bu sebeple yiiriitme, yasama organi karsisinda daha
guclidar. Iki partili bir sistemin getirisi olarak ¢cogunluk ve azmlik gruplarinda ¢atisma
yasanilsa bile anayasal uyum geregi sistem istikrarli bir sekilde islemeye devam
etmektedir. Bu sistemde g¢ogunluk kaybedilirse veya ¢ok partili bir siyasal hayat
tahayyiilii s0z konusu olursa hiikiimet bu sekilde giiclii olamayacaktir ve sistem de
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Westminster parlamenter sistemi olmayacaktir. Kemal Gozler’e gore bu sartlar sadece
Ingiltere’de gerceklesmistir (Gozler, 2020: 677). Ancak Arendt Lijphart’m demokrasi
teorilerine gore, Yeni Zelanda’daki sistem de buraya dahil edilebilecektir (Lijphart, 1996:
27).

Oydasmac1 parlamenter sistem, demokrasi agisindan ¢ogunlukgu parlamenter
sistemi zayif olarak nitelendirmektedir. Ciinkii oydasmaci parlamenter sistem
cogunlugun azinligi disladigindan hareketle gatismay1 degil, uzlasmay1 dikkate alan ve
daha ¢ok kapsayiciligi 6ne ¢ikaran bir sistemdir (Lijphart, 1996: 26). Bu sebeple
oydasmaci parlamenter sistemin temel 6zelligi, ¢ok partili siyasal yasam ve ylriitme
giicliniin paylastirilmasimi esas alan koalisyon hiikiimetleridir. Bu sistemde demokratik
acidan ¢ok seslilik miimkiindiir ve bu sebeple de basit ¢ogunluk sistemi degil, nisbi temsil
uygulanmaktadir (Ljphart, 1996: 30). Oydasmaci parlamenter sistemde Sistemin
tikanmamasi i¢in uzlastirma kiiltiirii cok 6nemli yer tutmaktadir. Aksi takdirde hikiimet
istikrarsizliklar1 s6z konusu olmaktadir. Oydasmaci modelde zorunlu olmasa bile
genellikle benzer giiclere sahip iki kanath bir meclis bulunmaktayken, Westminster
modelinde giiciin esit dagilmadig: iki kanath bir meclis ya da tek ve giiglii bir meclis
bulunmaktadir (Tungkasik, 2017a: 13).

Tim bu sistem tipolojilerine, tiirlerine bakildiginda parlamenter hiikiimet
sisteminin yapisal, kiiltiirel, sosyolojik, ekonomik, siyasal ve diger bircok sebep
nedeniyle iilkelerden iilkeye farklilik gosterdigi ve esnek yapilanmaya sahip bir hikiimet
sistemi oldugu sOylenebilir. Bu ¢ercevede parlamenter hiikiimet sistemi tarihsel ufuk
¢izgisi boyunca hep ayni ¢izgide gitmeyen, sistemdeki tikanikliklar1 agmak igin farkl
araglar gelistirilen, avantajinin yaninda dezavantajinin da oldugu ve her toplumun kendi

Ozgii yapisina gore farklilastirabildigi esnek ve kapsayici bir hilklimet sistemidir.
1.2.2. Yan-Baskanlik Sistemi ve Ozellikleri

Bagkanlik rejimi ve parlamenter rejim disinda 20.yiizyilda yari-baskanlik
sistemlerinin de literatiire baska bir tip olarak girdigi kabul goérmiistiir. Kavram olarak
yari-bagkanlik sistemi ilk olarak 1970’lerde Maurice Duverger tarafindan tanimlanmigtir
(Elgie, 2007: 54). Ancak yari-baskanlik sistemi (self-presidential, self-presidentialism)
teriminin ge¢misi daha eskiye dayanmaktadir. Elgie’ye gore (2011: 20); bu terim
oncelikle Ingiltere Bagbakani David Lloyd George un benimsedigi liderlik tarzi i¢in, daha
sonra 1950’lerde Fransa’da liderin roliine atifta bulunmak i¢in kullanilmistir. Yani yari-
baskanlik, sistem olmadan O6nce gucli cumhurbaskanligi i¢in bir sifat anlaminda ve

baskanlik makaminin parlamenter sistemdekinden daha 6te bir anlam tasidigini ifade
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etmek i¢in kullanilmigtir. 1970 yilinda ise Duverger tarafindan bu kavramin
tanimlanmasiyla birlikte yari-baskanlik sistemi bir kuvvetler ayrilig: tasniflerinde ideal
tip olarak ele alinmaya baglamistir. Duverger 1980 yilinda yari-bagkanlik hiikiimet
sistemini anlatmak igin U¢ unsur gerektigini su sekilde ifade etmistir (akt. Erdem, 2017:
1):
“Siyasi rejim, eger ki anayasasinda su 3 unsuru barindiryorsa yari-baskanlhk
sistemi olarak kabul edilir: 1-Devlet baskani genel oy ile halk tarafindan secilir,
2-Devlet baskani onemli yetkilere sahiptir; 3-Devlet baskanimin karsisinda bir
baska yiiriitme kanadi olan ve hikimet yetkisine sahip olan ancak yasama
organina karst sorumlulugu bulunan ve onlar karsi ¢ikmadig: takdirde gorevde

kalabilen basbakan ve bakanlar kurulu vardir.”

Buna gore yari-bagkanlik sisteminde yasama, yiirlitme ve yarginin yapilanmalari,
calisma yontemleri hem bagkanlik sisteminden hem de parlamenter sistemden oldukc¢a
farklidir. Bu nedenle yari-baskanlik sistemi “melez, ara, ideal tip dis1 hiikiimet sistemleri”

olarak da isimlendirme yapilmaktadir.

Skach’a gore (2007: 142), yar1 bagkanlik sistemi, parlamentarizm ve baskanlik
sistemi arasindaki bir asama degil, kendi mantigi olan, kendi kurumsal dinamiklere sahip
olan, nevi sahsina miinhasir bir hiikiimet bigimidir. Skach’a gore (2007: 143) yar1
baskanlik sistemi, devlet baskaninin halk tarafindan segildigi ve sabit bir gorev suresine
sahip oldugu, hiikiimetin ise yasama organina karsi sorumlu oldugu, ikili bir yiiriitme
kanadmin bulundugu bir sistemdir. Duverger’e gore devlet baskaninin yalnizca halk
tarafindan segiliyor olmasi bir sistemin yari-baskanlik sistemi olacagi anlamina
gelmeyecektir. Devlet bagkaninin halk tarafindan segiliyor olmasi yaninda ayni zamanda
devlet bagkaninin sembolik yetki degil, icrai yetkilere sahip olmasi1 ve bu icrai yetkilerin
de 6nemli 6l¢iide olmasi gerekmektedir (Erdem, 2017: 16). Robert Elgie’ye gore (2007:
53), yari-bagkanlik sistemi, anayasada belirlendigi tizere hem halk tarafindan dogrudan
secilmis bir cumhurbagkaninin hem de yasama organmna karsi sorumlu olan bir
bagbakanmnin bulundugu bir sistemdir. Patrick O’Neill’a gore (akt. Erdem, 2017: 2), yar1
baskanlik sistemi, yiiriitme giiciiniin hiikiimetin basi1 olan basbakan ve devlet baskani
arasinda paylastirilan ancak onemli yiiriitme gorevlerinin devlet baskanina ait oldugu
sistemken, Juan Linz’e gore ise dogrudan veya dolayl olarak halk tarafindan secilen bir
bagkan ve parlamentoya karsi sorumlu olan bir bagkana sahip olan sistemdir. Giovanni

Sartori gibi yazarlara gore ise demokrasiye giden siiregte gecilmesi gereken bir agama
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yani gegis sistemi olarak ele alian bir sistemdir yari-baskanlik sistemi (akt. EKinci, 2020:
97).

Yarr-baskanlik sistemini benimseyen tlkelerin bu sistemi benimseme gerekgesi,
toplumsal, siyasal, ekonomik, cografi veya kiiltiirel nedenler olabilir ancak sistemdeki
temel kabul, yari-baskanlik sisteminin bir ara form olmasi yani {ilkenin kosullarina daha
kolay uyum saglayabilmesi ve gii¢c paylasimini igermesidir. Ornegin, Fransa’da Charles
de Gaulle’liin Bayeux Manifestosu’nda ‘partilerin iizerinde yer alan bir devlet baskan1’
cagrisinin sebebi Fransa’da IV. Cumbhuriyet’teki istikrarsizliklarin giderilmesidir
(Shugart, 2005: 332). Yari-baskanlik sisteminin ortaya ¢ikisindaki en temel argiiman, ikili
yliriitme arasinda bir glic paylasimmin mevcut olmasidir. Bir baska argiiman ise
parlamenter sistemdeki hiikiimet istikrarsizligmma devlet baskanmin halk tarafindan

secilmesiyle son verilip siyasi istikrarin bu sekilde saglanabilecegidir.

Yari-bagkanlik sistemlerinin bir¢ok farkli formu vardwr. Uygulamada Ulkenin
icinde bulundugu durum, iilkelerin siyasal, toplumsal konjonktiiri, parlamento
icerisindeki siyasal partilerin felsefesi, genel olarak parlamentodan ¢ikan Bakanlar
Kurulunun devlet bagkani ile olan iliskileri farkli yar1 bagkanlik sistemlerinin farkli
ulkelerde baska bir bi¢imde uygulanmasina sebep olmustur. Dolayisiyla birgok farkli
iilkede, ideal tip olarak yari-baskanlik sistemi yer alsa da birbirinden olduk¢a farkli
Ozelliklere sahip sistemler s6z konusudur. Bu sebeplerle Robert Elgie’ye gore (2011: 27),
yari-bagkanlik sistemlerinde devlet baskanlarin gii¢lii oldugu iilkeler oldugu gibi, devlet
baskanlarmin gii¢ paylasiminda daha az giice sahip oldugu, parlamentonun gictnin daha
yiiksek oldugu iilkeler de bulunmaktadir. Bu durumda yapilan alt smniflandirmada yari-
baskanlik sisteminin ii¢ alt kategorisi bulundugu ifade edilmektedir. Bunlar; bagkanlagmis
yari-baskanlik sistemi, baskanin sembolik yetkilere sahip oldugu yari-baskanlik sistemi,
dengeli yari-baskanlik sistemidir. Ornegin, Mozambik ve Namibya gibi Glkeler gicli
cumhurbagkanina ve zayif parlamento ve dolayisiyla da zayif bir bagbakana sahiptir. Bu
nedenle Mozambik ve Namibya gibi iilkelerde baskanlasmis yari-bagkanlik sistemi s6z
konusudur. Yine giiclii bir bagbakana ancak bunun yaninda zayif bir cumhurbagkanina
sahip olan iilkeler de vardrr. Bunlar, Avusturya, Irlanda ve Slovenya olarak

orneklendirilebilecektir.

Shugart’a gore (2005: 326); yari-bagkanlik sistemi devlet bagkaninin dogrudan
halk tarafindan segildigi, torensel yetkilere sahip olmayan ve parlamentoya bagimli bir
kabinenin oldugu karma, melez bir sistemdir. Yine Shugart ve Carey’e gore (1992: 150);
yari-bagkanlik sisteminin baska bir siniflandirma bi¢imi vardir. Bu siniflandirma bigimi
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ise bagbakan veya onun kurulunun kime karst sorumlu oldugu veya gorevden alinig
bicimlerinden kaynaklanmaktadwr. Bu smiflandirmada yari-baskanlik sistemi,
basbakanli-baskanlik ve bagkanli-parlamentarizm olarak iki alt grup bulunmaktadir.
Bagbakanli-bagkanlik sisteminde yalnizca kabine meclise karsi sorumluyken, baskanci-
parlamentarizmde her iki yiritme kanadi da meclise karsi sorumludur. Shugart,
basbakanli-baskanlik sistemine Fransa’yir 6rnek vererek, basbakan ve hiikkiimetinin
miinhasiran parlamentoya karsi sorumlu oldugunu, baskanli-parlamentarizmde ise Rusya
ornegini vererek bagbakan ve hiikiimetinin hem parlamentoya hem de devlet baskanina
kars1 kolektif olarak sorumlu oldugunu ifade etmektedir (Shugart, 2005: 336). Tum bu
tiir saptamalarma bakildiginda, sistemlerin kendi 6zsel formlarmi bulmalar1 Ulkelerin
toplumsal, siyasal, yapisal gegmislerinin ve konjonktirin etkisiyle olmustur ancak elbette

istisnalar bulunmaktadir.

Oncelikle yari-baskanlik sisteminin en belirgin &zelligi, devlet bagkaninin
dogrudan halk tarafindan segiliyor olmasidir. Bu noktada devlet baskanmin halk
tarafindan seciliyor olmasinin getirisi de devlet bagkaninin siyasi anlamda gii¢lii olmasini1
gerektirmesidir. Ornegin; Fransa’nin 1958 anayasasiyla ulusu temsil etme yetkisi,
parlamentodan alinmis ve devlet baskanmna verilmistir (Sencan, 2017: 43). Boylelikle
devlet baskaninin siyaseten giiclii olmasi saglanmistir. Devlet bagskaninin dogrudan
dogruya secilmesiyle sistem, baskanlik sistemine benzemektedir ancak yari-bagkanlik
sisteminde yiiriitme iki kanathdir ve yiiriitmenin bir kanadi olan Bakanlar Kurulu yine
parlamento igerisinden ¢iktig1 i¢in ve yasama organi, yiiriitmenin diger kanadi olan
Bakanlar Kurulunu giivensizlik Onergesiyle diisiirebilecegi i¢in bir anlamda da
parlamenter sisteme benzemektedir (Gozler, 2020: 656). Yani sisteme ideal tip olarak

verilen yari-baskanlik sistemi adi1 yerine, yari-parlamenter sistem adi da verilebilirdi.

Yari-bagkanlik sisteminin en O6nemli ayirt edici unsurlarindan birisi devlet
baskaninmn yetkilerinin icrai nitelikte olmasidir (Gozler, 2020: 655). Ornegin, Fransiz
Anayasasi’nda devlet bagkanina parlamentoyu fesih yetkisi verilmistir ve bu fesih yetkisi
devlet bagkaninin tek basina kullanabilecegi 6nemli yetkilerden biridir (Erogul, 2016:
191). Bu yetkisini herhangi bir sebebe bagli olmadan kullanabilecegi i¢in kendisiyle farkli
bir goriise sahip olan parlamentonun giiven verdigi hiikiimet {izerinde ciddi anlamda giice
sahiptir. Fesih yetkisinin, devlet bagkaninin takdirine birakilmasi, herhangi bir sebebe
baglt olmadan kullanabiliyor olmasi, ylrltme-yasama dengesinde yiiriitmenin agir
bastigmi ve yliriitmenin ikili kanadi igerisinde de devlet baskanmin agirligmnin oldugunu

gostermektedir.
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Yari-bagkanlik sisteminde denetim faaliyeti sadece yasama organi tarafindan
degil, devlet bagkan1 tarafindan da yerine getirilmektedir. Buna gore anayasal organlar
arasindaki iliskilerde yetkiler esit dagitilmamustir. Yari-bagkanlik sistemi, gii¢ paylasimi
sebebiyle de ne baskanlik sistemi ne de parlamenter hiikiimet sistemi gibidir. Yar1
baskanlik hiikiimet sisteminde devlet baskani, sahip oldugu yetkiler sayesinde hem
parlamento igerisinden ¢ikan bagsbakanin bagkanliginda Bakanlar Kurulunu denetlemeyi

haizdir, hem de yiiriitme i¢inde 6nemli bir denge mekanizmasidir.

Yari-bagkanlik sisteminde otorite iliskileri baskanlik sistemindeki kadar belirgin
degildir. Bagkanlik sisteminde agik bir hiyerarsik iliski veya karsilikli iligki varken yari-
baskanlik sisteminde bu acik degildir; yiiriitme organmnin iki kanatli olmas1 nedeniyle
dogal olarak yiiriitme organinin meclisle olan iligkisi daha karigiktir (Shugart, 2005: 331).
Devlet baskani, parlamenter sistemde oldugu gibi her yaptigi isleminde karsi-imza
kuralina tabi degildir. Yani karsi-imza acgisindan Bakanlar Kurulu veya kabineyle
arasinda bir hiyerarsik iliski mevcut degildir. Ne var ki, bu durum yari-baskanlik
sistemlerinde yukarida da belirtildigi gibi saf anlamda mevcut degildir ciinkii devlet
baskaninin tek basina yetkisinin oldukg¢a smirli oldugu baskanli-parlamenter sistemler de
mevcuttur. Ornegin, Avusturya, izlanda gibi iilkelerde devlet baskanmnm yetkisinin sl
olmas1 sistemin daha dengede olmasini saglamistir (Elgie, 2021: 86). Fransa gibi
iilkelerde de devlet baskani lehine artirilmig bir gii¢ vardir ¢iinkii devlet bagkaninin siyasal

hesaplarla kullanabilecegi bir fesih yetkisi vardir.

Yukaridaki gibi yari-baskanlik sistemini; basbakanli-baskanlik veya baskanli-
parlamentarizm seklinde ayirmak dogru bir ayristirma olmayacaktir ¢ilinkii anayasayla
devlet baskanma verilen yetkilerin smirli olmasi yari-bagkanlik sistemi anlamina
gelmemektedir. Bu sebeple yari-baskanlik sisteminde yiiriitme organmm her iki
kanadinin da islevinin etkin olmasi1 gerekmektedir. Dogrudan halk tarafindan secilen
devlet bagkaninin yetkilerinin icrai nitelikte olmamasi veya sinirli 6lgiide icrai yetkilerin
verilmesi yari-bagkanlik sistemi i¢in yeterli degildir. Boyle durumda ancak parlamenter
sistemden stz edilebilecektir ¢iinkii devlet baskani her ne kadar halk tarafindan se¢ilmis
olsa da kismi anlamda bir organik ayriliktan bahsedilemeyecektir, cuinkii yari-bagkanlik
sisteminden bahsedebilmek i¢in devlet baskaninin hem dogrudan halk tarafindan
secilmesi hem de icrai nitelikte kendine has yetkilerinin olmasi ve yetkiden
kaynaklanarak aldig1 kararlarin siyasal anlamda etkili olmasi gerekmektedir. Ayni sekilde
baskanli-parlamentarizm i¢in de tamamiyla yari-baskanlik sistemi denilemeyecektir

¢uUnku kabinenin parlamento yaninda devlet bagkanina karsi da sorumlu olmasi, gug
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paylagiminda giiciin bagkanlik lehine artmasina sebep olacaktir. Bu durumda baskanlarin
yuriitmenin bir diger kanadi olan Bakanlar Kurulunu her zaman gdrevden alabiliyor
olmasi, Bakanlar Kurulu ile bagkan arasindaki iligkinin hiyerarsik oldugunu
gostermektedir. Hiyerarsik olan bir iliskiden dolayr Bakanlar Kurulu her ne kadar
parlamento igerisinden ¢ikmis olsa da, sistemin ¢ift basliligi ger¢ek manada dnem arz

etmeyecektir (Ekinci, 2020: 107).

Yari-bagkanlik sisteminde yasama ile yiiritme arasinda hem kismi organik ayrilik,
hem de kismi islevsel bir ayrilik s6z konusudur (Batum, Yilmaz ve Kdybasi, 2021: 496).
Kismi organik ayrilik s6z konusu olmasinin sebebi yiiriitmenin iki kanadindan biri olan
devlet baskaninin dogrudan halk tarafindan se¢iliyor olmasidir. Kismi islevsel ayriligin
sebebi ise yasamanin igerisinden ¢ikmis olan kabine veya Bakanlar Kurulunun islevi ile
yiiriitmenin diger kanadi olan devlet bagskaninin islevi anayasada birbirinden farkli bir
bigimde sayilmistir. Bu organik ve islevsel ayriligin olmazsa olmazi da devlet bagkanina
anayasa ile verilen icrai nitelikte yetkilerdir. Diger tabirle, ikili bir iktidar anlayisina sahip

olmak, yari-bagkanlik sisteminin 6nemli dayanaklarindan biridir.

Hukdmet sistemlerinde gii¢ paylasiminda bir taraf lehine artirima gitmek, sistemin
dengesini ve 6zelligini ortadan kaldiracaktir. Ancak baskanin parlamentodaki ¢cogunlukla
olan iligkisi sistemin isleyisi agisindan olduk¢ca Onemlidir. Devlet baskaninin,
parlamentodaki ¢ogunluk tarafindan desteklendigi durumlarda siyasi olarak beraber
hareket etme amac1 varsa bu durumda yari-baskanlik sistemindeki hiikiimet ve devlet
baskaninin giicii tek bir noktada birlesmektedir. O halde, parlamentoda hem ¢ogunlugu
ele geciren hem de devlet bagkanini sectiren siyasal partinin egemen oldugu bir sistemden
s0z edilecektir ne var ki devlet bagkanmin baska bir partiden desteklenip de se¢ildigi
haller ile parlamentoda bagka bir siyasal partinin ¢ogunlugu ele gegirdigi durumlar ise
birlikte yasama, kohabitasyon (kohabitation) donemi olarak adlandirilacaktir. Ornegin
1986 yilinda Fransa’da Jacques Chirac Bagbakan olarak sag blogu temsil ederken, bir
bagka partinin destekledigi Frangois Mitterrand Cumhurbaskant olmus ve bdyle bir
birlikte (kohabitasyon) yasama formu icra edilmistir (Batum, Y1ilmaz ve Koybasi 2021
516). Yani yari-baskanlik sisteminde siyasal hayatta gergeklesen durumlar, yari-
bagkanlik sisteminin de nasil ¢aligacagmin gostergesi olacaktir. Ornegin, hiikiimetin
diizenleyici islemlerini imzalama yetkisi devlet baskanina aittir. Devlet baskanlarinin bu
dizenleyici islemlere imza atmamasi, siyasal ve toplumsal hayatta birtakim
huzursuzluklara ve istikrarsizliklara sebep olabilir. Bdyle durumlarda sistemi

tikayabilecek olan makam devlet baskani oldugu i¢in yari-bagkanlik sistemlerinde devlet
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baskanlarmin zorlayici kuvvetleri daha yiiksektir. Bu sebeple yari-bagkanlik
sistemlerinde yoOnetsel agidan hiikiimet-biirokrasi iligkileri daha dengelidir ancak
kohabitasyon donemlerinde biirokrasinin bir¢ok problemle karsilastig1 agiktir. Eger ki
kohabitasyon donemlerinde birlikte yasam formu hedeflendigi gibi yiiriitiilemezse
birokrasinin, yiiriitmenin her iki kanadiyla da iligkisi bulundugundan etkin ve verimli bir
birokrasi-siyaset iliskisinden bahsedilemeyecektir. Yiirtitmenin her iki kanadinin da
kamu kurumlariyla olan iliskisi g6z Oniine alindiginda, devlet baskani; kaymakamlari,
subaylari, 2.dereceden adli yargiglar: yani Ust diizey kamu goérevlilerini atama yetkisine
sahiptir (Gul, Kamalak ve Gil, 2017: 113). Devlet baskan1 bu atamalarda herhangi bir
denetime tabi degildir ve parlamentonun onayma gerek yoktur. Ancak yari-baskanlik
sisteminin 0rnegini olusturan Fransa’da bu hususa dair bir denge ve denetim mekanizmasi
hikimet icin bulunmaktadir. Her st diizey kamu gorevlisi olmasa da bazi {ist diizey
kamu gorevlileri icin parlamentoda denetim aygiti bulunmaktadir. Buna gore, belli
atamalarda parlamento igerisindeki daimi komisyonlara danisilma zorunlulugu
getirilmistir. Eger Bakanlar Kurulunun yapacagi atamalarda ilgili komisyonlar tarafindan
en az tugte iki ¢ogunlukla atama reddedilirse Bakanlar Kurulunun yapacagi atamalar
ger¢eklesmeyecektir. Hangi iist diizey kamu yoneticisi i¢in bunun uygulanacagi da
kanunla belirlenmis ve unvanlar su sekilde siralanmistir: Rekabet Kurulu Baskani, Kamu
Televizyon ve Radyo Sirketleri Baskani, Kamu Denetgisi, Anayasa Konseyinin Belli
Uyeleri, Radyo Televizyon Yiiksek Kurulu Baskani (Ocakli vd., 2019: 50). Buna gore
blrokrasi-siyaset ikiliginde devlet baskanmin agirligi olsa da hiikiimetin yapacagi
atamalarda parlamentoya bazi Onemli atamalar igin gézetim ve denetim yetkisi
bicilmistir.

Burokrasi-siyaset ikiliginin diger gostergesi de kamu idarelerinin kurulmasinda,
teskilatlandirilmasmda  yiiriitmenin kanatlar1 arasindaki islev ayrimdir. Ornegin,
Fransa’da kamu idarelerinin teskilatlandirilmasi hususu devlet baskani tarafindan
dogrudan referanduma goétiiriilebilecek bir husustur. Buna goére devlet baskaninin

hiikiimeti zorlayici islevi vardir ve hiikiimete gore daha yetkili bir konumdadir.

Sonug olarak, yari-bagkanlik sistemlerinin genel manada kabul gordiigii tanima
gore, devlet bagkanlarmin yonetsel agidan daha kuvvetli oldugu ve biirokrasi tizerinde
etkisinin daha agir oldugu yadsinamaz bir gergektir. Yari-baskanlik sistemleri bir ara
form olarak degil, ideal bir tip olarak diizenlenmis ve uzun siiredir hiikiimet sistemleri

icerisinde yer kendine alan bulmustur.
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1.2.3. Baskanhk Sistemi

Bagkanlik sistemi, sert kuvvetler ayriliginin uygulandigi, yasama ve yiiriitmenin
birbirinden tamamen yani mutlak bicimde ayrildigi sistemdir. Yasama ve yiirlitme
yetkileri birbirinden ayr1 anayasal kurumlara, organlara dagitilmistir. Baskanlik
sisteminde organlarin kaynagi ve birbirleriyle olan iligkileri ve hukuki varliklar1
birbirinden tamamen farklidir (Gozler, 2020: 639). Baskanlik sisteminde hukuki
varliklarin birbirinden farkli olmast 6nemli bir denge mekanizmasini da beraberinde
getirmistir. Bu denge mekanizmasina gére yasama organi, yiirlitme organinit gorevden
alamazken, yiirlitme organi da yasama organini feshedemez. Bu noktada tamamiyla hem

parlamenter hiikiimet sisteminden hem de yari-bagkanlik sisteminden ayrilmaktadir.

Giovanni Sartori’ye gore bir baskanlik sisteminden bahsedebilmek i¢in {i¢ unsur
gerekmektedir. {1k unsur, devlet baskanmnm belli bir zaman dilimi i¢in dogrudan dogruya
halk tarafindan se¢ilmesidir. Giovanni Sartori, ikinci unsur olarak halk tarafindan secilen
baskanin parlamentonun oyuyla yani giiven oylamasiyla diisiiriilememesini ve son unsur
olarak da ikili bir yiirlitmeye izin verilmemesini bagkanlik sisteminin unsurlar1 seklinde
belirlemistir (akt. Yazici, 2002: 20). Yani Sartori’nin baskanlik sistemi tanimi, devlet
baskaninin dogrudan dogruya halk tarafindan belli bir siire i¢in se¢ildigi, parlamentonun
giivenoyuyla disiiriilemedigi ve ikili bir yiirlitmenin olmadigi, tek yetkilinin baskan

oldugu bir sistemdir.

Sartori’nin bagkanlik sistemi tanimina en uygun baskanlik sistemi, ABD’de
uygulanan baskanlik sistemidir. Zaten baskanlik sisteminin tarihi de Amerika Birlesik
Devletleri’ne (ABD) dayanmaktadir; ¢iinkii bilinen ve uzun zamandir uygulanan 6rnegi
Amerika Birlesik Devletleri’dir. Giovanni Sartori bu tarihsellik dolayisiyla ABD’den
etkilenerek bu tanimi ortaya koymustur. Amerika Birlesik Devletleri’'nde uygulanan
bagkanlik sistemi, saf ve sert bir kuvvetler ayriligi rejimidir. Siyasal ve tarihsel kosullarin
bir 0riini olan bu basgkanlik sistemi, bircok iilkenin daha sonra farkli anlayislarda
benimseyecegi hiikiimet sistemi olmustur. Sartori’nin yaptig1 tanimdan farkl olarak,
birgok farkli uygulamanin oldugu baskanlik sistemleri de miimkiindiir. Ornegin; Arjantin,
Brezilya gibi Latin Amerika Ulkelerinde ve Azerbaycan, Nijerya gibi tlkelerde ABD’den
farkli sekilde baskanlik sisteminin uygulandigini séylemek miimkiindiir. Ancak temelde
baskanlik sisteminin belirli 6zellikleri ayirt edilebilmektedir. Bagkanlik sisteminin diger
sistemlerden en temel farki, organlar arasi organik bagimliligin bulunmamasidir. Bu

noktada bagkanlik sistemi, kuvvetlerin gorev ve yetki paylasgimmin tamamriyla
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farklilastig1 bir sistemdir. Sistem kendi igerisinde stiper-baskanlik, patronlu-baskanlik

gibi farkli uygulamalara sahip olsa da, en temelde organik bir ayrilig1 barindirmaktadir.
1.2.3.1. Baskanhk Sisteminin Ozellikleri

Bagkanlik sisteminin en belirgin 6zelligi bir yetki birikiminin, yogunlagmasinin
mevcut olmasidir (Erogul, 2016: 113). Yani baskanlik sisteminde yliriitmenin iki kanadi
yoktur; tek bir kanadi vardir ve o da baskandir. Baskanin yetkileri tamamiyla icrai
niteliktedir ve parlamenter hikimet sistemindeki gibi sembolik bir makam yoktur
(GoOzler, 2020: 641). Yiiritmeye dair tiim yetkiler baskanda toplandigindan ve herhangi
bir bagka yiiriitme kanadi olmadigindan dolay1 yetki paylasimi s6z konusu degil, yetki
birikimi s6z konusudur. Bu cercevede yasama organi ve ylriitme organi birbirinden
kaynaklanmadigi i¢in birbirine bagimlilik da s6z konusu degildir. Birbirine bagimlilik da
s0z konusu olmadigindan dolay1 organlar aras1 bir organik ayrimdan sz edilebilecektir.
Bu durum da sert kuvvetler ayriliginin bir gostergesidir (Duverger, 1980: 38). Yani
yliriitme organi, yasama organi i¢inden se¢ilmedigi gibi yasama orgam tarafindan da

secilmez.

Bagkanlik sisteminde organlar arasinda hem organik, hem de fonksiyonel yani
islevsel anlamda bir ayrilik s6z konusudur (Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021: 495).
Organik ayrilik, organlarin birbirlerinden ayri bir sekilde dogmasini, olusmasin ifade
ederken, islevsel ayrilik giiglerin hangi konuda ne yapacagi hususunda farklilasmasini,
tutum ve davranislarini ifade etmektedir. islevsel ayriliklar iilkelerin anayasalarinda hangi
organin ne yapacagl konusunda kendisini gostermektedir. Baskanlik sisteminde
organlarin birbirine bagimli olmamasi ve organik bir ayrimin olmasi sebebiyle ne
yiiriitme organi olan baskan yasama organini feshedebilir, ne de yasama organi yliriitme
organini gorevden alabilir. Ancak baskana bir fesih yetkisinin verilmis olmasi, bagkanlik
sisteminin temel argiimani kuvvetler ayriligina aykiri olsa da sadece bu yetkinin verilmis

olmasi sistemin degistigi anlamima gelmemektedir (Gozler, 2020: 644).

Organlarin kaynaklarinin farkli olmasi sebebiyle baskanlik sisteminde devlet
baskanlar1 dogrudan halk tarafindan secilerek gelir ve parlamenter hiikiimet sisteminin
tersine giivensizlik Onergesi verilerek diisiiriilmesi gibi herhangi bir prosediir yoktur. Bu
sebeple gorev siureleri bitesiye kadar gorevlerini yapacaklardir (Lijphart, 1996: 63). Boyle
bir prosediiriin olmamasi, devlet bagkanlarinin siyasal sorumlulugun olmadigini
gostermektedir. Yiiriitme organmin yasama organina hesap verebilir nitelikte olmamasi
parlamenter rejimden farkli olarak baskanmn yani yiiriitme organinin yasama organina

kars1 siyasal agidan sorumlu olmadigmi gostermektedir. Fakat siyasal sorumlulugu
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olmamasina ragmen baskanlik sisteminde yiiriitmenin tek basma sahibi olan baskanin
cezai sorumlulugu ayrica diizenlenmistir. Ornegin, ABD’de yasama orgami olan
Kongre’de “Impeachment” adi verilen ve cezai sorumluluga iligskin diizenlenmis bir

prosediir bulunmaktadir.

Bagkanlik sisteminde, yiiritme tek basli olsa da baskan, yetki paylasiminda
bulunmadan yuritme giiciinii kabine araciligiyla gergeklestirir. Herhangi bir
teskilatlanma olmadan yasalarm yiiriitiilmesi ve uygulanmasi s6z konusu olamayacagi
icin kabine veya baska adlar verilen ve bakana benzer gorevleri olan Orgiit yapisi
bulunmaktadir (Batum, Yilmaz ve Koybasi, 2021: 489). Ornegin, ABD’de Ulkemizde
bildigimiz anlamiyla bakan degil, baskanin yardimcilar1 olan “sekreter” adi verilen
gorevliler vardir (Gozler, 2020: 642). Bu sekreter adi verilen gorevliler, giiclii bir
teskilatlanmanin, idari 6rgiitlenmenin basindaki makamdir ve yiiriitme gorevinde bagkana
yardimct olmaktadirlar. Yani baskanin baskanhiginda gorev tanmm farklilagsmis
sekreterlerin oldugu bir is bolimi bulunmaktadir. Her biri kendi alanimi ilgilendiren

yasalarin yiirlitiilmesi ve uygulanmasi konusunda yetkilidir.

Teorik olarak bagkanlik sisteminde yasama ve yiirlitme organlar1 esit giicleri
paylagsalar da uygulamalarda yliriitmenin yani baskanin iilke yonetiminde yasamaya
daha ¢ok tistiinliik sagladigi ortaya ¢ikmustir. Literatiirde herhangi bir goriis birligi olmasa
da &zellikleri sebebiyle yari-baskanlik sistemi olamayacagi acik olan'’ ve baskanlik
sistemi icerisinde degerlendirilmesi gereken Azerbaycan Cumhuriyeti’nin hiikiimet
sisteminin isleyisinde devlet baskaninin agirligi yasamaya oranla ¢ok daha fazladir.
Ciinkii devlet bagkaninin yasama organina kanun énerisinde bulunabilmesi miimkiindiir
ve bulundugu kanun onerisi lizerinde yasamanin herhangi bir degisiklik yapma hakki
yoktur (Dogan, 2017: 174). Yani baskanlik sistemi tek bir prototipe sahip degildir.
ABD’de daha dengeli bir baskanlik sistemi Ongoriilmiisken, Azerbaycan
Cumbhuriyeti’nde yliriitme lehine giic artirimi yapilmis bir bagkanlik sistemi
bulunmaktadir. Baskanlik sisteminde denge ve denetim olmadigi takdirde, baskanin
giicli oldugu durumlarda merkezilesmenin arttig1 ve biirokrasi-siyaset ikiliginde,
biirokrasinin  yonetim geleneginde serbest bir alanmin kalmadigi sonucu
cikartilabilecektir. Bagkanlik sistemlerinde baskanlarin biirokrasiyi yonlendirme guct

yasama organina gore ¢ok daha fazladur.

17 Robert Elgie’ye gore Azerbaycan Cumhuriyeti, bagkanin bagbakan1 atamasinin Meclise onayina sunuyor
olmasi sebebiyle yari-baskanlik sistemidir. Ancak Azerbaycan Cumhuriyeti Anayasasi’na gore, baskanin
onerdigi adaylarn Meclis tarafindan ii¢ kez reddedilmesi halinde, baskan meclisin onay1 olmadan da
bagbakan atayabilmektedir.
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Bagkanlik sisteminde biirokrasi-siyaset ikiligi iilkeden iilkeye farklilik
gostermektedir. ABD’de baskanin atama yetkileri, denge ve denetim mekanizmasiyla
(Check and balance) sinirlandirilmustir. Ust diizey kamu gérevlilerinin atanmasinda yetki
baskanin elinde olmakla birlikte, bircok onemli atamada Kongre’nin onayi olmadan
atama yapilamamaktadir (Tungkasik, 2017b: 4). ABD’de baskan, diplomatik kisileri,
konsoloslar1 ve yasalarla kurulacak olan biirokratik makamlar1 Senato’ya Onerir ve onay
alirsa atama yetkisini kullanabilir. Baskanin bu atama yetkisini kullanabilmesi i¢in
onerilen her bir kamu gorevlisinin senatdrler tarafindan kabul almas1 gerekmektedir. Aksi
takdirde o atama yapilamayacaktir fakat baskanlar da bdyle durumlarda Senato’nun
calismadig1 zamanlar igin gecici atamalar yapip siireci yonetmektedirler (Kogak, 2017:
66). ABD’de hem yiirlitmeye yonelik atamalar hem de yargiya yonelik atamalar Senato
tarafindan onaylanmak zorundadir ve bu onay yetkisi miinhasiran Senato’ya aittir. Senato
bu onay yetkisini komisyonlar araciligiyla kullanarak, komisyonlarda atanacak kisileri
dinlemek i¢in dinleme toplantilar1 yapmaktadir. Bu toplantilarda atanacak kisiler
hakkinda bilgi sahibi olmak i¢in miilakat benzeri bir toplant1 yapilmaktadir. Bu durum
Senato’nun, baskanin atayacagi kisi hakkinda bilgi sahibi olmasini ve yasama ile uyumlu
calisip ¢calismayacagini da anlama konusunda yardimc1 olacaktir (Sachs, 2004: 5). Yalniz
ABD’de alt diizey kamu gorevlilerinin atanmasi hususunda Kongre’nin baz1 zamanlarda
atama yetkisini kanun ile Baskana, mahkemelere veya birim baskanlarina verdigi
gorulmektedir (Kayatekin vd., 2019: 10). Ancak ABD’de Senato’nun bdyle bir onay
yetkisi mevcutken, yasa yapmakla gorevli olan yasama organina kars1 yliriitmenin de veto
yetkisi vardir. Bu veto yetkisinin asilmasi da olduk¢a zor oldugundan sistem karsilikli

denge-fren igerisinde ¢aligmaktadir.

Bagkanlarin atama yetkisi de tilkeye gore farklilik gostermektedir ¢lnkl her
baskanlik sistemi ayn1 olmadig1 gibi her bagkanin atama yetkisi de ayn1 degildir. Ornegin,
Arjantin’de, ABD’den farkli olarak, baskanin genis bir atama yetkisi bulunmaktadir ve
ist diizey kamu yoneticilerini atama yetkisi, parlamentonun onayina tabi degildir
(Tungkasik, 2017c: 114). Bu durum ABD’de kuvvetler arasinda bulunan denge ve
denetim mekanizmasinin her baskanlik sisteminde ayni Olgiide yer almadigini
gOstermektedir. Bagkanlarin diizenleyici ve denetleyici kurumlar iizerindeki kontrolii
stirdiirmek i¢in atama yetkisine sahip olmasi, yuritmenin yasama Uzerindeki glclni
artirmaktadir. Ornegin, Arjantin’de Emeklilik Ajansi, emeklilik fonlarmi yonetmektedir.
Bu ajansin kurulusu geregi yetki alaninin yiiriitme organindan bagimsiz oldugu ifade

edilse de bu ajansin direktoriinii yine bagkan atamaktadir (Ackerman, Desierto, Volosin,
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2011: 288). Benzer durum Filipinler’de de gerceklesmektedir. Filipinler’de, ABD’de
oldugu gibi baz iist diizey kamu gorevlisi atamalar1 Senato’nun onayina tabidir ancak
uygulamada Filipinler Baskan1 komisyon incelemelerini tamamlayincaya kadar gegici
atama yetkisini kullandig1 i¢in ve komisyonun onaylamadigi atama adaylarin1 gegici
atama yetkisini kullanarak, gosterdigi diger aday onaylanana kadar calistirdigi igin
uygulamada super-baskanlik sistemlerinde kontrol yiiriitmenin elindedir (Ackerman,
Desierto, Volosin, 2011: 302).

Bagkanlik sisteminde baskanin, yasamanin kanun yapim siirecine sinirli olarak
katilmanin yan swra yasama alanma girebilecek yetkisine bir diizenleyici islem olan
kararname ¢ikartabilme yetkisi denir. Bu kararname yetkisi, bagkanlarin kanun yapim
stirecine katilmasindan farklidir ¢linkii bunlar baskan tarafindan bizzat yiiriirliige konulan
diizenlemelerdir (Yazici, 2002: 30). Baskanlik sistemine sahip bazi iilkelerde baskan
tarafindan c¢ikartilan kararnamelerin yasama organina sunulmasi gerekirken, bazi
ulkelerde ise kararnameler yasama organina sunulmamaktadir. Yani baskanlik sistemine
sahip farkli iilkelerde onaya tabi kararnameler ile onaya tabi olmayan kararnameler
bulunmaktadir. Onaya tabi olsun ya da olmasin baskanlik sistemlerinin bir¢ogunda
kararname ¢ikartabilmek ancak belli alanlara 6zgii olarak smirlandirilmistir. Ornegin, Sili
Anayasasi’nda ve Arjantin Anayasasi’nda kanun hiikmiinde kararname ¢ikartilabilecek
alanlar daraltilmistir. Yani baskanlik sistemine sahip tilkelerin hepsinde ayni kosulda ve

Olglide kararname yapma yetkisi bulunmamaktadir (Boyunsuz, 2017: 123).

Baskanlik sisteminde, baskanlik ile parlamento arasindaki bagin incelenmesi de
oldukca 6nem arz etmektedir. Baskanlarin, iilkeden iilkeye farklilik gésterdigi yasa
onerme yetkisi, yasalar1 hizlandirma yetkisi vardir. Ornegin, ABD’de baskanin kongreye
kanun teklif etme vyetkisi yoktur. ABD baskanlar1 uygulamada, politikalarini
gerceklestirmek i¢in kongre tiyeleri araciligiyla bunu gercgeklestirmektedir ancak Latin
Amerika ve Afrika’da bazi1 bagkanlik sistemlerinde bagskanlarin kanun teklif etme, 6nerme
yetkisi bulunmaktadir. Mesela Brezilya’da miinhasiran bagkanin kanun teklif
edebilmesine olanak veren diizenlemeler bulunmaktadir (Yazici, 2002: 32). Brezilya’daki
diizenlemeye gore, idari teskilatlanmada bakanliklarm ve kamu yOnetimindeki diger
kuruluglarin yapilanmalari, kamu personelinin atanmasi, statiileri, emeklilikleri, yeni
pozisyon ihdas etmesi ve bltge gibi kanunlar: teklif etme yetkileri bulunmaktadir. Bu
miinhasir alanlardan en 6nemlisi biit¢eye iliskin kanun teklifidir ¢linkii mali kaynaklar1

kendisinin belirlemesi ylritme icin oldukca 6nemlidir (Bilgin vd., 2022: 571).

41



Latin Amerika’da kanun yapim siireclerini hizlandirma noktasinda baskanlarin
belli bash islevleri varken ABD’de kanun yapim siireglerini baskanin yetkisiyle
hizlandiracak herhangi bir islev yoktur. ABD’de kanun yapim siirecini hizlandiracak olan
senatorlerdir. Senatorler teklif ettikleri kanun veya ortak kararlarin dogrudan Senato

giindemine alinmasini isteyebilecektir (Kayatekin vd., 2019: 139).

ABD Anayasasi baskana kanun yapim siirecine tali nitelikte katilma imkani
vermektedir. Yani tali nitelikten kasit sudur; baskan ancak kongreye etkide bulunabilmek
icin mesaj gonderir. Ayrica ABD’de baskanlar kongreden ¢ikmasii istemedikleri
kanunlara uygulamada tesir etmeye ¢aligmaktadirlar ancak kongre bazi kanunlar1 baskan
istememesine ragmen ¢ikartabilmektedir. Bu noktada denge ve denetim mekanizmasinin

her alana sirayet ettigi ortadadir.

Devlet baskani ile parlamentodaki ¢ogunlugun ayni oldugu durumlarda yiiriitme
ve yasama arasindaki kuvvetler ayriligini anlami biiylik 6l¢iide azalacaktir. Boyle bir
halde yasamanin denetim faaliyeti teoride goziikiiyor olsa da uygulamada pek islerlik
kazanmayacaktir. Genellikle boyle durumlar siper-baskanlik benzeri sistemlere sebep
olmaktadir. Ayn1 zamanda bagkanlik sistemine ABD’den esinlenen Latin Amerika
iilkelerinde ve diger bazi iilkelerde baskanin yasama fonksiyonuna katilmasi, sistemi bir
anlamda siiper bagkanlik sistemine tasimaktadir. “Yasama yetkisinin devredilmezligi”
ilkesinin bir anlamda sunilesmesine (siliklesmesine) sebep olan bu durumda, baskanlarin
aktif olarak yasama fonksiyonunda yer almasi, baskanlik lehine bir giiciin 6n plana
ciktigini ortaya koyabilir. Yiiriitme organi olan bagkanlarin sik sik yasamadan bagimsiz
olarak kararnamelere basvurarak diizenleyici islem tesis etmesi, yasama organinin kanun

yapma fonksiyonunu zayiflatacaktir (Boyunsuz, 2017: 128).

Hakim ¢ogunlugun hem bagkani1 destekledigi hem de yasama organinda gérev
aldigr durumlarda sistem “kuvvetler ayriligi”’ndan “kuvvetler birligi”ne dogru
doniiseceginden yasama organinin hem denetim fonksiyonu hem de yasa yapim
fonksiyonu zayiflayacaktir. Ornegin, ABD’de senatorlerin ¢ogunlugunun baskanim
partisinden olmasi atama konusunda bagkanin elini rahatlatacaktir fakat yasama organinin
denetim faaliyetini azaltacaktir. iktidar partisinin yasama organinda giiglii olmas1 ve
baskanin da iktidar partisine yakin konumlanmasi, bagkanin kararnameye olan ihtiyacini
ortadan kaldiracaktir. Bu halde kanun teklifinin yasama organindan gegmesi oldukga
kolay olacaktir ancak yine de bazen baskanlar kararname kullanma yetkilerini hiz
sebebiyle tercih etmektedirler. Her ne kadar yasama organlarindan kanun tekliflerini
gecirebileceklerini biliyor olsalar da kanunlasma siirecine dahil olmamak maksadiyla
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bagkanlarm tamamiyla yasama alanina giren konularda da kararname yetkilerini
kullandiklar1 s6ylenebilir. Bu durum da baskanlarin kararname yetkilerini istismar
etmelerine sebep olmustur (Boyunsuz, 2017: 134). Bu tlr kararname yetkilerini istismar
eden ve yasama organinin islevini azaltan, denge ve denetim mekanizmasinin
bulunmadig1 baskanlik sistemlerine literatiirde hiper-baskanlik veya siiper-baskanlik
sistemi isimleri de verilmektedir. Ornegin Arjantin ve Filipinler hiper-bagkanlik sistemi
olarak da literatiirde degerlendirilmektedir. Her kuvvetin digerini kisitlamak i¢in 6zel
islevleri bulunmazsa, yasama yiiriitmeyi bir noktada frenlemezse ve herhangi bir
miizakere ortami saglanamazsa siliper-baskanlik sistemleri ortaya c¢ikacaktir. Bu tdr
baskanliklarda kurumsallasmadan daha c¢ok kisisellesmenin  6n plana ¢iktigi
gorulmektedir. Yonetsel giicti elinde bulundurmak isteyen baskanlar, biirokraside de
olduk¢a etkin konumdadir. Kuvvetler ayriliginin bulundugu sistemlerde, denge ve
denetim mekanizmasmin  bulunmamasi1 halinde basgkanlar giiclerini rahatca
kullanabilmekte, burokraside istedikleri gibi alan acabilmekte ve atama

yapabilmektedirler (Ackerman, Desierto, Volosin, 2011: 247).

Super-baskanlik sistemlerinde baskanlarin yasama karsisinda daha giiclii
durmasini saglayacak bir bagka ara¢ da referandum onerme yetkisidir (Boyunsuz, 2017:
138). Baskanlar, bazi durumlarda yasamanin miizakeresinden ka¢mmak, yasamanin
direncini kirmak amaciyla halk oylamalariyla kritik yasalarin ge¢mesini saglamaya
calismaktadirlar. Bu durumda yasamada teknik bilgilerin tartigilacagi, miizakere edilecegi
ortamdan uzaklastirilacak ve baskanin yonetsel gilici ve yasama alanindaki etkinligi

artacaktir.

Bagkanlik sisteminde, atamalar siyasallastik¢a baskana olan baglilik artacaktir ve
sistem igerisinde kisisellesme yiikselecek, kurumsallagsma azalacaktir. Bu noktada
burokrasi icerisindeki mesleki uzmanliklarin kalitesi diisecek ve partizanca tavirlar
sergilenebilecektir. Atamalarin siyasallagsmasi, politik bir hale biiriinmiis bir biirokrasiye
sebep olabileceginden dolayr sistemin kurumsal isleyisi ve diizeni bozulacaktir
(Ackerman, Desierto, Volosin, 2011: 332). Atamalarda; yiiriitmeye atanacak kisiler ile
yargilya atanacak kisiler arasinda da fark vardir. Yargiya yapilan atamalarda, eger ki
hukuk devleti ilkesine dikkat edilmezse kontrol ve dengenin olmadigi durumlarla
karsilagilacaktir. Bu  takdirde yiirlitmenin, yargi tarafindan denetimi de

smirlandirilacaktir.

Baskanlik sisteminde, baskanlarin donem sinirlamalarmin olmasi, sistemin
otoriterlesmesinin Oniine ge¢mek icin bir firsat tanimaktadir. Donem sinirlamasinin
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olmadig1 ve yiiriitme lehine giiclin arttirildig1 baskanlik sistemlerinde merkezi yonetim
ve yerel yonetim iliskileri de merkezi yonetim lehine artacaktir. Baskanlarin yetki
birikiminin ve gii¢ birikiminin yogun olmasi biirokrasideki yonlendirici kuvveti artiracagi
kadar, merkezilesmenin de sebebi olacaktir. Bu sebeple baskanlik sistemlerindeki temel
fark denge ve denetleme mekanizmalarinin nasil isledigi ve kuvvetlerin gergekten

temelde birbirinden ayr1 olup olmadig: Gizerinden incelenmektedir.

Bagkanlik sisteminde, mali kaynaklarm kullanimi, kontrolii ve mali denetim
araclarini yliriitme ve yasama organlarindan hangisinin elinde tuttugu organlar aras1 gii¢
paylasimimi da gosterecektir. Kimi zamanlarda kuvvetler ayriligi prensibini bozan arag
dagilim1 s6z konusuyken kimi zaman da saf kuvvetler ayriligimin saglanmasima yonelik
ara¢ dagilimi s6z konusu olacaktir. Mali kaynaklarin kullanimi, kontrolii ve mali denetim
araclarinin fren ve denge sistemini destekler sekilde dagitilmasi baskanlik sistemlerinin
saf Ozelligi degil, lilkelerin kendi yapisal 6zelliklerinden kaynaklanan 6zelligidir. Bu

sebeple her iilkede ayni durum s6z konusu olmayacaktir.

Hesap verilebilirligi ve sistemin mali denetimini saglayacak olan Sayistay gibi
kurumlarin bagkanlarmin veya denetgilerinin kim tarafindan atandigi 6nem arz
etmektedir. Ornegin, Afrika’daki bazi iilkelerde Sayistay baskani veya denetgileri baskan
tarafindan atanmaktadir (Boyunsuz, 2017: 151). Arjantin’de ise her ne kadar stper-
baskanlik sisteminin oldugu kabul edilse de hesap denetimini yapacak olan Sayistay’in
baskanini kongre seger ancak Sayistay baskanini oneren muhalefettir ve baskanin
muhalefet partisinden olmasi anayasa tarafindan zorunlu tutulmustur (Tungkasik, 2017c:
104). Bu teorikte iyi bir denge ve denetim aygiti olarak goziikse de uygulamada
Sayistay’in alacagi kararlar, Kongre’deki cogunlugun hareketine gore sekillenecegi i¢in
kongrede bagkanin destekledigi partinin ¢ogunlugu kazanmasi Sayistay’mn hedeflenen

islevini gergeklestirmeyecektir.

Sonug itibariyle bagkanlik sisteminde her bir kuvvetin farkli bir islevi oldugundan
dolayi islevsel ayrilik vardir ve ayni zamanda organik bir ayrilik da s6z konusudur. Ancak
baskanlik sistemi de tek tip degildir ve bu sebeple farkli bigimde olusan baskanlik
sistemleri bulunmaktadir. Bu konuya da bagkanlik sisteminin tiirleri icerisinde

deginilecektir.
1.2.3.2. Baskanhk Sisteminin Tiirleri

Bagkanlik sistemi, yalnizca ABD’de ortaya ¢iktig1 gibi kalmams ve ¢esitlilik arz eden

bir sisteme donigmiistiir. Sistemin kendi toplumsal ve yapisal kosullarma uydugunu
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diistinen bircok iilke, sistemi iktibas ederek uygulamis ve sisteme farkli 6zellikler
katmigtir. Sistem Oziinde sert kuvvetler ayriligina dayaniyor olsa da kuvvetler arasi
dengeler farklilasarak, baskanlik sisteminde farkli tiirlerin olusumuna yol agmustir.
Literatiirde baskanlik sistemi, saf baskanlik sistemi, siiper-baskanlik (hiper-baskanlik)
sistemi ve patronlu-baskanlik sistemi olarak iice ayrilmaktadir. Saf baskanlik sistemi,
yuritme ve yasama kuvvetlerinin birbirine karsi fren ve denge mekanizmasma sahip
oldugu, esit giic ve gorev dagiliminin s6z konusu oldugu sistemdir. Siiper-baskanlik ve
patronlu-baskanlik sistemleri ise sistemde yiiriitme kuvvetinin daha baskin oldugu ve is
boliimiinin daha kisitli oldugu, giiciin yiiriitme organinda yogunlastigi veya biriktigi
sistemler olarak yer almaktadir. Sistemlerin tiirleri arasinda ortak normlar bulunuyor olsa
da uygulamada toplumsal, siyasal veya cesitli yapilar nedeniyle farkli 6zellikler de

bulunmaktadir.

1.2.3.2.1. Saf Baskanhk Sistemi ve Stper-Baskanhk (Hiper-Baskanhk) Sistemi

Bagkanlik sistemlerine bakildiginda sistemin iki temel tiirii vardir. Bunlar saf
baskanlik sistemi ve hiper-baskanlik sistemidir. Hiper-baskanlik sistemi cogunlukla Latin
Amerika’da uygulanan bir sistem olsa da daha baska iilkelerde de uygulanmaktadir. Bu
acidan toplumlarm sosyolojik, kiiltiirel, ekonomik, siyasal yapilar1 ve kurumsal giicleri
sistemlerin ne sekilde olusacagmi belirleyeceginden sistem icerisinde farkli uygulamalar
bulunmaktadir. Bu sebeple her Ulkeyi, her sistemi bulundugu kosullar ¢ercevesinde ve

tarihsel micadele igerisinde degerlendirmek dogru olacaktir.

Baskanlik sistemleri tek 6zellige sahip degildir. Dolayisiyla farkli iilkelerde, farkl
sekilde uygulanan bir¢ok Ozellik vardir; ancak sistem oziinde kuvvetler ayriligina
dayanmaktadir. Bazen kuvvetler ayriliginin dengede oldugu, bazen kuvvetler
ayriligindaki kuvvetlerden birinin baskin oldugu sistemler de s6z konusu olabilir.
Bagkanlik sistemlerinde anayasalarin baskana verdigi yetkiler, baskanlarm yasama ve
yargi karsisindaki konumlar1 ile denge ve denetim araglarinin sistemde ne Olclide yer
aldig1 sistemin bagka tiirli adlandirilmasina sebep olmustur. Kuvvetlerin dengede
bulundugu ve karsilikli etkilesim araglarinin esit oldugu noktalarda kuvvet ayriliklarin
terazide esit oldugu ifade edilebilir ancak kuvvetlerin dengede bulunmadig: ve karsilikli
etkilesim araglarmin esit degil, bir kuvvetin araglarmin daha yogun oldugu durumlarda
kuvvet ayriliklarindaki derece oOlgiitii farklilagsmaktadir. Kuvvetlerin farklilagsmasi
sebebiyle yiiriitme organini yani baskani daha da gii¢lendiren ve yasamanin fonksiyonunu

kisitlayan arag ve igleyisin bulundugu sistem saf bagkanlik sisteminden farklilasmaktadir.
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Hiper (Super)-baskanlik Sistemi Latin Amerika iilkelerindeki literatiirde sik¢a
tartigilmaktadir. Sabit bir tanima sahip olmasa da saf baskanlik sistemine kiyasla yazarlar
tarafindan daha olumsuz, otoriter bir ¢cagrisim yaptig: ifade edilmektedir (Martinez ve
Dockendorff, 2023: 68). Kurumsallagsmanin azaldigi, yiiriitme lehine gili¢ artirrmimin
saglandig1, bagkanlik sistemine ait olmayan bazi 6zelliklerin, zayif kontrol ve denetim
mekanizmalariin bulundugu bagkanlik sistemlerine sUper-baskanlik veya hiper-
bagkanlik adi verilmektedir (Ackerman, Desierto, Volosin, 2011: 246). Bu sistemlerde
bagkanlik kurumunun yani yiiriitme organinin yetkileri, yasama organina oranla ¢ok daha
fazla kuvvetlenmis ve siyasal anlamda baskanin yetkileri artmistir. Yani kisaca, hiper-
baskanlik sistemi genellikle baskanin asir1 yetkiye sahip oldugu bir siyasi sistem olarak
tanimlanmistir (Martinez ve Dockendorff, 2023: 54). Literatirde Amerika Birlesik
Devletleri’ndeki baskanlik sistemi saf baskanlik sistemi olarak adlandirilirken, ABD
orneginden esinlenerek gelistirilen hiikiimet sistemlerine sahip olan Latin Amerika’daki

sistemlerin birgogu siiper-baskanlik olarak adlandirilmistir (Lijphart, 1996: 63).

Yukaridaki boliimde baskanlik sistemlerinin 6zellikleri tartisilircken birgcok
Ozelligin farklilasmasiyla baskanlik sistemlerinin tiirleri arasindaki farklara deginilmistir.
Bagkanlik sisteminin tiirlerindeki farkliligi tespit etmek i¢in en 6nemli husus yetkilerin
baskanda mi1 yogunlastig1 yoksa yasama ve ylriitme arasinda denge ve denetleme

mekanizmasinin var olup olmadigidir.

Hiper-baskanlik ile ilgili olarak farkli analizlerde bulunulmustur. Baskanin siiresiz
olarak se¢ilmesi, yliriitme organinin yasama organini feshetme yetkisinin bulunmasini,
kurumsallagsma diizeyinin diisiik olmasmi, yasama organi kararlarina karsi bagkanin
mutlak cogunlukla dahi gegersiz kilinamayacak veto yetkisine sahip olunmasini, baskanin
miinhasiran yasama organinda kanun yapim siirecini baslatma yetkisinin bulunmasi ve
baskanin tist diizey kamu gorevlilerini atama konusunda genis bir takdir yetkisinin olmasi1
gibi 6zelliklerin sistemi, hiper-baskanlik sistemine doniistiirecegini ifade edilmektedir
(Martinez ve Dockendorff, 2023: 56).

Dan Berbecel (2019: 17), hiper-baskanlik sistemlerinin ortaya ¢ikmasmnin {ig
bagimsiz degiskene bagli olarak degistigini ifade eder. Dan Berbecel’e gore, baskanlik
sistemlerinin  hiper-bagkanliga doniismesinin nedenleri; Ulkelerin  gucli  devlet
kurumlarma sahip olmamasi, devlet bagkanlarnin yasama organinda caligmalarinin
boyutu ve yakin zamanda gerceklesmis bir ekonomik krizdir. Eger ki bagkanlik sistemine
sahip bir iilkede kurumsallagmis kamu kurumlar1 yoksa hiper-bagkanlik sisteminin ortaya
cikis1 daha kolay bir hal alabilecektir. Ciinkii yiirlitmenin giiciine kars1 koyma ve dengeyi
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saglamaktan cok bu hallerde kabul edilebilirlik baskin olacaktir. Eger ki kurumlarin
direng gdsterebilir hareket alan1 zayifsa biirokrasi, sadece yiiriitmeye bagh bir aygit olarak
kendini gosterecektir. Hesap verilebilir kurumlarin etkisi azalirsa, kurumsal kapasite
zayiflatilirsa  ve kurumlarin belli oranda yiiriitme organindan bagimsizliklari

saglanamazsa bu takdirde hiper-baskanlik sistemi etkin olacaktir.

Devlet baskanlarmmin yasama organinda caligmalarinin boyutundan kasit ise
yasama organmdaki hdkim cogunlugun baskan ile olan iligkisidir. Eger ki hakim
cogunluk bagkan ile yakin bir iliskideyse hiper-baskanlik sisteminin ortaya ¢ikmasi i¢in
uygun bir zeminin oldugundan bahsedilebilecektir, ¢linkli baskan tarafindan yapilacak
atamalarda onay yetkisi daha kolay kullanilacak veya Latin Amerika {ilkelerinde oldugu
gibi Onerilecek olan yasa teklifi daha tartigma olmadan daha kolayca gegebilecektir (Dan
Berbecel, 2019: 20). Shugart ve Mainwaring’e gore (1997: 466), cok partili sistemlerde
baskanlik sisteminin yiirlitme ve yasama ¢ikmazinin olma ihtimali daha fazladir. Bu
nedenle yiiriitmenin giiclii olmasmin arzulandig1 sistemlerde yasama organlarmnin ¢ok
sayida partiden olugmasi istenmez, ¢Unki bu hallerde yiirlitmenin pazarlik giici

zayiflayacak ve yasama organinin da miizakere giicii artacaktir.

Safbagkanlik sistemi, siiper-baskanlik sistemine gore yasama ve yliriitme arasinda
denge ve denetimin oldugu, karsilikli etkilesim araglarinin etkin bir sekilde kullanildigi,
kisisellesmenin degil kurumsallasmanin s6z konusu oldugu, bir organin diger bir organa
iistiin gelmedigi ve son olarak da organik ve islevsel ayriligin esit derecede dagitildig: bir
baskanlik sistemidir (Boyunsuz, 2017: 165). Organik ve islevsel ayriligin esit derecede
dagitilmasi erkler arasindaki ayrimm tamamen esit oldugu anlamina gelmemektedir.
Erkler arasindaki yetkiler bazen genisleyip bazen daralmaktadir ancak saf baskanlik
sisteminde tamamen bir organ lehine gii¢ artirrmi sz konusu degildir. Ornegin, ABD’de
iist diizey kamu yoneticilerini atama yetkisinin Baskan’a ait oldugu ancak bu atama
yetkisinin Senato tarafindan onaylanmasi gerektigi yukarida detayiyla agiklanmust1. Iste
bu dengenin saglandigi sistemlerde saf baskanlik sistemi s6z konusuyken atama
yetkisinin herhangi bir denetime baglanmadigi ve onaya tabi olmadan gegici atamalarla
yasamanin fonksiyonunu kiran bagkanlik sistemleri hiper-bagkanlik sistemleri olarak

ifade edilmektedir (Boyunsuz, 2017: 166).

Bagkanlik sistemlerinde yasama organindaki siyasal ¢ogunlukla bagskanlarin
arasinda siyasal anlamda bir farklilik oldugunda sistemin saf baskanlik sistemi mi yoksa
super-baskanlik sistemi mi oldugu 6nem arz edecektir. Eger saf bagkanlik sisteminde
siyasal anlamda yasama ve yiirlitme organi arasinda bir farklilik s6z konusu olursa, bu
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durumda daha uzlagmaci, miizakere ve pazarlik ortamlarinin olusacagi s6z konusu
olabilecektir ¢ilinkii yasama organinin yliriitme organina kars1 atamalari onaylama yetkisi
gibi 6nemli yetkisi varken, yiiriitme organinin da yasama organinin kanunlarina kars1 veto

yetkisi bulunmaktadir.

Bagkanlik sistemlerinde hem baskanin hem de yasama organinin ayr1 se¢imler ile
is bagina geliyor olmas1 ve gorev siirelerinin anayasal sinir igerisinde ¢izilmesi sistemde
tikanikliga yol agabilmektedir, ¢linkii yasama ve yiiriitme organinin birbirleri ile is birligi
yapma zorunluluklar1 yoktur (Ekinci, 2020: 56). Yasama organlariyla is yapmak
istemeyen baskanlik sistemlerinde yasama yetkilerinin yiiriitmeye devrinin gergeklestigi
gOrulmektedir. Yiriitmenin yasama fonksiyonunu kisitlayarak diizenleyici islemlerle
sistemi doniistiirmesi, saf baskanlik sistemlerinde degil, hiper-baskanlik sistemlerinde

gorulmektedir.

Yasa onerisinin yiiriitme tarafindan yapilmasi ve yasama organmin yiiriitmeye
yakin bir siyasal ¢ogunluktan olusmasi durumunda kontrol ve denge mekanizmasinin
bozulacagi agikéardir. Boyle hallerde hem yiiriitme emirlerinin hem de kanun guiciinde
kararnamelerin ayni1 kaynaktan ¢iktig1 diisiiniildiigiinde kanunlarin by-pass edilmesi s6z
konusu olacaktir. Bu durum da yiiriitme lehine gii¢c artirimi doguracagmdan bu tiir
baskanlik sistemleri “siiper-baskanlik” sistemlerine yakm olacaktir. Ornegin, Latin
Amerika iilkelerinde baskanlarin yasama yetkilerine yonelik yapilan arastirmada,
Kolombiya, bagskanin en yiiksek yasama yetkisine sahip oldugu Latin Amerika tilkesidir.
Bu sebeple 6rnegin, Kolombiya yasama organina kiyasla yiiriitme lehine gii¢ artirimi
yapilmis hiper-baskanlik sistemine sahip bir iilkedir (Martinez ve Dockendorff, 2023:
60).

Burokrasinin asli gorevlerinden biri, kanunlarin yiiriitilmesidir. Yani biirokrasi
yuritmenin icra fonksiyonunu yerine getirmektedir. Latin Amerika Ulkelerindeki gibi
super-baskanlik tiiriiniin oldugu sistemlerde baskanin kanun dnerme yetkisinin olmasi

baskanlarin biirokrasiyle olan iliskisini de belirlemektedir.
Bu halde, saf bagkanlik sisteminin 6zellikleri su sekilde siralanabilir:

1-Yasama ve yiiriitme organlar1 birbirine bagimli olmadiklarindan ve aralarinda organik
bir ayrilik oldugundan, ne yasama organi gensoru vererek yiiriitme organini gérevden

alabilir ne de yiirlitme organ1 yasama organini feshederek gorevine son verebilir.

2-Organlarin islevsel ayriliklar1 anayasal anlamda belirlenmistir. Buna gore, her organin

miinhasiran yetkilerinin oldugu alanlar bellidir ve ne yasama organi o alana miidahil
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olabilir ne de yiiriitme organi o alana miidahil olabilir. Eger miidahale edilecekse de bu
smirlt bir sekilde gergeklesecektir. Bu nedenle de saf baskanlik sistemi kontrol ve denge
mekanizmalarina sahip, karsilikli etkilesim araclarinin etkin faaliyette oldugu bir

sistemdir.

3-Yiiriitme organinin iist diizey kamu yOneticilerini atama yetkisinde baskanin genis bir
takdir yetkisi bulunmamaktadir. Aksine iist diizey kamu ydneticilerinin atanmasinda
denge ve denetim sistemi OngOriilmiis, baskanin atama yetkisinin yasama organinin

onayina tabi tutulmasi saglanmistir.

4-Organik ayriligin bir sonucu olarak, baskanlarm kanun giiclinde kararname yetkileri ve
yasa onerme yetkileri yoktur. Ciinkii bu sistemlerde yasama yetkisinin devredilmezligi

ilkesi temeldir.

5-Saf bagkanlik sisteminde bagimsiz, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
baskanlarinin, biirokratlarmin atanmalar1 ve gorevden alinmalar1 baskanlar tarafindan

serbestce yapilamaz.

6-Saf bagkanlik sisteminde mali kaynaklarin kullanim1 ve kontrolii organlar aras1 dengede

yuritulmektedir.

7-Saf bagkanlik sisteminde temel olarak kisisellesme degil, kurumsallagsma 6n plandadir.
Bu sebeple gicli kurumsal yapinin, teknik kapasitenin yiiksek oldugu kamu kurumlari
ve yonetsel gelenekleri bulunmaktadir. Bu yonetsel geleneklerin uygulanmasi i¢in kamu

kurumlarmnin hareket edebilecegi serbest alanlar bulunmaktadir.

Buna gore, saf-baskanlik sistemi daha ¢ok kontrol ve denge mekanizmasinin
bulundugu, herhangi bir organ lehine gii¢ artirnminin yapilmadigi, karsilikli etkilesim
araglarmin oldugu, yonetsel boyutta da herhangi bir organin genis takdir yetkisinin

olmadig1 ve gii¢lii kurumlarin bulundugu bir bagkanlik sistemidir.
Hiper-baskanlik sisteminin ozellikleri ise su sekilde dzetlenebilecektir:

1-Yiiritme ve yasama orgami her ne kadar kaynak bakimmdan organik anlamda
birbirlerinden farklilagsalar da yasamanin yiiriitmeye dair, yiirlitmenin yasamaya dair

birtakim yetkileri bulunmaktadir.

2-Hiper-bagskanlik sistemin en temel 6zelligi, yliriitme organin yasama organina gore ¢ok
daha gii¢lii olmasidir. Bu sebeple baskanlarin yasama yetkileri de bulunmaktadir.
Bagkanlar, yasa degisikligi, anayasa degisikligi teklifi Onerebilir ve bunun yaninda kanun

gibi diizenlemeler yapabilir.
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3-Hiper-baskanlik sisteminde kontrol ve denge mekanizmalar1 zayiflatilmis ve
kurumsallagsma yerine kisisellestirme 6n plana ¢ikartilmistir. Bu sebeple hiper-baskanlik

sistemlerinde genellikle sistem degil, kisiler 6n plana ¢ikmustir.

4-Hiper-bagkanlik sisteminde, baskanlarin st diizey kamu yoOneticilerini atama
konusunda genis bir takdir yetkileri bulunmaktadir. Genis bir takdir yetkisine sahip olan
baskanlar istedikleri atamalar1 yapabildikleri gibi istedikleri makamlar1 da gorevden
alabilmektedir. Bu sebeple biirokraside kurumsallasma veya yonetsel gelenek hakim

degil, siyasal kayirmacilik hakimdir.

5-Hiper-baskanlik sisteminde genellikle mali kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de
baskanm elindedir. Bagkan bu idari makamlarin ve bagimsiz, diizenleyici denetleyici

kurumlarin atamalarinda da etkin bir giice sahiptir.

6-Hiper-baskanlik sistemlerinde yasama daha ¢ok kendisine gorev tevdi edilen ve gorevi
yerine getirerek “yasama fonksiyonunu yerine getirmis gibi yapan” bir kurum haline
dontigmiistiir. Kendisine tevdi edilen gorevi yerine getiren parlamento, miizakere
yetenegini, 6zelligini kaybettigi i¢in islevsizlesmistir. Yasama organindaki kanun yapim
stirecinde muhalefetin miizakere ortammin bulunmamasi ve hukuki rasyonalitenin

olmamasi bu sistemin 6zelliklerinden biridir.

Tim bu 6zellikler dikkate alindiginda, hiper-baskanlik sistemlerinde yiiriitme
gucunin oldukca arttigi ve bu sebeple kuvvetler ayriligmin degil, kuvvetlerin yiritmeye
yapisik hale gelmesinden bahsedilebilecektir. Hiper-baskanlik sistemlerinde politika
olusturma, karar alma siiregleri, kurumsal yap1 ve teknik kapasite baskanlik teskilatinin
altinda gergeklesmektedir (Boyunsuz, 2017: 178). Bu sebeple kuvvetler yiritmeye

yapisik ve merkezilesmistir.

Kuvvetlerin yiirlitmeye yapisik hale gelmesi sadece yasama ve yiiriitme
iliskisinden degil, ayni zamanda yiiriitmenin yargiyla olan iligkisinden de
kaynaklanmaktadir. Yiiritmenin yargiya yonelik atamalarda asli yetkili olmasi, Siyasi
iktidarin hukuki anlamda sinirlandirilmadigini ve hem yonetsel giiclin hem de yargisal
giiciin yiiriitme lehinde toplandigini gdstermektedir. Ornegin, E1 Salvador Anayasasi’nin
152.maddesine gore, Cumhurbagkanlarmm art arda yeniden segilmesi yasaktir. El
Salvador Anayasa dairesinin 2014 yilindaki karar1 da baskanin yeniden segilmesi i¢in 10
yillik bir bekleme siiresi ongoriiyordu ancak EI Salvador Yiiksek Mahkemesi’nin

yapisinin degistirilmesinden sonra ayn1 daire, baskanlarin gérevdeyken ikinci donem i¢in
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yeniden secilmesine hak veren bir karar yayimlanustir.’® Bu agik¢a kurumsal yapmin

zayifligimni ve kurumsallasma yerine kisisellesmenin 6n plana ¢iktigini gostermektedir.

Hiper-baskanlik sistemlerinde bagkanlar kendilerine daha ¢ok hareket alan1 agmak
icin kurumlarin hareket 6zgiirliigiinii kisitlayan kararlar almaktadirlar. Ornegin, 1994
yilindan sonra Arjantin’de yiiksek mahkeme disinda atanacak olan tiim federal yargiglarin
denetlenmesini saglayacak ve yiirlitmeden bagimsiz olacak bir konsey olusturulmustu
(Ackerman, Desierto, Volosin, 2011: 297). Bu konseyde yasama organinin sececegi
temsilciler, yiirtitme organinin sectigi temsilciler, hakimler, avukatlar ve akademisyenler
bulunmaktaydi (Tungkasik, 2017c: 131). Yargi konseyi tarafindan faaliyet
tamamlandiktan sonraki atama doneminde yargi konseyi tekrar yenilenir ve boylelikle
liyakatin 6n plana ¢ikmasi saglanarak kurumsal hafiza Oncelenirdi. Boyle bir
kurumsallagsma ile Arjantin, hdkim ve savcilarin atanmasi ve gorevden alinmasina
siyasallastirilmamais, tarafsiz ve seffaf bir prosediir uygulamaya ¢abalamistir ancak 2006
yilinda yapilan degisiklikle hdkim ve savcilarm atanmasinda etkili olan yargi konseyinin
bagimsizligr zedelenmistir (Ackerman, Desierto, Volosin, 2011: 298). Yapilan
degisiklikle konseyin iiye sayisi disiiriilmiis ve ylriitme organinin temsilcilerine
konseyin kararlari tizerinde veto yetkisi verilmistir. 2006 yilinda Arjantin’de yapilan bu
degisiklik, yiiriitmenin kendi lehine gii¢ artirimi yapmak ve kurumun hareket

Ozgiirliglinii kisitlamak i¢in yapilan bir degisiklik olarak drnek gosterilebilecektir.

Sonug itibariyle hiper-baskanlik sistemlerinde yiiriitme giiciiniin oldukga arttig1
ve kuvvetler ayriliginin degil, kuvvetlerin yiiriitmeye yapisik hale gelmesi s6z konusu
oldugundan ve iistelik yliriitmenin yargi organlar1 konusunda da oldukga genis yetkiye
sahip olmas1 dolayisiyla merkezilesmis bir kuvvetler toplulugu bulunmaktadir.
Merkezilesmis kuvvetler toplulugunun hem yonetsel hem de siyasal sonuglart olmasina
karsilik sistemlerin denge ve denetim mekanizmasi zayiftir ve bu sebeple de bu sistemler

otoriter egilim gostermektedir.
1.2.3.2.2. Hiper-Baskanhk Sistemi ve Patronlu-Baskanhk Sistemleri

Dogrudan halk tarafindan secilen baskanlarin iktidarlarinin mesruiyetini
kisisellestirme ¢abalari, kamu kurumlarinin kurumsal kapasitesinin zayif olmasi1 ve zayif
yasama organlarinin bulunmasi sistemde bagkanlarin 6n plana ¢ikmasina sebebiyet
vermektedir. Hiper-bagkanlik sisteminin ortaya ¢ikisi, kontrol ve denetim

mekanizmalarinin olmayist ve ylirlitme organinin diger organlara kiyasla daha giiclii

18 Bkz. https://www.humanrightsincontext.be/post/hyper-presidentialism-undermining-justice-in-el-
salvador (Erisim Tarihi 13.11.2023)
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olmasina baglanmistir. Patronlu bagkanlik sistemlerinin hiper-baskanligin bir baska

nitelemesini gosterdigi de ifade edilmektedir (Boyunsuz, 2017: 193).

1970’lerden itibaren Jean-Frangois Medard’in c¢aligmalar1 sayesinde, ‘“neo-
patrimonyalizm” kavrami, Sahra-alt1 Afrika c¢alismalarinda baskm bir terim olmaya
baslamustir (Laurelle, 2012: 302). Patrimonyal anlayista tiim giig iliskileri kisisellesmistir
ve yasal-ussal bir biirokratik akil mevcut degildir. Patronlu bagkanlik sistemi, baskanlarin
sisteme tamamiyla hakim olduklari, neo-patrimonyal'® iliski aginmn sisteme tamamen

egemen oldugu bir sistemdir.

Patronlu baskanlik sistemi kavramu ilk olarak Sahra-alt1 Afrika ilkelerinde
kullanilan bir kavram olarak yer almistir (Laurelle, 2012: 306). Ancak 2000’1i yillarin
basindan itibaren Orta Asya’daki bagkanlik sistemlerini de tanimlamak i¢in kullanilan bir
kavram olmustur. Orta Asya ve Sahra-Alt1 Afrika’daki tilkelerin tarihsel kokenlerinde sef
kiiltiirii veya lider kiiltiirii bulunmaktadir. Bu sebeple patronlu veya patronal baskanlik
sistemlerinde “gli¢lii adam” imajma dayanan bir baskanin, hiper baskanliktaki gibi gii¢lii

yetkilerinin oldugu ifade edilebilir.

Patronlu bagkanlik sistemi literatlirde, hiper-bagkanlik sistemine goére daha
olumsuz bir anlamda kullanilmaktadir. Patronlu baskanlik sisteminin en belirgin
Ozelliklerinden biri, burokrasi-siyaset ikiliginde kayirmaciligin tiim alanlara sirayet
etmesidir. Yani baskanin idari makamlari, list diizey kamu yoOneticilerini resmi bir

mekanizmaya gore degil, yazili olmayan kurallara ve keyfiyete gore tesis etmesidir.

Patronlu bagkanlik sisteminde kamu kurumlarmin teskilatlanmasi tamamiyla
baskan tarafindan olusturulmaktadir. Bu sebeple kurumlarin baskana gore sekillenmesi
ve kamu kurumlarinda ¢alisan gorevlilerin baskan ile gelip bagkan ile gitmesi hizmetin

stirekliliginin ve kurumsal kapasitenin olmadigin1 gostermektedir.

Patronlu baskanlik sisteminin unsurlar1 Henry E. Hale’e gore su sekildedir; ilk olarak
dogrudan secilen baskan, diger organlara oranla ¢ok daha biiyiik yetkilere sahiptir. ikinci
olarak ise baskanin devlet ve ekonominin kesistigi noktada yani mali kaynak kullanimi1
konusunda gayri-resmi giice sahiptir (Hale, 2005: 138). Yani kurumsallagsmis bir hukuk
s0z konusu olmadig1 i¢in devletin kontroliindeki ekonomik kaynaklar baskanin se¢imiyle

ve yonlendirmesiyle baskana baglilik bildiren gruba aktarilmaktadir.

19 Anlam1 icin bkz.
https://www.oxfordreference.com/display/10.1093/acref/9780191828836.001.0001/acref-
9780191828836-e-241 (Erisim Tarihi: 14.11.2023)
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Patronlu baskanlik sistemlerinde baskanlarm tiim organlara hakim olmasiyla
birlikte, bagkanlik rejiminin temeli olan islevsel ve organik ayrilik ortadan kaldirilmistir.
Yuratmenin hiper-bagkanliktan da giiclii oldugu, kurumsal denetimin neredeyse hig
olmadig1, kamu giiciliniin siyasi ¢ikarlarin devami igin kullanildigi ve denetim araglarinin

dahi bagkanin elinde oldugu sistemler patronlu baskanlik sistemleri olmaktadir.
1.2.4. Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sistemi

Uzun zamandir Tiirkiye’de hiikiimet sistemi tartigmalar1 yasanmaktadir. 2017
yilinda yapilan 6771 sayili Anayasa degisikligiyle birlikte artik Tiirkiye Cumhuriyeti’nin
hiikiimet sistemi Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi olarak belirlenmistir. Sistem
degisikligi, yonetsel boyutta ve kuvvetler aras1 gii¢ paylasiminda daha onceki sistemlere
oranla farklilagmistir. Bu kapsamda, bu bolimde CHS’ye giden siure¢, CHS’nin
Ozellikleri, CHS nin yonetsel ve siyasal alanda yarattig1 degisimler ve CHS nin hiiklimet

sistemleri igerisinde hangi noktada konumlandig1 tartisilacaktir.
1.2.4.1. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi’nin Arka Plam

Sistem degisikligi talebi ve bu talebin bagkanlik sistemi olmasi, 2002 yilindan beri
iktidar partisi olan Adalet ve Kalkinma Partisi (AKP) tarafindan, 6zellikle 2014 yilindan
itibaren sirekli olarak dile getirilmistir. Ancak Tiirkiye’de baskanlik sistemi tartigmalar1

sadece AKP doneminde degil, 2002 6ncesinde de s6z konusu olmustur.

12 Eylil 1980 darbesi 6ncesi Terciman Gazetesi tarafindan diizenlenen Anayasa
Semineri’nde Tirkiye Cumhuriyeti’nin hiikiimet sistemi i¢in yari-baskanlik sisteminin
gerekli oldugu tartisilmistir (Yazici, 2002: 160). Ayni sekilde 12 Eylul 1980 darbesi
sonrasi, 1982 Anayasasinin hazirlanmasinda Anayasa Komisyonunda hikimet sistemi
tartigmalar1 sert bir sekilde giindeme gelmistir. 1982 Anayasasi taslagi hazirlanmadan
once Danigma Meclisi Bagkani Ord. Prof. Dr. Sadi Irmak, hiikiimet sistemi tartigmalarinin
yapilmasinin elzem oldugunu ve bu noktada anayasa taslagi iizerinde karar verilecegini
ifade etmistir (DMTD, 1981: 36)*°. Ornegin, anayasa taslagin1 hazirlayan Anayasa
Komisyonu’nun Bagkani Prof. Dr. Orhan Aldikagti, Tiirk Milletinin tarihine ve
gelenegine en uygun sistemin baskanlik sistemi oldugunu savunmusken, Kamer Geng ise
1876’tan beri parlamenter gelenege sahip bir sisteme sahip olundugunu ve bu gelenegi
kaybetmemek gerektigini ifade etmistir (DMTD, 1981: 56). Danigma Meclisi’nde
konusan bir¢ok iiye, hiikiimet sistemleri tartismasinda cumhurbaskanmin yetkilerinin

sembolik olmamasi, cumhurbagkanmin sadece tasdik¢i bir makam olmamasi gerektigini

20 https://mww5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/DM _ /d02/c001/dm  02001004.pdf
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ve tasarinin en basinda baskanlik sistemi oldugunu ancak tasarmin farkl bir kavsaktan
donerek farkl bir yola girdigini ifade etmislerdir. Bu takdirde de son hali verilen anayasa
taslaginda, cumhurbaskanina sembolik yetkilerin 6tesinde bazi yetkiler verilmis ancak bu
yetkiler, yari-bagkanlik sistemindeki kadar icrai nitelikte olmamistir. Buna gore 1982
Anayasasinda ortaya ¢ikan sistem klasik parlamenter sistemden farkli bir parlamenter

hiikiimet sistemi olmustur.

1982 Anayasasi’nda Ongoriilen sistem parlamenter hiikiimet sistemi olsa da
baskanlik tartismalar1 siyaset arenasinda hi¢ bitmemistir. 1987°de Turgut Ozal ile
Siileyman Demirel arasinda yasanan siyasi ¢ekisme, Cumhurbaskanmin halk tarafindan
secilmesi Onerisiyle kamuoyuna tasmmustir (igener, 2015: 318). Turgut Ozal da
Cumbhurbaskaninin halk tarafindan se¢ilmesini ve TBMM secimleriyle es zamanli olarak
secimlerin yapilmasini ileri siirmiistiir (Yazici, 2002: 161). 1990’larda ve 2000’ lerde?
gazetelerin bircogu parlamenter ve baskanlik sistemi tartismasini mansetlerine tagimistir.
Bugiine gelindiginde de hala hiikiimet sistemi tartismalarmin tam anlamiyla bittigi

gorulmemektedir.

1982 Anayasasi, klasik parlamenter sistemden bir Olgiide farklilasmis ancak
parlamenter sistemin Ozelliklerine sahip bir hiikiimet bi¢imi olusturmustur. 1982
anayasasi, Cumhurbaskanina sembolik yetkiler yaninda devlet baskaninin roliini
genisleten gorevler de vermistir (Ozbudun, 2017: 334). Ancak 1982 Anayasasinda
parlamenter hilkiimet sisteminin en temel 6zelliklerine de yer verilmistir. Ornegin,
Bakanlar Kurulunun parlamento karsisinda siyasal sorumlulugu ve giivenoyuna iliskin
kurallar klasik parlamenter sistemdeki gibi devam etmekteydi. Yine Cumhurbaskaninin
siyasal sorumsuzlugu olmasindan dolayr cumhurbagkaninin tek basina yapabilecegi

islemler kisitliydi.

Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda 16/06/2007 yilinda Resmi Gazete’de
yayimlanan 31/5/2007 kabul tarihli ve 5678 sayili kanunla yapilan degisiklikle
Cumhurbagkaninin dogrudan halk tarafindan segilmesi kabul edilmistir. Bu degisiklikle
Cumhurbagkanina 1982 anayasasi tarafindan saf parlamenter rejimden Gte taninan genis
gorev, yetkiler ve Cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan se¢ilmesi, sistemi
parlamenter hiikiimet sisteminden yari-baskanlik sistemine dogru doniistiirmiistiir

(Ozbudun, 2021: 333).

2L http://arsiv.ntv.com.tr/news/303471.asp (Erisim Tarihi: 14.12.2023)
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Bir parlamenter hikiimet sisteminin yari-bagkanlik sistemine doniismesi igin
sadece devlet baskaninin halk tarafindan secilmesi yeterli degildir. Ayni1 zamanda
Cumhurbagskaninin yetkilerinin icrai nitelikte olmasi, genis bir gorev ve yetkisinin olmas1
gerekmektedir. Ornegin, Avusturya’da, Irlanda ve Slovakya gibi iilkelerde
Cumhurbaskanlar1 halk tarafindan secilse de dnemli, icrai nitelikte yetkileri bulunmadig1
icin bu iilkelerin hiikkiimet sistemlerine yari-bagkanlik sistemi denilememektedir (Tung ve
Ekinci, 2020: 80), ¢linkl yari-baskanlik sistemlerinde parlamenter hiikiimet sisteminden
farkli olarak, yiirtitmenin ¢ift basli olmasi ve devlet bagkaninin fesih yetkisine de sahip
olmas1 gerekmektedir. Ancak Tiirkiye Cumhuriyeti’nde 2007 yilinda gegilen bu sistem
1958 Fransiz Anayasasi’nda oldugu gibi tam anlamiyla bir yari-baskanlik sistemi
degildir, ¢iinkii Cumhurbagkani yani yiirlitme organi, yasama organi olan Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ni feshetme yetkisine sahip olamamistir ve 2007 Anayasa degisikliginde
T.C Cumhurbagkani, hiikiimetin bas1 degildir ancak sorumsuz bir kanat olan
Cumbhurbaskanligi makami genis yetkilerle donatilmistir. Yari-baskanlik sisteminin en
temel 6rnegi olarak verilen Fransa’da ise devlet bagskaninin parlamentoyu fesih yetkisi en
temel yetkidir ve tek basina kullanabilecegi bir yetkidir. Tiirkiye’de gerceklesen 2007
anayasa degisikligi sonucunda, olaganiistii hal ancak ve ancak Cumhurbaskanliginin
baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan ilan edilmekteydi. Yari-bagskanlik
sisteminin uygulandig1 Fransa’da ise olaganiistii hal ilan etme yetkisi tek basina
Cumhurbaskani’na aittir. Bu farklilik kapsaminda, 2007 degisikligi Fransa’daki gibi bir
saf yari-baskanlik sistemini getirmemistir; ¢lnki yapilan degisiklik cumhurbaskaninin
icrai yetkisini Fransa’daki gibi artirmamustir. Ancak 2007 degisikligi temel agidan sistemi

yari-baskanlik sistemine doniistiirmiistiir (Ozbudun, 2021: 333).

Tiirkiye Cumhuriyeti’nde Fransa’daki gibi olmasa bile yari-baskanlik sistemine
2007 yilinda gegilmistir fakat 10 Agustos 2014 yilinda ilk defa Recep Tayyip Erdogan’in
cumhurbagkani se¢ilmesiyle uygulamaya konulabilmistir. Fransa’daki gibi saf bir yari-
baskanlik sistemi olmasa da Milli Giivenlik Kurulu toplantilarinin ve Bakanlar Kurulu
toplantilarinin  Cumhurbagkanhiginin baskanhiginda Bestepe’deki Cumhurbaskanligi
Sarayr’nda yapiliyor olmasi sistemdeki egilimin Cumhurbagkanina dogru kaymasimni

gostermektedir (Zengin, 2019: 2).

2007°de gerceklesen anayasa degisikligi sonrasi yiirlitme yetkisi, parlamentoya
kars1 sorumlu olan Bakanlar Kurulu ve giiclii yetkilerle donatilan fakat sorumsuz olan
Cumhurbagkan: tarafindan paylasilmaktaydi. 2014 yili itibariyla ilk defa fiili olarak

uygulamaya konulan yari-baskanlik sisteminin 6mrii de CHS uygulamaya konulana kadar
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stirmiistiir. 2017 yilindaki degisiklige kadar Tirkiye’de uygulanan yari-baskanlik
sisteminde kohabitasyon donemi gergeklesmemistir; ¢linkii yasama organindaki hakim

cogunluk ile bagkan hep ayni1 siyasal ¢izgide bulunmuslardir.

Hem AKP hem de Milliyetci Hareket Partisi (MHP), CHS’ye gegisin
gerekeelerini parlamenter hiikiimet sistemlerinde yasanan hiikiimet istikrarsizliklarma??,
kisa siiren yasama donemlerine ve bu sebeplerle ortaya ¢ikan siyasi krizlere,
biirokrasideki hantalliga baglamistir. Cumhurbaskani Bagsdanismani goérevinde bulunan
Mehmet Ugum ise, CHS’nin hiz ve etkinlik saglayacagmni, boylelikle biirokratik
asamalarin hizlica asilacagmi ifade ederek sisteme gecisin temel gerekcesinin hiz ve
etkinlik oldugunu ifade etmektedir.?® Sistemin hazirlayicilar1 tarafindan parlamenter
hikiimete kiyasla CHS’nin hizli, etkili ve istikrarli bir hiikiimet saglayacagini ve
kararlarin tek kisi tarafindan aliniyor olmasi sebebiyle de hantallikla karsilasilmayacagi

ifade edilmistir.?*

10 Aralik 2016 tarihinde, ilk imza sahibi olan AKP Partisi Grup Baskani ve Grup
Bagkanvekilleri ile AKP (yesi olan 316 milletvekili imzasiyla 26. Dénem 2. Yasama
Yilr'nda Tirkiye Biyik Millet Meclisi Baskanhigina, “Tlrkiye Cumhuriyeti

Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi” sunulmustur.

Kanun teklifi, 21 Ocak 2017°de MHP’nin de destegiyle 3/5 cogunlukla TBMM’de
kabul edilmis ve 10 Subat 2017 tarihinde Cumhurbaskani tarafindan onaylanmistir.
Ardmdan 11 Subat 2017 tarih ve 29976 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak halkoyuna
sunulan 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun 16 Nisan 2017’de yiizde 51 oy oraniyla kabul edilmistir. Bu
halkoylamasiyla birlikte Tiirkiye Cumhuriyeti’nin hiikiimet sistemi artik CHS olarak
adlandirilmaya baslanmistir. Bu degisiklikle mevcut 1982 Anayasasinin 18 maddesi

iizerinde degisiklik yapilmistir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti, 13. Cumhurbagkan1 Recep Tayyip Erdogan’m Turkiye
Biiytik Millet Meclisi’nde 9 Temmuz 2018 tarihinde yemin etmesiyle birlikte yari-

baskanlik sistemine son vermis ve CHS’ye resmi olarak gegis yapmuistir. Sonug olarak

2 Daha detayl aciklama icin bkz.
https://www5.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=3196, (Erisim
Tarihi: 24.11.2023) 28.Yasama Donemi’nde Adalet Bakanlig1 biitcesinin Plan ve Biitge Komisyonu’ndaki
goriigmeleri sirasinda Adalet Bakani Yilmaz Tun¢’un agiklamalart buna 6rnektir.
23 http://www.mehmetucum.com/7-duyurular&newslD=341 (Erisim Tarihi: 24.10.2023)
24 Cumhurbagkani Recep Tayyip Erdogan konuya dair: “Hizla karar alma ve giiglii uygulama ihtiyacini
karsilamak i¢in yonetim sistemimizi degistirmekten bagka caremiz yoktur.” ifadelerini kullanmistir. Bkz.
https://www.tcch.gov.tr/haberler/410/70974/hizli-karar-almak-icin-yonetim-sistemimizi-degistirmekten-
baska-caremiz-yok.html (Erigsim Tarihi: 24.10.2023)
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Tiirkiye uzun zamandir meclisi temel alan hikiimet sistemine son vererek tartigmali bir

hiikiimet sistemine gecis yapmustir.
1.2.4.2. Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sistemi’ne Yonelik Nitelik Tartismalar

9 Temmuz 2018 itibartyla sistemin fiili olarak hayata ge¢mesiyle birlikte sistemin
isimlendirilmesi bir¢ok tartismaya sebep olmustur. Sisteme tipik bir bagkanlik sistemi ad1
verenler oldugu gibi sistem degisikligi teklifini ileten ve bu sistemin Tiirkiye’ye daha
yararl olacagini savunan AKP ve MHP, sistemin Cumhurbaskanligi Hukimet Sistemi
oldugunu ve bunun ‘Tiirk Tipi Baskanlik Sistemi’ oldugunu ifade etmislerdir.?® Yine bazi
hukukgular da sistemin Tiirk yonetim ve siyasi gelenegine uydugunu ve tarihi
birikimlerden olustugunu ve bu nedenlerle de sisteme “Tiirk Tipi Baskanlik Sistemi” ad1
verilmesi gerektigini belirtmislerdir.?® Ancak literatiire bakildiginda CHS ad1 altinda
herhangi bir hiikiimet seklinin daha dnce sz konusu olmadig1 agiktir.?” Literatiirde
sisteme hiper-baskanlik sistemi veya siiper-bagkanlik sistemi diyenler oldugu gibi,
“sistemin kuvvetler birligi sistemi oldugunu, kuvvetlerin cumhurbagkanlhiginda birlesen
bir sistem oldugu”nu ifade edenler ve ‘“sistemin kuvvetler ayriligi oldugunu ancak
meclisin daha gii¢lii konumda oldugu”nu ifade edenler bulunmaktadir. Yani sistemin hala

hangi hiikiimet sistemi oldugu konusunda bir mutabakat bulunmamaktadir.

CHS’nin ismine getirilen bir diger elestiri de artik sistemde hiikiimet olmamasina
ragmen ve ylritmenin tek sahibi cumhurbagkani olmasma ragmen Sisteme
“Cumhurbaskanligi HUkimet Sistemi” adi1 verilmesidir. Cumhurbaskan1 Bagsdanismani
Mehmet Ucum ise Cumhurbaskanligi pozisyonunun kendisini hiikiimet olarak
tanimlanmaktadir.?® Ona gore, siyasi sorumlulugu bulunan hiikiimet, dogrudan halk
tarafindan segilen Cumhurbaskanidir. Ancak sisteme her ne kadar farkli sekilde “Tulrk
Tipi Bagkanlik Sistemi” veya “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi” gibi adlandirmalar
yapilsa da sistemin 0ziinii belirleyecek olan kuvvetlerin durumu, kaynagi ve erkler arasi
farkliliklardir (Gozler, 2018: 6). 6771 sayili Kanunla artik hiikiimeti olusturacak bir kurul
veya kurum kalmamistir. Artik bu sistemle birlikte yiiriitme organinin basi

Cumbhurbaskani oldugu i¢in yiirlitme organi, tek basina cumhurbaskani tarafindan temsil

%5 https://www.voaturkce.com/a/turkiye-2018-de-baskanlik-sistemi-ne-gecti/4720316.html (Erisim tarihi:
24.10.2023)
26 Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dekan1 Prof. Dr. Hasan Tahsin Fendoglu’nun bu konu hakkinda
daha detayli agiklamalar1 i¢in  bkz.  https://www.aa.com.tr/tr/turkiye/demokrasi-yeni-sistemle-
taclanacak/751730 (Erisim tarihi: 24.10.2023)
2 Abdurrahman Eren, “Bagkanlik Sistemi 1- Genel Degerlendirme”,
http://www.kanuniesasi.com/index.php/kose-yazilari/37-baskanlik-sistemi-1-geneldegerlendirme (Erigim
Tarihi: 24.10.2023)
28 Bkz. http://www.mehmetucum.com/7-duyurular&newsID=339 (Erisim Tarihi: 24.10.2023)
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edilecektir. Ne var ki, Azerbaycan Cumhuriyeti gibi baskanlik sisteminin oldugu
iilkelerde yiiriitme organit monist bigimde teskilatlanmamis ayn1 zamanda basbakan ve
Bakanlar Kurulu da yer almistir. Her ne kadar Azerbaycan Cumhuriyeti’nde baskana
bagl olarak c¢alisan basbakan ve Bakanlar Kurulu yer alsa da sonugta bir hikimet
bulunmaktadir (Dogan, 2017: 167). Bu vesileyle CHS’nin adi her ne kadar bu sekilde
nitelense de sistem bir baskanlik sistemini ¢agristirmaktadir ancak Kemal Gozler sistemin
baskanlik sistemi olarak nitelendirilmesine agik¢a karsi ¢ikmaktadir ¢linkii bu sistemin
kuvvetler ayriligi degil, kuvvetler birligi oldugunu ileri siirmektedir (Gozler, 2016: 6).
Gerekgesi ise baskanlik sistemlerinde organik ayriligin olmasindan dolay1 yasama ve
yliriitme organlarinin birbirinden bagimsiz olmasi ve bu bagimsizlik sebebiyle de
birbirlerinin  gorevine son verememesidir. Clnkl yapilan degisiklikte hem
Cumhurbaskanina yani yiiriitme organina hem de Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne yani
yasama organina se¢imlerin yenilenmesine karar verme yetkisi verilmistir (Gozler, 2016:

2).

Referandum ddnemi segimlerin yenilenmesine karar verme yetkisi konusunda
cumhurbaskanma fesih yetkisi verip vermedigi hususunda birgok tartisma cikmustir.
Anayasa taslaginin hazirlayicilarindan olan Siikrii Karatepe fesih konusunda soyle
aciklama yapmustir: “Cumhurbaskani min ‘Meclis’i fesih yetkisi’ oldugu iddiast dogru
degil. Meclis’in ve Cumhurbaskani’min se¢im karart alma yetkisi var. Se¢im karart
alimdiginda milletvekili ve Cumhurbaskant secimi birlikte yapilacak. Buna fesih
diyemeyiz.” (Karatepe, 2017: 8). Yani Siikrii Karatepe’ye gore, sistemde herhangi bir
fesih yetkisi ongdriilmemistir. Ergun Ozbudun’a gore, ‘fesih’ ile ‘secimlerin yenilenmesi’
kavramlar1 arasinda yalnizca teknik bir fark vardir ancak sonuglar1 bakimindan herhangi
bir fark yoktur.”® Donemin Anayasa Komisyonu Baskani, Tekirdag Mv. Mustafa
Sentop’a gore ise, se¢cimlerin yenilenmesine karar verme yetkisi karsilikli bir fesih
yetkisidir.®® Kemal Gozler’e gore, feshin dogurdugu sonug parlamentolarm segimlerinin

yenilenmesi oldugundan dolay1 secimlerin yenilenmesi yetkisi, fesih yetkisinden baska

bir sey degildir (Gozler, 2021: 155).

Tartisilan fesih yetkisinin orneklerine bakildiginda, saf bagkanlik sistemlerinde
ornegin ABD’deki sistemde ne baskanin ne de kongrenin birbirini feshetme yetkisi yoktur

clinkii erkler birbirinden bagimsizdir. Bagkanlik sistemi sert kuvvetler ayriligma sahip

29 https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/fesih-tartismasi-teoride-yenileme-pratikte-fesin-708766 (Erisim
Tarihi: 26.10.2023)

30 hitps://www.diken.com.tr/akpli-sentop-turk-tipi-baskanligi-anlatti-uniter-devlet-tek-meclis-karsilikli-
fesih-vyetkisi/ (Erigsim Tarihi: 26.10.2023)
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sistem oldugu i¢cin yumusak kuvvetler ayriligimma sahip sistemlerde gorilen fesih
yetkisinin bu sistemde Ongoriilmesi Kemal Gozler’i sistemin bagskanlik olarak
nitelendirilmemesi gerektigine itmistir. Kemal Gozler’e gore sistem, kuvvetlerin
Cumhurbagkaninda birlesmesi esasina dayali bir kuvvetler birligi hiikimet sistemidir
(GOzler, 2016: 4). Yine Gozler (2017: 21), sisteme ‘“Neverland Hiikiimet Sistemi” adin1

vermistir ¢linkii sistemin daha 6nce esi ve benzerinin goriilmedigini ifade etmistir.

Cumbhurbaskanmin danigmani olan ve CHS’nin tasarlayicilarindan olan Siikrii
Karatepe, sistemi kuvvetler ayriligina dayali, meclisin kanun yapma islevinin oldugu,
cumhurbagkaninin ise kanunlar1 yiiriitme gorevini ifa edecegi bir sistem olarak
belirtmektedir ~(Karatepe, 2017: 3). Sikri Karatepe’ye gore, kuvvetlerin
Cumbhurbaskanida birlesmesi esasina dayali kuvvetler birligi hiikiimet sistemi degil,
TBMM’nin cumhurbaskanindan tistiin konumu olan bir hiiklimet sisteminin var oldugunu
iddia etmektedir. Siikrii Karatepe bunun gerekcesini ise Cumhurbagkani’nin veto
yetkisini kullandiginda kanunun Meclis’te nitelikli cogunlukla kabul edilmesini degil, salt
cogunlukla kabul edilmesi olarak gostermektedir (Karatepe, 2017: 8).

Anayasa hukuk¢usu Murat Seving’e goére (Seving, 2017: 111), bu sistem ne
parlamenter hiikiimet sistemine ne yari-baskanlik sistemine ne de baskanlik sistemine
benzemektedir. Seving’e gore, sistemin tigiinii de andiran 6zellikleri olmasina karsm bu
sistem “amorf-bi¢imsiz” bir yapiya sahiptir ve sistemin sert kuvvetler ayrihigina
dayanmadigi ve fren ve denge mekanizmasia sahip olmadigi1 ve bu sebeple de sistemin
bir bagkanlik sistemi olmadig1 o nedenle adma “Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi”

denilmistir.

Anayasa hukukgusu Sule Ozsoy Boyunsuz’a gore, CHS, gercek bir baskanlik
sistemi degildir. Yani sistem ABD’deki gibi saf bir baskanlik sistemi degildir.3! Ancak
28.Donem’de Adalet Bakani gorevini ifa eden Yilmaz Tung 2024 yili Adalet
Bakanligi’nin ve baglh kurumlarinin bitgesi, Turkiye Blyik Millet Meclisi Plan ve Butce
Komisyonu’nda gorisiiliirken su ifadelerde bulunmustur: “Cumhurbaskanlhigi Hukimet
Sistemi’nde de 6zellikle demokrasinin 6n sart1 dedigimiz yasama, yiiriitme, yargi keskin

bir sekilde birbirinden ayr1.”%? Buna gore, CHS’de yasama, yiiriitme ve yarg1 birbirinden

81 https://daktilo1984.com/roportajlar/sule-0zsoy-boyunsuz-turkiyenin-icinde-bulundugu-sistem-gercek-
bir-baskanlik-sistemi-degil/ (Erisim Tarihi: 25.10.2023)

32 https://www5.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=3196 (Erisim
Tarihi: 24.11.2023)
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tamamen ayr1 gortilmekte ve CHS yiiriitme tarafindan sert kuvvetler ayriligma sahip bir
sistem olarak nitelendirilmektedir.

2018’den itibaren Cumhurbaskanligi’'na bagli olan Iletisim Baskanligi’nin
baskanlig1r gorevini yapan Fahrettin Altun’a gore, CHS, idarede hizli karar almay1
saglayan, denge ve denetleme mekanizmasina sahip, keskin bir kuvvetler ayriligi

sistemidir.33

6771 sayili anayasa degisikligini igeren kanun teklifinin Tirkiye Buyuk Millet
Meclisi Anayasa Komisyonu’nda goriismeleri sirasinda Anayasa Komisyonu Bagskani
Mustafa Sentop su aciklamalarda bulunmustur: “Hig tartisma yok; baskanlik sistemidir
literatlre gore bizim Onerdigimiz model, yari-baskanlik degil, hiikimet segiliyor.”
(AKTD, 2016: 25). Devaminda da sistemin Tiirk tipi bir baskanlik oldugunu ifade ederek
yasama ve yiiriitmenin ayr1 se¢imlerinin yapilmasindan dolay1 sistemin sert kuvvetler

ayrilig1 oldugunu belirtmistir.

Cumhurbaskan1 Bagdanigsman1 ve CHS nin tasarlayicilarindan biri olan Mehmet
Ugum’a gore, CHS smirlandirilmis ve yetkileri azaltilmig bir sistem ongormektedir,
clinkii sistemde kanun yapma tekelinin tiimiiyle Meclis’e ait oldugunu, Cumhurbaskanin
ise kararname ¢ikarma yetkisi oldugunu ama meclisin de kanun ¢ikartarak bu
kararnameleri yurirliikten kaldirma yetkisinin oldugunu ve dolayisiyla kuvvetlerin de
dengeli dagitildigimi belirtmektedir. Mehmet Ugum’a gore de sistem, kuvvetler ayriligina

dayal1 kendine has bir baskanlik sistemidir. *

Bu agiklamalara gore CHS acisindan literatiirde henliz mutabakata varilmis bir
hikimet sistemi nitelemesi yoktur. Anayasa degisikligini ve sistemin gerekliligini
savunanlar tarafindan sistem varsayimsal olarak bir baskanlik sistemidir. Akademisyenler
arasinda da literatiirde farkli nitelemeler bulunmaktadir ancak asagida ozellikleriyle
birlikte Cumhurbaskan1 Hiikiimet Sistemi’nin niteliginin ne oldugu, baskanlik sistemi
icerisinde mi degerlendirilecegi veya kuvvetler birligi sistemlerinden biri mi oldugu

aciklanacaktir.

3 https://www.indyturk.com/node/346261/siyaset/altun-
cumhurba%C5%9Fkanl%C4%B1%C4%9F%C4%B1-h%C3%BCk%C3%BCmet-
sistemi%E2%80%99yle-idarede-h%C4%B1z1%C4%B1-karar-alma-ve-uygulama (Erigim Tarihi:
25.10.2023)
34 http://www.mehmetucum.com/7-duyurular&newslD=339 (Erisim Tarihi: 25.10.2023)
Ayrica Mehmet Ugum’un Cumhurbagkanlig sistemi, bagkanlik hiikiimet modelidir dedigi roportajina bkz.
http://www.mehmetucum.com/7-duyurular&newsID=341 (Erisim Tarihi: 25.10.2023)
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1.2.4.3. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi ile Gelen Degisiklikler ve Sistemin
Ozellikleri

Bagkanlik sistemlerinde kuvvetler ayriligi ilkesi benimsendigi i¢in se¢menler
yasama ve yiirlitme organlarini ayr1 ayr1 segmektedir. Bu sebeple organik bir ayrilik s6z
konusudur ve organlar birbirlerine bagimli degildir. Artik yasama organi igerisinden
¢ikan bir yiirlitme organi bulunmamaktadir. Bu yilizden yiiriitme organi parlamentoya
kars1 herhangi bir siyasal sorumluluk icerisinde degildir ve yasama organi, yiiriitme
organini giivensizlik dnergesi ile diisiiremeyecektir. Yiiriitme organi yani cumhurbagkani
dogrudan halk tarafindan segilerek mesruiyetini kazanmaktadir. Organik ayriligin
yaninda organlar arasi kismi islevsel ayrilik da s6z konusudur. Her organin kendisine
diisen gorev ve yetkileri anayasada belirtilmis ve sayilmistir. Bu durum da sistemin

Oziinlin getirdigi bir durumdur.

Sistem degisikligini saglayan 6771 sayili Kanun, Anayasadaki 18 maddeyi
degistirmistir. Degistirilen 18 maddeden 15’1 temel degisikliklerken, ii¢li ise uyum
degisikligidir. 6771 sayili Kanunun 8 inci maddesiyle yiiriitmeye iliskin ¢ok Onemli
diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemeyle birlikte artik Bakanlar Kurulu kaldirilmis ve
yliriitme organi1 yeniden diizenlenmistir. Bu diizenlemeye gore, Anayasanin 104’iincii
maddesi degismis ve yiirlitme yetkisinin Cumhurbagskanina ait oldugu belirtilmistir. Buna
gore yliriitme organinda parlamenter sistemin bir 6zelligi olarak yillardir siire gelen “cift
bash yiiriitme” uygulamasina son verilmis ve ylriitme yetkisi artik tek basli olmustur.
Diizenlemeyle cumhurbagkani “devletin bas1” sifatiyla degil, devlet baskani sifatiyla
Tirkiye Cumhuriyeti’ni ve Tirk Milletinin birligini temsil edecek, devlet organlarinin
diizenli ve uyumlu ¢aligmasimi temin edecektir. Artik diizenlemeyle cumhurbagkanimin
sifat1 temsiliyeti belirten devletin bas1 degil, yliriitmenin basini belirten devlet baskani

statiisii olmustur.

Yapilan diizenlemeyle birlikte Bakanlar Kurulu kaldirilmis, Cumhurbaskani
Yardimcilig1 statlisii getirilmistir ancak yine de bakanlik ve bakan yardimciligi
uygulamas1 devam etmektedir. Parlamenter hikumet sisteminde Cumhurbaskanligi
makami bos kaldiginda vekaleten TBMM Baskani Cumhurbaskanina vekalet ederdi

ancak CHS’de vekalet gorevini yerine getirecek olan kisi Cumhurbagkani Yardimcisidir.

Bakanlik uygulamasi da parlamenter hikimet sistemindeki gibi bir sistem
degildir. Cumhurbagkani kendi alacagi kararlarda kendisine yardime1 olmasi vesilesiyle
bakanlar atayabilecektir. Bakanlar artik cumhurbagkani gibi yliriitmenin bir iiyesi degildir

clinkli bakanlar yiiriitme politikalarina karar veren cumhurbaskanina yardim etmekle
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miikelleftirler ve bu sebeple ilgili bakanlik teskilatlanmasmin st diizey yoneticisi
pozisyonundadirlar (Boyunsuz ve Esen, 2020: 13; Ardigoglu, 2017: 26). Ayrica sistemde
Cumhurbagkanlhigi Kabinesi adi verilen ve Bakanlar Kuruluna benzetilen bir kurul
olusturulmustur, ancak cumhurbaskani ve bakanlarin bir araya gelerek goriismeleri
anayasal anlamda bir kurulun veya kurumun oldugu anlamina gelmemektedir. Anayasada
veya herhangi bir kanunda Cumhurbaskan1 Kabinesini diizenleyen herhangi bir hikim
bulunmamaktadir. Anayasal bir kurum veya kurul olmasa da kurulda uygulamada
bakanlar ve cumhurbaskani yardimcis1 yer almaktadir ve iki haftada bir her pazartesi
Cumhurbagkaninin resmi ikametgéhi olan Cumhurbaskanlhig: Kiilliyesi’nde toplanarak
yiiriitmeye iliskin karar almaktadirlar. Bakanlar burada karar alma yetkisi hususunda
cumhurbaskaniyla bir yetki paylasimi icerisinde degildir. Bu kabine toplantilar1 istisari
niteliktedir ve dolayisiyla yetki paylasimi degil, cumhurbaskani nezdinde bir yetki

birikimi s6z konusudur ¢unki karar alma yetkisi miinhasiran cumhurbagkanina aittir.

Cumhurbaskani, atayacagi bakanlar ve cumhurbaskani yardimcis1 konusunda da
serbesttir ve miinhasiran atama yetkisi cumhurbaskanina aittir. Cumhurbagkani atama
yetkisini tek basma “cumhurbaskant karari” ile kullanir. Yani cumhurbagkani sert
kuvvetler ayriliginin getirdigi denge ve denetleme mekanizmasindan uzak bir sekilde,
onaya tabi olmadan serbest bir atama ve azletme yetkisine sahiptir. ABD’deki gibi
baskanin atamalarda Senato onayina tabi oldugu sistemle karsi1 karsiya degildir ¢linkii
herhangi bir onay mercii degisiklikte Ongoriilmemistir. CHS’deki bakanlarin ve
cumhurbaskan1 yardimcisinin atanmasi konusunda serbestlik Arjantin’deki sisteme
benzemektedir. Atanacak Cumhurbaskani yardimcilarmin sayisinin sinir1 da anayasada
Ongoriilmemistir. Arjantin bagkani hem bakanlar1 hem de bir¢ok iist diizey kamu
yoneticilerini atarken onaya tabi degildir (Tungkasik, 2017c: 114). Boylece Arjantin de
oldugu gibi Tirkiye’de de Cumhurbaskani bakanlarini olustururken parlamentodan
herhangi bir onay almayacagi i¢in hizli bir organizasyon kapasitesine sahiptir. Bakanlar
bu sistemle beraber Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi’ne karsi siyasal sorumlu degildir.
Bakanlar, kendilerine gorev tevdi eden Cumhurbagskanma karsi siyasal sorumluluk
icerisindedir. Bu ylizden bakanlar artik parlamento icerisinden secilmedikleri i¢in
secilmis degil, atanmis pozisyona gelmis ve yukarida da belirtildigi gibi ilgili bakanlhigin
en Ust duzey kamu gorevlisi konumunu haizdir. Bakanlar ve Cumhurbaskaninin

parlamentoya kars1 sadece cezai sorumlulugu bulunmaktadir.

Cumhurbagkaninin siyasal sorumlulugunun parlamentoya kars1 olmamasi elbette

sistemin getirisidir ve sistem dolayisiyla olmasi gerekendir. Buna karsilik
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Cumhurbaskanmin cezai sorumlulugu anayasanin 105’inci maddesinde ayrica
diizenlenmistir. Maddenin kenar bashigi “E. Sorumluluk ve sorumsuzluk hali” iken
anayasa degisikligiyle birlikte maddenin kenar bashgir “E. Cumhurbaskaninin cezai
sorumlulugu” olmustur. Bu diizenlemeyle birlikte cumhurbagkaninin kisisel veya gorevi
ile ilgili isledikleri sugtan dolay1 suglandirilabilmesi i¢in meclis iiyelerinin salt gogunlugu
tarafindan bir meclis Onergesi verilmesi gerekmektedir. Ancak sorusturmanin
acilabilmesi i¢in liye tamsayisinin beste ii¢ cogunlugunun sorusturma agilmasina karar
vermesi gerekmektedir. Aksi takdirde sorusturma usulii isletilemeyecektir. 2017 Anayasa
degisikliginden 6nce Cumhurbaskaninin cezai sorumlulugu sadece vatana ihanet suguyla
smirlandirilmisti. Ciinkii 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi cumhurbaskani karsi-imza
kurali gerekcesiyle yaptigi islemlerden bakimindan sorumsuzdu. Ancak bu hiikiimet
sisteminde cumhurbaskanimin sembolik yetkilere sahip olmadig: diisiiniildiiglinde ve tek
yetkili yiriitme organ olarak icrai yetkiler ile gorevini yerine getirdiginden dolay1
yapilan degisiklikle birlikte kisisel veya gorevi ile ilgili isledigi her tiirlii sugtan dolay1
yargilanabilecektir. Cumhurbaskaninin 2017 anayasa degisiklikleri ile cezai ve hukuki
sorumluluga sahip hale gelmesi sistemin denetim mekanizmasi olarak gdziikse de cezai
sorumlulugunun igletilmesi i¢in olduk¢a zorlayici hiikiimler bulunmaktadir. Yukarida da
ifade edildigi gibi cumhurbaskan1 hakkinda sorusturma acilabilmesi igin 600
milletvekilinden 360 milletvekilinin onay1 gerekmektedir. Elbette, devlet geleneklerinde
Cumhurbaskan1 makami kutsal ve 6nemli goriildiigii icin zorlayic1 hiikkiimlerin koyulmasi
da normaldir ancak sorusturmanmn asamasmin tamamlanmasmimn ardindan
Cumhurbagkaninin Yice Divan’a sevk edilebilmesi igin 400 milletvekilinin onaymnin

aranmasi siireci oldukga gii¢lestirmistir.

6771 sayili Kanunla Cumhurbagkanina verilen en 6nemli yetkilerden birisi de
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarma yetkisidir. Anayasanin 104’iincii maddesi
geregi, Cumhurbaskan1 yiiriitme yetkisine yonelik konularda Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ¢ikartilabilecektir. Ancak bu kararname yetkisinin anayasa tarafindan
smirlandirilmasi da s6z konusu olmustur. Bu smirlandirmaya goére, anayasanin ikinci
kisminim birinci ve ikinci bélimlerinde yer alan “Temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri”
ile dordunct bolimde yer alan “siyasi haklar ve 0Odevler” Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin kapsami diginda tutulmustur. Anayasada sadece kanunla diizenlenmesi
ongorilen konularda ve kanunda agik¢a diizenlenen hususlarda da Cumhurbagkanligi
Kkararnamesi ¢ikarilamayacagi dngdriilmiistiir. Ayrica Cumhurbaskanligi Kararnamesi

ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacag: da
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belirtilmistir. Baskanlik sistemlerinde “Executive order” ad1 verilen bu kararnameler her
iilkede birbirinden farkhilik gostermektedir. Ornegin; ABD’de bu yetki, baskanlik
sistemlerinde yliriitme ile yasama arasindaki iligkiyi belirlemek i¢in 6nemli bir Slgiit
olarak kullanilmaktadir. 2.Boliimde bu konu yasamanin doniisen islevinde daha detayl

bir sekilde incelenecektir.

Her siyasal iktidar genellikle Gst kademe yonetime egemen olmak ister ve idari
kapasitenin yiiksek oldugu noktalarda kendisiyle uyumlu bir sekilde calisabilecegi kisileri
gorevlere getirmek ister (Gunay, 2006: 170), clnkl Ust kademe yoneticileri kamu
politikalarmin uygulanmasmda siyasal iktidarla biirokrasi arasinda kopri gorevi
gormektedir. Yapilan anayasa degisikligiyle yliriitmenin tek basi olan Cumhurbaskanma
ust kademe kamu yoneticilerini atama ve gorevine son verme yetkisi sinirlandiriimadan
diizenlenmistir. Bu anlamda Cumhurbaskaninin atama ve azletme konusunda genis bir
takdir yetkisi bulunmaktadir.® Anayasa hazirlayicilar tarafindan CHS sert kuvvetler
ayrilig1 olarak nitelendirilse de iist diizey kamu yoneticilerinin atanmasinda
Cumhurbagkaninin tek yetkili olmas1 ve sistemde atama yetkisini denetleyecek ve
dengeleyecek herhangi bir aracin bulunmamasi kuvvetlerin sert ayrihigini degil, tek bir
kuvvetin guctinii gostermektedir. Ust diizey kamu yoneticileri, kamu hizmetlerinin
yiiriitiilmesini saglamak i¢in diizenlenmis olan hukuki diizenlemelerin uygulanmasini ve
hizmetin yliriitiilmesini saglamakla gorevlidirler. Bu gorevlilerin tek bir erk tarafindan
herhangi bir onaya tabi tutulmadan veya denetime tabi tutulmadan atanmasi, yliriitmenin
kamu hizmetinin yiiriitiilmesinde ve denetlenmesinde tek basina etkin hale gelmesine
sebep olacaktir. Ornegin, ABD anayasasmm ikinci bdliimiiniin ikinci maddesi su

sekildedir:

“Baskan, Senato’nun tavsiye ve rizasi ile ve mevcut senatorlerin iigte ikisinin
onayt ile antlasmalar yapma yetkisine sahip olacak; ve biiyiikel¢ileri, diger diplomatik
kigi ve konsoloslari, Yiiksek Mahkeme yargiglart ile bu Anayasa’nin ongérmedigi ve
vasalarla kurulacak Birlesik Devletleri makamlart icin biitiin gorevlileri énerecek ve
Senato 'nun tavsiye ve rizast ile bunlarin atamalarini yapacaktir, ancak Kongre uygun
gordiigii alt diizeydeki gorevlilerin atanmasini yasa ile, yalnizca Baskan’a, mahkemelere

va da Yonetim Boliimlerinin baskanlarina verebilecektir.

35 Ornegin, Merkez Bankasi Baskaninin atanmasi hakkinda birkag kez kanunun degismesi.
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Bagskan, Senato’nun tatilde bulundugu siire icinde, bosalacak biitiin goreviere,
Senato 'nun izleyen donemi bitiminde sona ermek Uzere, atama yapma yetkisine sahip

olacaktir. "

Ust diizey kamu gorevlilerinin atanmasi baskanm yetkisindedir ancak Senato’nun
onayma tabidir. Federal hakimler, kabineye bagli birimlerdeki gorevliler, bagimsiz
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin baskanlar1 vs. hepsinde bagkanin atamalari
Senato’nun onayina sunmasi gerekmektedir. Senato bu konuda baskan ile bir yetki
paylagimi igerisindedir. Senato ve Bagkan arasindaki yetki paylasimini gosterecek olan

pozisyon sayilar1 Sobac1 ve Kdseoglu nun raporunda su sekilde verilmistir:
“1-Senatonun onayni gerektiren baskanlik atamalarindaki pozisyon sayis1 1212
2-Senatonun onayini gerektirmeyen baskanlik atamalarindaki pozisyon sayis1 353
3-Kariyer dis1 iist diizey yonetici atamalarindaki pozisyon sayis1 680

4-Cizelge C atamalarindaki pozisyon sayis1 1403 (Sobaci ve Koseoglu, 2018: 31).

Yani ABD’deki saf bagkanlik sisteminde kuvvetler arasi atama konusunda adil ve
esit bir dagilim bulunmaktadir. Senato’nun onaymi gerektiren baskanlik atamalarinda tist
diizey kamu gorevlisinin atanmast ABD’de U¢ asamadan olusur. Bunlar; Baskan
tarafindan aday gosterilme, Senato tarafindan degerlendirilme ve onay verildigi takdirde
Baskan tarafindan yapilan atamadir. Senato atanacak pozisyon hakkinda kendisine
sunulan kisi hakkinda dinleme toplantis1 yaparak baskanin atama yetkisine yonelik bir 6n
denetim yetkisini kullanmaktadir (Kayatekin, 2019: 213). CHS atama yetkisi konusunda
Uc asamaya degil, tek asamaya sahiptir. Buna gére Cumhurbaskaniyla yasama organi
arasinda herhangi bir denge ve denetleme mekanizmasi 6ngoriilmemistir ve kuvvetler

arasi esit ve adil bir denge gozetilmemistir.

Anayasada Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslarnin kanunla
diizenlenecegi Ongoriilmiisken, iist kademe yoOneticilerin atanma ve gorevlerine son
verilme usul ve esaslariin cumhurbaskaninin diizenleyici islemi olan Cumhurbaskanligi
Kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilmistir (Karsli, 2020: 189, Guler, 2018: 318). Bu
durum st diizey kamu yoneticilerinin atanmasi hususunda tek bir kuvvet lehine g

artirimi yapildiginin agik bir tezahiiriidiir. Ancak Anayasa’nin 128’nci maddesinin ikinci

% Bkz. Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi, https:/tr.usembassy.gov/wp-content/uploads/sites/91/abd-
anayasasi.pdf (Erisim Tarihi: 25.11.2023)
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fikrasna gore, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin atanmalarinin kanunla

diizenlenmesi gerekmektedir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslar1 Anayasa’nm m.104/9
hiikmii ergevesinde “Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda
Atama Us(llerine Dair” 3 sayili CBK ile diizenlenmistir’’. Bu Cumhurbaskanlig
Kararnamesine gore, st kademe kamu yoneticileri Cumhurbaskani karariyla atananlar
ve onayiyla atananlar seklinde ikiye ayrilmistir (Boyunsuz ve Esen, 2020: 14). Buna gore;
dogrudan Cumhurbagkaninca atanacaklar (I) sayili cetvelde, Cumhurbagkaninin onayiyla
atanacaklar ise (II) sayili cetvelde gosterilmistir. 1 sayili cetvelde gorev yapacak olan
yOneticilerin -I1I Sayili Cetvel’de bulununlar hari¢g- Cumhurbaskanmin gorev siiresiyle
smirli tutulmasi biirokrasi-siyaset ikiliginde siyasete bagliligi artiracak ve kurumsallagsma
yerine kisisellestirmeye sebep olacaktir (Zengin, 2019: 9). Cumhurbaskanina bagli olarak
goreve gelip giden bir yonetim kadrosunun olmasi idari kapasite ve teknik kapasitenin

diismesine neden olabilecektir.

Ayrica 3 sayilh CBK’ya gore yoneticilerin atanmasi ve sdézlesme iticretleri
konusunda Cumhurbaskanina genis bir takdir yetkisi verilmesi Cumhurbaskaninin
biirokrasi tizerindeki etkinligini de gdstermektedir (Sobaci ve Koseoglu, 2018: 7).
Ornegin, (I) say1li cetvelde yer alan iist diizey kamu gorevlilerinden birisi Merkez Bankas1
Baskanr’dir. CHS’ye gegildiginden beri 5 Merkez Bankas1 Baskani gorev yapmistir.®
2001 yilindan CHS ye gegilesiye kadar olan 17 yillik siirecte ise sadece 3 Merkez Bankas1
Baskan1 gérev yapmustir. Bu husus tek basma yeterli veriyi ortaya koymasa da CHS’de
blrokrasi-siyaset ikiligindeki kurumsal kapasitenin zayifladigmin ve kurumsallasma

yerine kigisellestirmenin daha ¢ok 6n plana ¢iktiginin géstergelerinden biridir.

Sistemin niteligini belirlemek i¢in en 6nemli Slgiitlerden biri olan “fesih yetkisi”,
temel olarak baskanlik sistemlerinde goriilmemektedir ¢iinkii bagkanlik sistemlerinde
erkler arasi organik ayrilik s6z konusudur. Dolayisiyla yasama ve yiiriitme kuvvetleri
birbirine son verememektedir; ancak CHS’nin getirdigi bir yenilik de Cumhurbagkanina
ve TBMM’ye karsilikli olarak verilen se¢imlerin yenilenmesine karar verme yetkisidir.
Anayasa taslagi hazirlayicilart se¢imlerin yenilenmesine yonelik yetkiyi yasama ve

yiriitme arasindaki tikaniklikta, tikanikligi giderecek bir arag olarak gormektedirler

37 Bu tartisma, Anayasa 128/2 ile 104/17 arasindaki mahfuz alan tartismasi ve yasama ile yiiriitme

arasindaki iliskiyi gdsteren bir 6lciit olmasi dolayisiyla bu konu ileride tartisilacaktir.
38

https://www.tcmb.gov.tr/wps/wcm/connect/ TR/TCMB+TR/Main+Menu/Banka+Hakkinda/Tarihce/Baska
nlar (Erigim Tarihi: 25.11.2023)

66


https://www.tcmb.gov.tr/wps/wcm/connect/TR/TCMB+TR/Main+Menu/Banka+Hakkinda/Tarihce/Baskanlar
https://www.tcmb.gov.tr/wps/wcm/connect/TR/TCMB+TR/Main+Menu/Banka+Hakkinda/Tarihce/Baskanlar

(Karatepe, 2017: 35). Se¢imlerin yenilenmesine karar verme yetkisi, Cumhurbaskani
acisindan degerlendirildiginde yirutmeyi giclendiren ve onun eline fesih kuvveti veren
bir yetkidir. Cumhurbagkanini temsil eden siyasal ¢ogunluk parlamentoda ¢ogunlugu
kazanamadiginda cumhurbaskanmin tek bagina alacagi bir kararla higbir sinir ve sart
olmaksizin parlamentoyu feshetme yetkisi vardir ancak parlamentonun alacagi kararda
Anayasa m.116 geregi, liye tam sayisinin beste {i¢ cogunlugu aranmaktadir. Bu durumda
parlamentonun segimleri yenileme karar1 alinmasi zorlastirilmigken, Cumhurbagkaninin
secimleri yenileme karar1 almasi daha da kolaylastirilmistir. Yapilan bu diizenleme
cergevesinde ¢ikartilacak sonu¢ ise Cumhurbagkanligi makaminin yani yiiriitme

organinin lehine yetki yogunlasmasia gidildigidir.

Yapilan diizenlemeyle birlikte bakanliklarin teskilatlandirilmasi, kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve  yetkileri Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesiyle de
diizenlenebileceginden Cumhurbaskanligina idari konularda genis bir alan birakilmistir. >
Bir kamu hizmetinin Orgiitlenmesinin tamamiyla cumhurbaskanma birakilmasi
cumhurbagkaninin yetkisini oldukca gliclendirmistir. Teskilatlanmanin
Cumhurbaskanligi altinda olugmasi1 ve bakan, miilki idare amirleri ve diger iist diizey
kamu yoneticilerinin dogrudan cumhurbaskanina bagli olmasi merkezi yonetimin daha
da merkezilesmesine, hatta bir anlamda merkezi ydnetim ve Cumhurbaskanligi
teskilatinin esitlenmesine yol agmustir (Zengin, 2019: 10). CHS’nin yeni aktorleri
sebebiyle hem siyasi merkezilesme hem de idari merkezilesmeye sebep olmustur. Ovgiin
ve Angm (Angm ve Ovgiin, 2020: 637), hem siyasi merkezilesmenin hem de idari
merkezilesmenin s6z konusu olmasi dolayisiyla Cumhurbagkanligi’nda birlesen bu
merkezilesmeye “hibrit merkezilesme” adimi vermislerdir. Hibrit merkezilesme, kadro
ihdasini, bakanliklarm kurulmasini-kaldirilmasini-degistirilmesini, Ust dizey kamu
gorevlilerinin atanmasini-gérevden alinmasini, kamu tiizel kisiligi kurulmasimi ve Ofis,
Politika Kurullar1 ve Komite gibi yeni kamu yonetimi aktorlerinde kanun yapim siirecinin

yiiriitiilmesini kapsamaktadir.

02.07.2018 tarihinde 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum
Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hiilkmiinde Kararname ile bakanliklarm kurulus, gérev ve
yetkilerine iligkin kanun ve KHK’ler yiiriirliikten kaldirilmistir. KHK lerin kaldirilma

sebebi ise Cumhurbaskanina, Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleme yapabilecegi

39 Bu konu da yasamayla yiriitme arasindaki iliskiyi gésterdiginden dolayi bir sonraki béliimde daha genis
cercevede ele alinacaktir.
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bos bir alan birakmaktir. 703 sayilt KHK, bir¢ok bakanligi kaldirmis, bakanliklarin
teskilat yapisini degistirmis, yeni kurum ve kuruluslar kurmus eski sistemin son kanun
hikminde kararnamesidir. 703 sayili KHK ile bir devlet teskilatlandirilmasi ortadan
kaldirilmis ve yeni sistemi olusturmak igin yasama organindan ¢ikartilacak kanunlar
yerine Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenleme hedeflenmistir. 703 sayili KHK’ya
yonelik Cumhuriyet Halk Partisi tarafindan yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi
geregince KHK c¢ikarma yetkisinin ancak ivedilik gerektiren konularda zorunlu
diizenlemeler i¢in kullanilmasi gerektigi ve kamu yonetimini diizenleyen tiim kanunlarin
KHK ile yiirtirliikten kaldirilarak anayasanin 123’tincii maddesinde yer alan idarenin
biitiinliigi ilkesi ve idarelerin kanunla diizenlenmesi ilkesine aykirilik oldugu
gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi’ne 7 Eylul 2018 tarihinde iptal basvurusunda

bulunmustur ancak heniiz bu konuda Anayasa Mahkemesi kararini vermemistir.*°

Hiper-baskanlik sistemlerinde oldugu gibi CHS’de de politika olusturma, karar
alma siirecleri, kurumsal yapi1 ve teknik kapasite baskanlik teskilatinin altinda
gergeklesmektedir, ¢iinkii kamu politikasinin  aktorleri ve siiregleri degisiklik
gostermistir. CHS’ye gec¢is ve ardindan 1 sayili CBK’nin 525’inci maddesiyle
Cumhurbaskanligina bagl ancak kamu tiizel kisiligine sahip, 6zel biitgeli ve idari ve mali
Ozerkligi bulunan dért Cumhurbaskanhg: Ofisi kurulmustur. Bunlar; Dijital Doniisiim

Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatirim Ofisidir.

1 sayili CBK ile sadece Cumhurbaskanligi Ofisleri de degil Cumhurbaskanligi
Politika Kurullar1 da olusturulmustur (Karatepe ve Altunok, 2019: 52). Politika
kurullarmin olusturulma amaci, kamu hizmetlerine yonelik temel kararlarin alinmas1 ve
bu kararlarin yonlendirilmelerinin yapilmasi ve kamuya yonelik politika olusturma olarak
Ozetlenebilecektir.

Dokuz Cumhurbaskanligi Politika Kurulu olusturulmus ve her birine ayri bir

gorev yiiklenmistir.*!

1 Sayili CBK’nin 21’inci maddesine gore, Cumhurbaskani
kurullarin baskanmidir ve kurul {yeleri Cumhurbagkaninca atanir. Buna gore;
cumhurbagkani politika siirecini belirleyen aktorlerin hiyerarsik olarak en iist amiri
konumundadir. Hem bakanliklarin hem de politika kurullarinin ayn1 amaca matuf olmas1

sistemin giderek merkezilesmis bir yapiya biiriindiigiinii géstermektedir, ancak politika

40 https://www.haberturk.com/aym-uyum-khk-si-gorusmelerini-erteledi-3278171  (Erisim  Tarihi:
26.11.2023)
41 Kurulan Dokuz Cumhurbaskanlig: Politika Kurulu su sekildedir: Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar
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, Yerel Yoénetim Politikalar1 Kurulu
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kurullar1 bakanliklar gibi icract bir kurulus olmamis, daha c¢ok istisari nitelikte gorev
yapmiglardir. Bu noktada hem bakanliklarin, hem de politika kurullarmin politika
iiretmesi s0z konusuyken, politika kurullarinin kamu politikas1 konusunda daha etkin
konumlandig1 ancak icra gorevini cumhurbaskanliginin altinda 6rgiitlenen bakanliklarin
yaptig1 ifade edilebilecektir (Cumhurbagkanligi Politika Kurullar1 Faaliyetler ve
Hedefler, 2023: 9). Ancak Cumhurbagkanligi Politika Kurullar1 bakanlik ve
Cumhurbagkani arasinda cumhurbagkanina daha yakin pozisyondadir ¢iinkii politikalarin
uygulanmasinda bakanliklarin ¢aligmalarini takip edip, cumhurbagkanina sunma gorevi
bulunmaktadir (Cumhurbaskanlig1 Politika Kurullar1 Faaliyetler ve Hedefler, 2023: 17).
Bunlara ek olarak da Cumhurbaskanligia bagl Sanayilesme icra Komitesi (SAIK) gibi
alt komiteler kuruldu ancak bu komiteler herhangi bir islev yapmanustir.*? Sonug olarak
CHS’de merkezi yonetim yapisi; ofisler, politika kurullari, bakanliklar ve baglh kuruluglar
olmak tizere dort yapidan olusmustur. CHS’ye gecisle birlikte bakanliklarin yaninda
politika kurullar1 ve ofisler kamu politikasinin yeni aktorleri olmuslardir. Bu durum da
giderek merkezilesmis bir yapmim olustugu ve tiim bu yliriitme yapisini olusturan
Cumhurbaskaninin gérevlileri gérevden almasi, goéreve atanmasi vs. gibi yetkilerin
cumhurbaskaninda biriktigi diisiiniiliirse, cumhurbaskan1 makaminin ¢ok gii¢clii bir
konuma getirildigi ifade edilebilecektir. Bakanlik sayismin azaltilarak, Cumhurbaskanlig1
Politika Kurullarinin olusturulmasi kamu yonetiminde bambagka bir yapiya gegildiginin
gostergesidir. Ayrica politika kurullariyla birlikte kariyer uzmanliklardan yetisen
personelden daha ¢ok kurullarin 6n plana ¢ikmasi sebebiyle kamu yOnetiminde asli

politika, yonetisimi esas alan bir yapiya biiriiniir hale getirilmistir (Giiler, 2018: 319).

Baskanlik sistemlerinin tiirleri arasindaki farkliligi gosteren onemli 6zelliklerden
birisi de baskanlarin gorev suresidir. CHS’de Cumhurbagkaninin gérev siiresi 5 yil olup
en fazla 2 kere segilebilecegi diizenlenmistir. Ancak Cumhurbagkanmin ikinci
donemiyken Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nce se¢imlerin yenilenmesi karar1 alinmasi
durumunda Cumhurbaskaninin ii¢iincli defa aday olmasina hak verilmistir. Yapilan bu
dizenlemeyle  Cumhurbagkaninin ~ goérev  siiresinin  kisitlanmasi  sistemin
rasyonellestirilmesi ve denge-denetim mekanizmasi agisindan dnemlidir. Aksi takdirde
baskanin gorev siiresinin smirsiz olmasi sistemi hiper-baskanlik seviyesine getirecektir
fakat parlamentoda bulunan hakim siyasal ¢ogunlukla Cumhurbaskaninin ayni partiden

olmasi durumunda, parlamentonun se¢imleri yenileme karar1 almas1 Cumhurbagkaninin

#2 Sanayilesme Icra Komitesi hakkindaki AYM karar1 icin bkz. AYM, E.2021/85 ve E.2020/94, 1/6/2022
tarih

69


https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ND/2022/60
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ND/2022/61

yeniden aday olmasma imké&n vereceginden bu hal ayriksilik teskil etmektedir.
Cumhurbaskaninin gorev siiresinin sinirli olmast ve boyle bir denge-denetim
mekanizmasinin kurulmus olmasi sistemi tek bagina saf bagkanlik sistemi yapmayacak
ve baska nitelemelere yol agmayacaktir. Gorev siiresinin kisitliligi, Cumhurbaskaninin
tekrar secilip secilmeyecegi hususunun baska ozelliklerle degerlendirilmesi sistemin

niteligini belirleme konusunda yardimci olacaktir.

ABD’de baskana dayali bir yOnetim esasi s6z konusu degilken, CHS’de
Cumhurbaskani’na dayali bir yonetim esas1 s6z konusudur, ¢ilinkii Cumhurbaskani ¢ok
genis bir kamu biirokrasini belirlemeye yetkisine sahiptir (Kanadoglu, Akartiirk ve
Boyunsuz, 2016: 31). Tirk kamu yonetimi agisindan CHS degerlendirildiginde kamu
biirokrasinin  yapisin1  ve isleyisini tamamiyla tasarlayan bir Cumhurbaskani
bulunmaktadir. Merkeziyet¢i bir yapinin {izerinde tek bir karariyla biitiin sistemi
degistirebilen, doniistiirebilen bir etkiye sahip Cumhurbaskaninin bulunmasi demek
yiiriitme organmin asir1 sekilde giiglendirilmesi demektir. Tamamiyla yetki ve yaptirim
giictint elinde bulunduran Cumhurbaskanina yonelik herhangi bir denge ve denetleme
mekanizmasi 6ngoriilmedigi i¢in biitiin araglar ve enstrimanlar Cumhurbaskani elinde

toplanmustir.

CHS’nin ozelliklerini degerlendirirken, yargiyla olan iliskisine de bakmak
gerekmektedir. 6771 sayili anayasa degisikligini igeren kanun ile basta Anayasa
Mahkemesi olmak tizere yliksek yargi organlarinin iiyelerinin segiminde énemli yetkiler
Cumhurbaskanligi makamma devredilmistir. Anayasa Mahkemesine iliskin Anayasanin
146. maddesinde degisiklik yapilarak iiye sayis1 17°den 15’e diisiiriilmiistiir. Uye
sayisinin 15°e diistiriilmesinin nedeni, Anayasa Mahkemesine secilecek olan tyelerden
birinin Askeri Yargitay, birinin de Askeri Yiiksek idare Mahkemesi tarafindan se¢ilmesi
ile ilgili olan diizenlemenin kaldirilmasidir. Cumhurbaskani 15 iiyenin 12 iyesini hi¢bir
onaya t&bi olmadan atayacagi i¢in yiirlitmenin yliksek yargi iizerindeki etkisi de oldukc¢a
yliksektir. Cumhurbagkaninin, kanunlarm ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
denetimini yapacak olan Anayasa Mahkemesi’ne 12 iiye se¢mesi ve bu liyelerin ABD’de
oldugu gibi herhangi bir parlamento onayina tabi tutulmadan atanmas1 Cumhurbaskanligi
makamin1 yargi karsisinda oldukca giliclendirmektedir, c¢ilinkii kendi c¢ikartacagi
kararnameyi denetleyecek kisiyi se¢gmesi, Cumhurbaskanlarini uyumlu ¢alisacagi kisileri
secmeye itecektir. Boyle oldugu durumda da hukuk devleti ve hukukun bagimsizligi

ilkeleri zarar gorecektir.
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Hakimler ve Savcilar Kurulu’nun (HSK) yapist da 6771 sayili anayasa
degisikligini iceren kanunla degismistir. Daha 6nce 22 asil ve 13 yedek iliyeden olusan
yapi, anayasa degisikligi sonrasi 13 iiyeden olusturulmus ve yedek tyelik sistemi
kaldirilmistir. 13 tiyeden ikisi daha dnceden de oldugu gibi yiirlitmenin temsilcisidir. Bu
iki liyeden biri Adalet Bakani, digeri ise Adalet Bakan Yardimcisidir. Daha 6nce 22 iiye
icinden ikisi yurutmenin temsilcisiyken ve alinacak karara olan etki %9,09’du. Ancak iiye
sayist 13’e disiiriildiikten sonra yiiriitmenin HSK igerisindeki temsiliyeti artmistir. Buna
gore bu sistemde, HSK’da alinacak bir kararda yiiriitmenin temsilci sayisi ayni olmasina
ragmen almacak karara olan etkisi %15,38°dir. Yapilan bu degisiklikle birlikte
yiirtitmenin asli temsilcilerinin alinacak olan karara etki oran1 %70 artirilmistir. Bir de
yilriitmenin resmi temsilcilerine Cumhurbaskan1 tarafindan atanan diger 4 Uye
eklendiginde 13 iiyeden 6’sin1 Cumhurbagkani belirledigi i¢in, kurulun yapisiin % 50’ye
yakinin1 Cumhurbaskani tek basina olusturmaktadir. Bu noktada hakimler ve savcilarin
atamasini yapan HSK’nin bu derece tek yetkili cumhurbagkani tarafindan olusturuluyor

olmas1 Cumhurbaskaninin yargi tizerindeki yiiksek etkisini gostermektedir.

Sadece yiiksek mahkeme de degil, alt mahkemelerinin kurulusu da yirttmenin
elindedir. Ornegin, mahkemenin kurulmasi i¢in Hakimler ve Saveilar Kurulu’nun olumlu
goriisiiniin  alinarak Adalet Bakanliginca kurulmasi gerekmektedir. Zaten Adalet
Bakanmi atayan Cumhurbaskani oldugu i¢in mahkemelerin kurulusunu da belirleyen bir
anlamda cumhurbaskanidir, ¢lnki bakanlar Cumhurbaskaninin hi¢bir onaya tabi

olmadan atadiklar1 kisilerdir ve siyasal anlamda Cumhurbaskanina kars1 sorumludurlar.

Yargi ve yiirlitme arasindaki bu iliskide yliriitmenin yargmin dogus kaynaklarini
belirleyici olmasi giiglii bir Cumhurbagkanligi makamina isaret etmektedir. Ciinki
Arjantin’de bir donem “Yargi Konseyi” kurumunun oldugu gibi denge ve denetleme
mekanizmasini 6ngoéren bir sistem veya ABD’deki gibi Bagkan tarafindan aday gosterilip
Senato c¢ogunlugunun kabuliiyle baskan tarafindan atanma gibi karsilikli etkilesim

araglarini ongoren bir sistem s6z konusu degildir (Erdem, 2019: 13).

Tim bu 6zellikler degerlendirildiginde, CHS tercih edilirken, sistemin kuvvetler
aras1 denge ve denetleme araglartyla sinirlandirilmas: hedeflenmemistir. Aksine Latin
Amerika iilkelerinin birgogunda oldugu gibi CHS ile guclu bir partili Cumhurbaskanligi
makami hedeflenmistir. Bu durumda da yiiriitme ve yasama arasindaki denge yerine

yurutme lehine bir giic merkezilesmesi s6z konusu olmustur.

Cumhurbagkaninin miinhasiran iist diizey kamu yoneticilerini, bakanlari, politika

kurullar1 tiyelerini atama yetkisine sahip olmasi, parlamentoya oranla yarg: iiyelerini
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belirlemede oldukga giiclii yetkilere sahip olmasi, merkezilesmis ve kurumsallasmadan
daha ¢ok kisisellesmis bir yonetimin bulunmasi, Hakimler ve Savcilar Kurulu {iyelerinin
neredeyse yarisint belirliyor olmasi, Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarabilme
yetkisine sahip olmasi, parlamentoyu fesih yetkisini haiz olmasi, denge ve denetleme
mekanizmasinin bulunmamasi gibi sebepler neticesinde CHS ne sert kuvvetler ayriligi
sistemi, ne de kuvvetler birligi sistemi oldugu soylenebilir. CHS, Latin Amerika
ulkelerinde gorulen hiper-baskanlik sistemi benzeri, yiiriitme kuvvetine yapisik yasama

ve yargmin oldugu bir Tiirk tipi baskanlik sistemidir.*3

3 Yasamayla olan iligkiler ve yasamanim déniisiimii bir sonraki boliimde daha detayh ele alinacak ve
sistemin neye yol actig1 bir sonraki boliimde islenecektir.
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IKINCi BOLUM: CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMi’NDE
YASAMA ORGANININ iSLEVLERININ DONUSUMU

11 Subat 2017 tarih ve 29976 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak halkoyuna
sunulan, 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasma Dair Kanun ile gergeklesen anayasa degisikligi dolayisiyla Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nde sistem degisikligi yasanmistir. Bu sistem degisikligi ile kuvvetler arasi
organik bagimliliga son verilmis ve Tiirkiye’de daha dnce uygulanmayan bir yapiya gecis
yapilmistir. Yasanilan hiikiimet sistemi degisikligi, devletin temel fonksiyonlarinda da
degisiklige sebep olmus ve is bolimii farklilagsmistir. Sistem degisikligi sadece bu
degisimlere sebep olmamis, ayni zamanda hem islev dagilimini, hem de gorev dagilimini
degistirmis ve farkli kurumsallagmalara s6z konusu olmustur. Kamu yonetiminde yeni
aktorlerin 6n plana ¢ikmasi ve bu aktorlerin kanun yapim siirecinde etkin rol oynamasi,
sistemin goriinmeyen yiiziinii olusturmustur. Yiirlitme organinin giliciliniin artirilmasi ve
yiiriitmede farkli bir kurumsallasma ile farkli bigcimde bir yapmin kurulmasi, yasama
organi tizerinde bir tahakkiime sebep olmustur. Bu tahakkiim, sistemin kuvvet dengesini
farkli bir noktaya ¢ekmis ve CHS’nin kuvvetler ayrilig1 teorisinde farkli bir noktada

konumlanmasina sebebiyet vermistir.

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin hiikiimet sekli olan CHS’nin yasama organmin sahip
oldugu kanun yapma, miizakere ve denetim islevlerinde degisiklikler yapmis ve yurttme
organinin yasama organina karsi giicleri degismistir. Bu ¢ercevede, ilk olarak yasama
organinin en temel yetkisi olan yasama yetkisinin ne ol¢iide degistigini gosterecek olan
Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin sistemde neye yol ag¢tigi incelenecektir. Ardindan
da kanun yapim siirecinin CHS’de ne sekle biiriindiigii ve son olarak da CHS’de denetim

islevinin ne sekilde degistigi incelenecektir.
2.1. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Yasama Orgam

11 Subat 2017 tarih ve 29976 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak halkoyuna
sunulan 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun ile gergeklesen anayasa degisikligi, bir sistem degisikligine yol
acmis ve bu sistem degisikligi de parlamentonun isleyisini birgok anlamda degistirmistir.
Bu sistem degisikliginin parlamentoya ne sekilde yansidigi parlamentonun islevlerinin
degisimi ve doniisiimiiyle Olgiilebilecektir. Bilindigi gibi parlamentolarin, yiizyillardan
beri siire gelen, geleneksellesmis en 6nemli U¢ islevi vardir. Bunlardan birincisi kanun
yapma yani daha genel anlamda biitce yapmayi da igeren yasama islevi, miizakere islevi
ve denetim islevi vardir.
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Yasa yapmak, toplumsal diizene yon vermenin bir kaynagi ve bu anlamda da
kurallar koymaktir. Kural koymak, kaldirmak ve bunlar1 yliriitmek birbirinden farkli
seylerdir ancak donemsel olarak bu farkliliklar bir noktada birlesmis veya ayrigsmis
olabilirler. Ge¢cmiste ayni kisiler tarafindan kural koyulur, kaldirilir ve yiiriitiiliirdii ancak

bugiin kural koymak, kaldirmak ve yiiriitmek farkl erklerin gérevi arasindadir.

Antik donemlerden modern déneme gecilen stirece kadar tiim yetkilere sahip olan
kral elbette yasama yetkisine de sahiptir. Ornegin, Siimer I1I. Ur Hanedanmnm ilk krali,
Ur-Nammu’ya ait kanunda tilkede adaletin tesis edildigi anlatilmaktadir. Bu kanunun
ortaya ¢ikmasini saglayan tablette 22 maddelik bir kanun vardir ve kanunda aile
hukukuna, zinaya yonelik dizenlemeler de bulunmaktadir (Giinbatti, 2018: 3). Bu
tabletler kurali koyanin da, yiiriitenin de ayn1 kisi oldugunu gostermektedir. Yine en
bilindik olan Hammurabi kanunlar1 da kral tarafindan tek basma cikartilmistir. Daha
sonra Antik Yunan’da da yasama, yliriitme ve yargimin ayri olmadigi 400’°ler meclisi veya
Ecclesia yasama islevini iistlenmistir (Ongel, 2018: 34). O halde kanun yapma yetKkisi
dogustan parlamentoya ait bir yetki olmamistir. Parlamento bu yasama islevini birtakim
miicadeleler sonucunda kazanmistir. Yasa yapim siirecinin parlamentonun tekeline
gecme siirecine bakildiginda; Ingiltere’de Magna Carta ile baslayan siirecte, parlamento
oncelikli olarak sadece mali yetkilere sahiptir. Daha sonraki siiregte kanun yapici olan
krala parlamento tarafindan yapilan oneriler** parlamentonun etkili bir silah1 olmaya
baslamistir ¢linkii parlamento krala Onerdigi kanunlar1 ¢ikartabilmek ve kralin vergi
toplamas: i¢in parlamentodan izin almasmi silah/pazarlik araci olarak kullanmistir
(Erogul, 2014: 40). Yani Parlamento kanun yapma yetkisini ¢cok uzun zaman sonra 15.
yiizyilda kazanmustir ¢iinkii o doneme kadar kanun yapma yetkisini kendi tekelinde tutan
Kral kullanmustir (GOzler, 2020: 828). Krallar yasama yetkilerini hemen kaybetmemis
sadece miinhasiran tuttuklar1 bu yetkiyi baska bir organla paylasmaya baslamiglardir. Bu

durum kral-parlamento ¢ekismelerine sebep olmustur.

Parlamentonun temeli olarak kabul edilen ingiliz Parlamentosu ile Kral ve Kralice
arasinda “Bill of Rights (Haklar Beyannamesi)” imzalanarak kralin kanunlarin
uygulanmasini fermanla, kararnameyle askiya alamayacagi karara baglanmistir (Erogul,
2014: 44). Bu kararnamenin kabuliiyle beraber yasama yetkisinin hangi erk tarafindan

kullanilacag: artik kesinlesmistir. Sonug olarak 17.yiizyildan itibaren yasama yetkisinin

4 Dilekge hakki seklinde de ifade edilebilir.
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parlamento elinde oldugu ve devredilemeyecegi modern devletler tarafindan kabul edilen

onemli bir ilke olarak yer almaktadir.

Nitekim sonug olarak yasama yetkisi yasama organina ait asli bir yetkidir. Yani
asli bir yetki olmasmdan miitevellit yasama organmin yasama yetkisini kullanabilmesi
icin baska herhangi bir isleme veya organa ihtiyac1 bulunmamaktadir (Ergiil, 2018: 103).
Yasama yetkisi ayn1 zamanda yasama organina ait bir yetki oldugundan ve bagka bir
organa ihtiyaci olmadigindan devredilemez bir niteliktedir. Ayni zamanda yasama yetkisi
genel bir yetkidir ¢iinkii herhangi bir sinirlamaya tabi degildir. Yani yasama yetkisinin
genelligi kanunla diizenlenebilecek alanlarin konu itibartyla sinirlandirilmamas
olmamasimi ifade edecektir (Ozbudun, 2021: 213). Konu itibariyla smirlandiriimamast,
baglayiciligina aykir1 kural koymak anlamina gelmeyecektir. Yasama yetkisi konu
itibariyla herhangi bir sinirlamaya tabi olursa -anayasaya aykirilik diginda- bu durumda

yasama yetkisi genel bir yetki olmayacaktir.

O halde yasama yetkisinin ya da fonksiyonunun ii¢ Ozelligi veya ilkesi

bulunmaktadir:

1-Yasama yetkisinin asliligi,

2-Yasama yetkisinin genelligi,

3-Yasama yetkisinin devredilmezligi (Bakirci vd. 2022: 217).

Yasama yetkisinin genelligi, yasama organina yiiriirlikteki kanunlarin
uygulanmasina iliskin bir islem yapmasina olanak saglamamaktadir. Yani yasama organi,
yiiriitmeye iliskin islemleri yapamayacaktir ve bu islemleri yliriitme organinin yetkisine
birakacaktir. Yiiriitme organi da yasama organinin ¢izdigi ¢cercevede yetkilendirilmistir.
Yani yliriitme organi ancak yasama organinin yetkilendirdigi oranda mahfuz diizenleme

alanma sahiptir (Bakirc1 vd. 2022: 219; Ozbudun, 2021: 213).

“Yasama yetkisinin genelligi”nin en 6nemli tamamlayicisi da “yasama yetkisinin
devredilmezligi” ilkesidir. Yasama organi bir kuralin ve alanin isterse tiim ayrintisini
diizenleyebilir ¢iinkii yasama yetkisinin genelligi bunu kapsamaktadir. Ancak yasama
organi, yapilacak olan diizenlemede genel ve asli ¢ergeveyi ¢izmezse, diizenlemenin
genel esaslarini belirlemezse ve yiiriitmeye genis bir alan birakirsa bu durumda “yasama
yetkisinin ylrltmeye devri” s6z konusu olacaktir (Bakirci, 2017: 175; Bakirci vd., 2022:
222).
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Tiirk parlamento hukukunun tarihine bakildiginda yasama yetkisinin ii¢ 6zelligi
de yasama organina ait bir sekilde -Osmanlt Mebusan Meclisi harig- diizenlenmistir. Tiirk
parlamento tarihine bakildiginda, ilk olarak parlamento, Osmanli Imparatorlugu’nda,
Osmanli Mebusan Meclisi adiyla Dolmabahge Sarayi’nda, 19 Mart 1877°de II.
Abdulhamid tarafindan a¢ilmistir (Toprak, 2013: 177). Osmanli Mebusan Meclisi Gift
kanatli bir meclis yapisina sahiptir. Bu kanatlar; Meclis-i Ayan ve Meclis-i Mebusan
olarak yasama organinin alt kanatlaridir. Meclis-i Ayan ve Meclis-i Mebusan’in yasama
yetkileri modern donemde oldugu gibi genel degildir, konu itibariyla sinirlandirilmistir
ancak ve ancak kendi gorev alanlarina giren konularda kanun teklif edebilme yetkileri
bulunmaktadir (Ac¢ikgdz, 2021: 70). Bu yiizden yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinden de bahsedilemeyecektir ¢iinkii yasama yetkisinin asliligi ve genelliginin

saglanamadig1 noktada ilkeden bahsetmek abesle istigal olacaktir.

Cumbhuriyet tarihine gelindiginde, “yasama yetkisinin devredilmezligi” ilkesi ilk
olarak 1924 Anayasasi’nda kendisine yer bulmustur. 1924 Anayasasi’nin 6’nci
maddesinde ilke su sekilde belirtilmistir: “Meclis, tesri saldhiyetini bizzat istimal eder.”*
1961 Anayasasi’nin 7’nci maddesinde, “Yasama yetkisi Tirkiye Buyik Millet
Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”*® seklinde diizenlenmistir ve son olarak da 1982
Anayasasi’nin 7’nci maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Briyiik

Millet Meclisi ‘nidir. Bu yetki devredilemez.” seklinde ifade edilmistir.

Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi Anayasa Mahkemesi’'nin su kararinda

Ozetlenmistir:

“... Yasama yetkisinin devredilmezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda
baska bir organca kullanilamamas: anlamina gelmektedir. Anayasa’nin 7. maddesi ile
yasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiritme
orgamina hi¢chir sekilde diizenleme yapma yetkisi verilemeyecegi anlamina

gelmemektedir-...

... Yiiriitmenin tiirevselligi ilkesi geregince yiiriitme organimin bir konuda diizenleme
yvapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural olarak, kanun
koyucunun genel ifadelerle yuritme orgamin: yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte

Anayasa’da kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme

4 https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1924-anayasasi/ (Erisim Tarihi: 27.11.2023)
46 https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1961-anayasasi/ (Erisim Tarihi: 27.11.2023)
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orgamina diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine

aykirilik olugturmaktadir.” (AYM, E.2017/143 K.2018/40, 2/5/2018).

Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi ile kanunlarin veya kanun giiciine sahip
bir hukuki islemin yalnizca yasama organi tarafindan yapilabilecegi anlatilmaktadir.
Ancak yiiriitmenin de yapabilecegi hukuki islemler vardir. Bu hukuki islemler, yasama
organinin ¢izecegi ¢ergeveyle sinrlandirilmig bir bigimde yapilan islemlerdir. Yrttme
islemlerinin, mevcut kanun hiikiimlerini degistiriyor veya yiirlirliikten kaldirabiliyorsa

kanun niteligindedir (Bakirc1 vd., 2022: 226).

Incelememizde kanun hiikmiinde kararnamelerin birer yasama islemi olup
olmadig1 veya kanun niteliginde olup olmadigi tartisilmayacaktir, ¢linki 2017 tarihindeki
Anayasa degisikligi ile yetki kanununa dayanan Kanun Hiikmiinde Kararnameler
kaldirilmis ve yerine bu sisteme 6zgii Cumhurbaskanligi Kararnameleri getirilmistir.
6771 sayili Anayasa Degisikligi Hakkinda Kanun ile Osmanli-Tlrk Parlamento Hukuku
ve Anayasacilik geleneginden 6nemli 6lgiide sapma olmustur. Bu anayasa degisikligi ile
yliriitme organi, kaynagini kanundan almayan yani amacmi, kapsamii, ilkelerini,
kullanma siiresini ve siiresi i¢inde birden fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagini
gosteren bir yetki kanununa gerek kalmadan dogrudan anayasaya dayali olarak
“Cumhurbaskanligi  Kararnameleri” ¢ikartabilecektir. Asagida Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin niteligi, normlar hiyerarsisindeki yeri, mahfuz alan ve kanuni idare
tartigmas1 yapilacak ve CHS’de yasama yetkisinin doniisimii iizerine goriis

belirtilecektir.
2.2. Yasama Yetkisinin Devri: Cumhurbaskanhgi Kararnameleri

Anayasa’nin sekizinci maddesine gore, ylriitme yetkisi Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak yerine getirilecektir. Bu cergevede
cumhurbagkaninimn yiirlitme islevini yerine getirmesi i¢in birtakim diizenleyici islemlere
ihtiyact bulunmaktadir. Cumhurbaskani, ¢esitli bir¢ok diizenleyici islemler (YOnetmelik,
genelge, sirkiler vs.) yaninda, bireysel islemler (Atama, mahalli idarelerin kendi
aralarinda birlik kurmasma izin verme vs.) de yapabilmektedir. iste 6771 sayili kanunla
degistirilen anayasada yiirlitmenin diizenleyici islemlerine yonelik olarak ciddi
degisiklikler yapilmistir. Bu kisimda cumhurbaskanmin tiirev niteligindeki diizenleyici
islemleri ve bireysel islemleri degil, asli nitelikteki diizenleyici islemleri olan

Cumbhurbaskanlig1 Kararnameleri tartisilacaktir.
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Sistem degisikligiyle beraber, eski sistemde var olan kanun hikminde
kararnameler yerine form degisikligi gerc¢eklesen Cumhurbaskanligi Kararnameleri
(CBK) getirilmistir. Cumhurbagkanligi Kararnameleri icin Kanun Hukminde
Kararnamelerde oldugu gibi yasama organindan almmasi gereken bir yetki kanunu
bulunmamaktadir. Dolayisiyla yeni sistemde parlamentonun onaymin almma
zorunlulugu yoktur. Bu durum ylritme erkinin temel fonksiyonu olan kanunlarin
icrasmin yaninda bir de yUrltme yetkisinin asli diizenleme haline gelmesine sebep olmus
yani ilk elden kural koyma yetkisine doniistiirmiistiir.*” (Eren, 2019: 1) Bir baska ifadeyle,
sistem degisikliginin getirisi, Cumhurbaskanina olagan donemde asli anlamda bir

diizenleyici islem yapabilme yetkisinin verilmesi olmustur.
Bu sistemde Cumhurbaskanligi Kararnamesini ilgilendiren maddeler su sekildedir:
1- 104’incii maddesinin 17°nci fikrasi su sekilde diizenlenmistir:

“Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasamin ikinci kismuun  birinci  ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve ddevleriyle dordiincii boliimde
yer alan siyasi haklar ve odevlier Cumhurbaskanlhigi kararnamesiyle
dizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi dngoriilen
konularda Cumhurbaskanligi  kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda ag¢ik¢a
diizenlenen  konularda  Cumhurbaskanlhigi  kararnamesi  ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligt  kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanur. Tiirkiye Biiytik Millet Meclisinin ayni konuda
kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlhigr kararnamesi hiikiimsiiz hale

gelir.”
2- 104’tincti maddesinin dokuzuncu fikrasi su sekilde diizenlenmistir:

“Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gérevierine son verir ve bunlarin
atanmalarina iligkin usul ve esaslart Cumhurbaskanligi kararnamesiyle

dizenler.”

3- 106’nc1 maddenin son fikrasi su sekilde diizenlenmistir:

47 Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin, Cumhurbaskan1 diginda baska bir merciin katilmasma gerekli
kilmayan ve bu sebeple de bizzat Cumhurbaskani’na ait ve tek basina kullanilabilecek bir asli diizenleme
yetkisi oldugunu gosteren Anayasa Mahkemesi karari icin bkz. (AYM, E.2022/98, K.2022/157,
13/12/2022, §§ 8,9
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“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapusi ile
Merkez ve tasra teskilatlarmmin kurulmasi Cumhurbaskanligi kararnamesiyle

dizenlenir.”
4- 108’inci maddenin son fikrasi su sekilde diizenlenmistir:

“Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik

isleri, Cumhurbagskanligi kararnamesiyle dizenlenir.”
5- 118’inci maddenin son fikrasi da su sekilde diizenlenmistir:

“Milli  Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri

Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”
6- 123’lincli maddenin son fikrasi da yine su sekildedir:
“Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.”

Bu diizenlemelerle birlikte yasama organi doniismiis ve degismistir ¢linkii yasama
yetkisinin asliligi, genelligi ve devredilmezligi ilkeleri farkli bir bigime evrilmistir, ¢ink
yasamadan farkli olarak vyiirlitmeye mahfuz bir diizenleme yetkisi verilen
Cumhurbaskanhg1 Kararnameleri bulunmaktadir (Ulgen, 2018: 5). Bu sebeple artik “yasa
olmayan yerde yuritme de olmaz ilkesi” ortadan kaldirilmistir. YUritme, tamamiyla bir
konunun genel esaslarm1 da belirler hale geldiginden dolay1 islemlerine yasama
islemlerini de katmis bulunmaktadir. Yasama organinin kanun yapma yetkisi yukarida da
ifade edildigi gibi anayasaya aykir1 olmamak sartiyla konu bakimidan sinirl degildir.
Baska bir deyisle, TBMM ayrmtili olarak kanun yapma yetkisini haizdir ancak yiiriitme
organinin anayasada miinhasiran Cumhurbagkanlig1 Kararnamesiyle diizenlenecegi ifade
edilen konularm mevcut olmasi yasama organinin yetkisini konu bakimindan da

smirlayacaktir.

Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin niteligi ve normlar hiyerarsisindeki yeri ile
ilgili literatiirde hentiz ortak bir kan1 ortaya koyulamamuistir ve ¢ok sayida goriis farkliligi
bulunmaktadir. Ornegin, Ergun Ozbudun’a gore (2021: 254), Cumhurbagkanlig
Kararnameleri, normlar hiyerarsisinde kanunlardan daha asagida tutulmustur ve ona gore
mahfuz yetki alan1 yaratilmamistir ve mahfuz yetki alani tartismalar1 lafzi yorumdan
bagska bir sey degildir. Turan Yildinm’a gore (2017: 23), Cumhurbaskanligi
Kararnameleri ytiriitme fonksiyonunu giiclendiren, kaynagimi dogrudan Anayasadan alan
ancak 104/17 geregi ve Anayasanm 124’{incli ve 137’nci maddelerindeki tiiziik yerine

Cumhurbagkanligi Kararnamesinin getirilmesi sebebiyle kanun giiciinde olmayan
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diizenleyici islemlerdir. Biilent Yiicel’e gore (2019: 24), Cumhurbaskanhigi
Kararnameleri kanun hitkmiinde olmayan, kanuna esdeger kabul edilemeyecek ancak ayr1
konularda olmak kaydiyla da kanunla ayni yasama giiciine sahip olan ve normlar
hiyerarsisinde de kanunla ayni paraleldeki yere sahip bir islemdir. Artuk Ardigoglu’na
gore (2017: 38), Cumhurbaskanligi Kararnameleri, kanuna es bir hukuk kaynagi degildir
clinkii yasa koyucuya kapatilmis ve sadece yiirlitmenin yetkisine birakilmig bir alan
yoktur. Bu yoruma gore, yasama organinin yetkisinin devredildiginden
bahsedilemeyecegi ve Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle dizenlenen alanlarda dahi
kanun ile degisiklik yapilabilecegi ifade edilebilecektir. Bu sebeple de ne kanun
hiikminde kararname ne de tizlklere benzer niteligi bulunmamakta ve normlar
hiyerarsisinde yonetmelik ve kanun arasinda yer almaktadir. Ali Ulusoy’a gore, olagan
Cumhurbaskanligi Kararnameleri kanun kuvvetinde degildir ¢ilinkii kanunlar1
degistirememekte veya yiirlirliikten kaldiramamaktadir. Ali Ulusoy’a gore (2020: 41),
Cumhurbaskanligi Kararnameleri organik acidan hem de islevsel agidan idari

diizenlemelerden baska bir sey degillerdir.

Cumhurbagkan1 Basdamigmanm1i  Yavuz Atar’a gore, Cumhurbaskanligi
Kararnameleri anayasada kanunlarla diizenlenmesi 6ngoriilmemis olmasi sartiyla,
yiiriitme yetkisine iligkin alanlarda ve anayasadan kaynaklanan miinhasir alanlarda
cumhurbaskaninin kaynagini dogrudan dogruya alarak yaptigi diizenleyici islemler olarak
gormektedir ve CBK’larin hukuki niteligini kanunla ayni diizeyde gormektedir (Atar:
2019: 243, Eren, 2019: 28). Yavuz Atar’a gore, anayasada miinhasiran CBK ile
diizenlenecegi belirtilen konularda TBMM’nin kanun ¢ikarmasi miimkiin degildir. Bu
goriise gore, yasamanin asliligi, genelligi ve devredilmezligi ilkesi anayasada miinhasiran
CBK ile diizenlenecegi ifade edilen yerlerde gegerliligi s6z konusu olmayacaktir. Korkut
Kanadoglu’na gore (2018: 643), Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin en azindan géreceli
bir yasa kayd1 hiikkmiinde oldugunu kabul etmek gerekmektedir. Ozen Ulgen (2018: 7) de
Ergun Ozbudun’a dayanarak, bir diizenleyici islem eger ki mevcut kanun hikimlerini
degistirmemekle beraber, dogrudan bir diizenleme yapiyorsa onun da kanun niteliginde
sayilmas1 gerektigi goriisiinii savunarak Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin niteliginin
kanunla esdeger oldugunu ifade etmektedir. Sadece literatiirde degil, Anayasa
Mahkemesi’'nin iiyeleri arasinda da goriis farkliligi bulunmakta ve halen farkl kararlar

ortaya koyulmaktadir.*®

%8 Bu konuya da mahfuz alan tartiymasinda ayrica deginilecektir.

80



Buna gore; Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin niteligine iliskin goris i¢in idari
islem goriislinii savunanlar ve yasama islemi niteligini savunanlar olarak ikili bir ayrim
bulunmaktadir. Idari islem goriisiinii savunanlar organik 8l¢iitii géz niine alarak islemi
yapan yere odaklanmigtir ve yargisal denetimin AYM tarafindan yapilmasinin bir dnemi
olmadigini ve Anayasanin m.104/17 fikras1 geregince, ¢elisen hiikiimlerin s6z konusu
olmas1 halinde kanun hiikiimlerinin dikkate alinacagindan miitevellit islemlerin idari
islem niteligini savunmaktadirlar. Ancak Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin yasama
islemi niteligini haiz oldugunu savunanlar Anayasa m.104/17 fikrasina gore,
Cumhurbaskan1 Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle yasama iglevini yerine getirebilecek
nitelikte asli dizenlemeler yapabilecegini, bunun da yiiriitmenin tiirevselliginden ayriksi
bir durumu gosterdigini belirtmektedir. Bu sebeple Cumhurbaskanligi kararnamesinin

yasa ile es kural koyma yetkisi oldugu savunulmaktadir (Karahanogullari, 2019: 43).

Tiim bu tartismalara bakildiginda, Cumhurbaskanligi Kararnamesi igin ortak hukuki
niteleme ve normlar hiyerarsisindeki yeri konusunda ortak mutabakat yoktur. Bu
cergevede mahfuz alan tartismasindan yola c¢ikilarak asagida Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin hukuki niteligi ve normlar hiyerarsisindeki yeri hakkinda goriis ileri

surulecektir.

2.2.1. Cumhurbaskanhg1 Kararnamelerinde Mahfuz Alan Yetkisi ve Kanuni

Idare Tartismasi

Kuvvetler ayrilig1 teorisi, ABD’de oldugu gibi kongrenin yasama islevine sahip
olmasini, baskanin da yasalar1 uygulama islevini yerine getirmesini zorunlu kilmaktadir
(Hebe, 1972: 712). Ancak ABD’de baskanlar ¢ikarttiklar1 kararnamelerde (executive
order) mahfuz alan yetkisine sahip degildirler ¢iinkii yasamanm devredilmezligi kurali
ABD Yiiksek Mahkemesi tarafindan belirlenmistir. 2017 tarihli anayasa degisikligiyle
beraber Cumhurbaskanligi Kararnamesinin asli diizenleyici etkisiyle yasama organinin
yasama yetkisinin kullanim1 arasinda bir mahfuz alan/yetki tartigsmasi vardir. Bu sebeple
oncelikle mahfuzun anlamina bakmak gerekmektedir. Mahfuz kelimesi Tirk Dil Kurumu
Sozligii’ne gore, Arapca kokenli saklanmis, korunmus, korunan, sakli anlamina gelen bir
sifattir. Mahfuz alan ise bu gergcevede saklanmig, korunmus bir alani, miidahale

edilemeyecek alani ifade etmektedir.

Mahfuz alan yetkisi, yiiriitmenin sahip oldugu ve yasamanin miidahalesine kapali
bir diizenleme alani olarak adlandirilabilir. Bu konu, yukarida da ifade edildigi gibi,
literatiirde halen ¢ok tartigmali bir konudur. Mahfuz alan lehine goriis bildirenler ile

mahfuz alan aleyhine goriis bildirenler arasinda bircok farkli yorum bulunmaktadir.
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Ornegin, Ozbudun’a gére, yiiriitmeye tanmmis bir mahfuz alan séz konusu degilken,
Yavuz Atar’a gore (2019: 244), sadece yiiriitmenin diizenleyebilecegi alanlar anayasada
belirlendiginden dolay1 mahfuz alanlarda yasama organi kanun ¢ikartamayacaktir. Artuk
Ardigoglu’na gore (2017: 37), anayasa degisikligi ile yasa koyucunun elinden bazi
yetkilerin alinarak, sadece yiirlitme tarafindan diizenlenecek bir alan yaratilmamistir.
Tolga Sirin’e gore,*® Anayasa’da Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iliskin mahfuz alan
olmadig1 goriisii en az dokuz gerekgeyle agiklanabilir. Bu gerekgelerden biri, Anayasa’da
“ancak, yalnizca Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle diizenlenir.” ibarelerinin olmamasi

ve buna karsilik miinhasiran kanunla diizenlenecek hiikiimlerin bulunmasidir.

Mahfuz alan goriisiine yonelik ortak mutabakat olmamasi sebebiyle CHS’ye
gecildikten sonra uygulamada nasil bir durum oldugu ve uygulamada mahfuz alan
uygulamasinin uygulanip uygulanmadigi tartisilacak ve buradan yola ¢ikilarak CBK’larin

niteligi ve normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin goriis sunulacaktir.

2.2.2. Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinde Mahfuz Alan

1982 Anayasasi’nin 8’inci maddesine gore, ylrltme yetkisi yasalara uygun
kullanilmak zorundadir. Buradan Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin normlar
hiyerarsisinde yasa altinda degerlendirilebilece§i sonucu ¢ikartilabilir ancak anayasanin
104’lincti maddesinin 17°nci fikrasinda belirtilen, TBMM’nin ayni1 konuda kanun
cikarmasi durumunda, Cumhurbagkanligi Kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegi
ifadesi, es normlar oldugunu gosterir niteliktedir ancak CBK ¢ikarma yetKisi, yasama
organimin sahip oldugu genellige sahip degildir. Ancak ve ancak anayasada belirlenen
konularda ve sinirli alanda ¢ikartilabilecektir. Genel hilkiim olarak Anayasanin m.104/17
fikrasinda belirtilmis olmasina karsin bazi goriise gore genel hiikiimden farkli olarak dort
maddede de yiiriitmeye mahfuz bir alan yaratilmigtir. Yiritmeye yaratilan bu
smirlandirilmis alan da TBMM’nin yasama yetkisini kullanip kullanamayacagi hususu

heniiz uygulamada goriilmemistir.
Bu dort madde sunlardir:

1- Madde 104/11: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gérevlerine son verir ve
bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanlig kararnamesiyle

duzenler.”

49 https://www.tolgasirin.com/post/m%C3%BCnhasiralan (Erisim Tarihi: 29.11.2023)
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2- Madde 106/son: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle duzenlenir.”

3- Madde 108/son: “Deviet Denetleme Kurulunun isleyisi, Uyelerinin gorev slresi ve
diger ozliik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

4- Madde 118/son: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilati ve

gorevleri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

Bu maddelerin yuriitmeye mahfuz alan yarattig1 iddiasinin dayanagi da 123’iincii
maddenin son fikrasidir. Buna gore, kamu tiizelkisiliginin, kanunla veya
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulacagi belirtilmistir. Eger ki anayasa yapict bu
dort maddenin yasama organma kapatilmasini istememis olsaydi ayni 123’iinci

(13

maddenin son fikrasindaki gibi “veya” ibaresini getirirdi. Yine ayni sekilde yasama
organinin bu alanda diizenleme yapilmasi istenmis olsaydi kullanilmasi gereken ifade

“diizenlenebilir” olabilirdi (Ulgen, 2018: 19).

Genel hikim olan Anayasa m.104/17 fikrasinda Cumhurbaskanligi Kararnameleri
konu bakimmdan dort smirlamaya tabi tutulmustur. ilk olarak smirlama yetki alaninda
yapilmis ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin ancak yiirlitme yetkisine iliskin
konularda g¢ikartilacagi belirtilmistir. Buna gore, yurutme yetkisi haricindeki konulardan
herhangi birinin alanina giren konuda ise, CBK ¢ikarilmas: miimkiin olmayacaktir. Daha
sonra bu yiiritme alanina iliskin sinirlar saptanmistir. Bu simirlardan konu bakimimdan
birinci smir, “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar: ve odevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve édevier
Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle diizenlenmez.” kismidir. O halde sosyal ve ekonomik
haklar Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenebilecektir. Ayni zamanda sosyal ve
ekonomik haklarin diizenlenmesinde temel hak ve Ozgiirliikklerle iligkili olan noktada
Cumhurbagkanh§1 Kararnamesinin diizenlenmesi de literatiirde tartismalidir. Ornegin,
Anayasanin  51’inci maddesinde sendika kurma hakkmin kanunla smirlanacagi
belirtilmistir. Yine Anayasanin 63’iincii maddesinde tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarindan
0zel miilkiyette yapilacak smirlamalar ve diger muafiyetler konusunun kanunla
diizenlenecegi belirtilmistir. Bu sebeple “kanunla dlzenlenir” ibaresi olmasindan

mutevellit bu maddelerde de CBK ile diizenleme yapilamayacaktir.

Konu bakimindan ikinci smir ise anayasada miinhasiran yasayla diizenlenen
konularda  Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesinin  ¢ikartilamamasidir. ~ “Anayasada
miinhasiran yasayla diizenlenen konular” ibaresi neyi anlatmaktadir? Turk parlamento
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tarihinde ve anayasa tarihinde 1921 yilindan beri mutlak yasallik ilkesi benimsenmis ve
yasama yetkisinin tamamen yasama organina ait oldugu kabul edilmistir (Sahin, 2021:
75). Bu mutlak yasallik ilkesinin anayasaya yonelik izdiisiimii ise “yasa ile diizenlenir”,
“ancak kanunla diizenlenir” vs. ibarelerinin bulunmasidir. “Anayasada miinhasiran
kanunla dizenlenmesi 6ngorulen konular” kavrami, bu nedenle yasa kaydi olarak
anlasiimali ve uygulanmalidir. Ornegin, Anayasanmn 126. maddesindeki birden cok ili
icine alan merkezi idare teskilatinin “gdérev ve yetkileri kanunla diizenlenir”, 127.
maddesindeki “Mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak kanunla dizenlenir.”, 128. maddesindeki “Memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiltikleri,
aylik ve ddenekleri ve diger ozliik isleri kanunla dizenlenir” ve “Ust kademe
yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” hiikiimleri
anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konulara Ornek olarak

verilebilmektedir.

2017 Anayasa taslagmmin tartisildigi Anayasa Komisyonu’nda da Anayasa Komisyonu
Baskam1 Mustafa Sentop, “Kanunla diizenlenir” ibaresinin oldugu yerlerde
Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ¢ikartilamayacagii ifade etmistir.>® (AKTD, 2016: 21).
Ancak uygulamada “kanunla duzenlenir” ibaresi olmasina kargilik Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ¢ikartildiginin drnekleri bulunmaktadir. Ornegin, Anayasanmn m.128/2.
fikrasinda memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
yetkileri... ve diger 6zlik islerinin kanunla diizenlenecegi ifade edilmesine karsilik, 4
Subat 2022 tarihli ve (91) sayili Bazi Kamu Kurum ve Kuruluslarma Kadro Ihdas
Edilmesine Iliskin Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 1’inci maddesiyle Hakimler ve
Savcilar Kuruluna merkez teskilati i¢in Kurul miifettisi ve tetkik hakimi kadrolarmin
ihdas edilmesi ve bu kadrolarin (2) sayili CBK’nm eki (II) Sayili Cetvel’in HSK
boliimiine eklenmesi saglanmistir. Yine bunun yaninda CBK’nin 1.maddesiyle (1) Sayil
Liste’de yer alan Adalet Bakanligi, Ticaret Bakanligi, Strateji ve Biitce Baskanligi,
Tiirkiye Adalet Akademisi ve Orman Genel Miidiirliigii’ne iliskin kadrolar olusturularak

(1) sayilh CBK’nin ekli cetvellerinin ilgili bolumlerine eklenmesi saglanmustir.

Bu durumda idarenin biitiinliigli i¢cinde yer alan ve kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevleri ifa eden kamu gorevlerinin kadrolarinin ihdasi anayasanin
128’inci maddesinin ikinci fikrasmna gore kanunla diizenlenmelidir ancak bu konuda

cikartilan CBK, kadro ihdas edip etmeme yetkisinin Anayasanin 128’inci maddesiyle

%0 26. Dénem, 2. Yasama Yili, 23.12.2016 tarihli TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi, C.1, s.21
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dogrudan baglantis1 olmasina karsilik cikartilmigtir. BOylelikle miinhasiran yasama
yetkisinin alanina giren bir konu olmasma ragmen CBK ¢ikartilmistir. Ayrica bir diger
gorilise gore, kadrolar bir mali yiik i¢erdiklerinden dolayi biitgeyle ilgilidir. Bu nedenle
kadro ihdast ayni zamanda biitge siirecini de igermektedir. Kadrolarin iptali, ihdasi,
kadrolarin degisikligi vb. yontemleri daha once biit¢ce kanunlariyla diizenlenmistir. Bu
uygulamaya 1984 biit¢esinde son verilmistir (Albayrak, 2015: 82). Kadro ihdasinin
biit¢eyle ilgili olmasimnin sebebi de kamu personeline biitgeden yapilan 6demelerdir. Bu
nedenle kadro ihdasi s6z konusu oldugunda bitceye yeni bir harcama kalemi
ekleneceginden bu kadro ihdasi yetkisinin biit¢cenin yapildig1 yasama organinin alaninda
olmas1 gerekmektedir (Barbur, 2020: 153). Biit¢e hakki, parlamentonun en temel
islevidir, kokiidiir. Parlamentonun ortaya ¢ikisinin vergilerin salinmasi ve toplanmasiyla
ilgili oldugu diisiiniildiiglinde parlamentoya ait bir hakkin, yiirtitmenin eliyle kullanilmas1
yasama alanina miidahale teskil edecektir. Anayasa Mahkemesi de kadro ihdasi

konusunda yaptig1 inceleme ¢ergevesinde su sekilde karar vermistir:

“...80z konusu kurum ve kuruluslarin kadrolarvmin ihdasi ve iptaliyle ilgili
diizenlemelerin idarenin teskilat yapisi ile ilgili olup yiiriitme yetkisine iligkin
konulardan oldugu, Anayasa’da CBK ile diizenlenmesi yasaklanan haklar ve
odevlerle ilgisinin bulunmadig ve Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasinin
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gorevieri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmast Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenir” ile Anayasa’nin 123. maddesinin ti¢iincii fikrasimin “Kamu tiizel kisiligi,
kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” seklindeki hiikiimleriyle
baglantili olarak Anayasa’min 104. maddesinin on yedinci fikrasinin iigtincii

ctimlesine aykirt bir yoniiniin de bulunmadig ifade edilmistir ...

Adalet Bakanligi ve Ticaret Bakanlhigina, Cumhurbaskanlhigina bagli kurum olan
Strateji ve Biitce Baskanligina, CBK yla kurulmus kamu tiizel kisileri olan Tiirkiye
Adalet Akademisi ile Orman Genel Miidiirliigiine kadro ihdas edilmesini éngoren
dolayisiyla anilan Kurumlarin teskilat yapisiyla ilgili bir diizenleme getiren dava

konusu kural yoniinden, belirtilen kararlardan ayrilmayr gerektiren bir durum

bulunmamaktadir.” (AYM, E.2022/36, K. 2023/84)

Kararda gorildiigii tizere Anayasa Mahkemesi, kadro ihdasinin, kurumlarin
teskilat yapisiyla ilgili bir diizenleme olmasidan dolay1 Anayasa’nin 106. maddesinden

kaynaklandigini ifade ederek ancak kanunla diizenlenmesi gereken miinhasir alanlarda da
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Cumhurbaskanligir Kararnamesi ¢ikartilabilecegi yorumunu yapmistir, GUnki miinhasir

alan tartismasindan ziyade kadro ihdasini kurumlarin teskilat yapisina dayandirmastir.

Anayasa taslag1 hazirlayicilarindan olan Yusuf Sevki Hakyemez®! ise Anayasa
Mahkemesi iyelerinin ¢ogunlugundan farkli diisiinmektedir. Hakyemez, 10.07.2018
tarihli ve 30474 sayilh Resmi Gazete’de yayimlanan (2) sayili Genel Kadro ve Usuli
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 5. Maddesinin; “Bu Cumhurbaskanlig
Kararnamesi kapsamina giren kurum ve kuruluslarin kadrolart Cumhurbaskanlig
Kararnamesiyle ihdas edilir. ” seklindeki fikrasinin merkezi idarede yer alan kuruluslarin
haricinde ayri kamu tiizel kisiligine sahip farkli idari birimler ile iiniversiteler ve Anayasa
Mahkemesi, Yargitay, Danistay gibi yiiksek mahkemelerin de kadrolarini ihdas edecegini
belirterek, bu CBK nmin yiiriitme yetkisine iliskin konularin sinirini agtigini ve yasama
yetkisine iligkin konularda da diizenleme yaptigini belirtmistir.” (AYM, E. 2018/119, K.
2020/25, § 28, 11/6/2020). Ayn1 zamanda kadro ihdas ve yapisi biit¢e hakkiyla dogrudan
ilgili oldugu icin daha 6nce KHK ile yapilan kadro ihdas ve yapis1 Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmistir (AYM. E.1987/21, K.1988/25, K. T. 28.6.1988). Hakyemez,
konuyu Anayasa’nin 128’inci maddesi baglaminda miinhasiran kanunla diizenlenebilir
alan hususunda tartigmamis olsa bile CBK’nin yiiriitme yetkisine iliskin konularda
smirini astigini baska bir noktadan gostermistir. O halde, Anayasa Mahkemesi’nin
cogunlugunun goriisii kabul edildiginde, Anayasa tarafindan miinhasiran kanunla
dizenlenmesi 6ngorilen konularda da Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikartildiginin
kabuli gerekmektedir. Bu kabul ardindan yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi, kanun

konusu olan bir iglemi yiirtitmenin ¢ikartmasi dolayisiyla ihlal edilmistir.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin konu bakimindan Uglncu sinir1 ise kanun ile
acikca diizenlenen konularda cikartilamamasidir. Onceki smir, anayasada kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK’nin ¢ikartilamamasiydi. Bir bagka deyisle heniiz
o alanda herhangi bir yasa diizenlenmemis olsa bile bu konuda bir diizenleme yapma
yetkisinin sadece yasama organina ait oldugu belirtilmistir, ancak Gglnci sinirda ifade
edilmek istenen, ortada diizenlenmis bir yasanin bulundugu ve bu yasa varken CBK’nin

cikartilamayacagidir.

Genel hiikiimde Cumhurbagkanligi Kararnamelerine yonelik konu bakimindan

dort sinir varken mahfuz alan tartigmasinda bakilacak yukaridaki dort madde haricinde

51 Yusuf Sevki Hakyemez’in Anayasa taslagi hazirlayicilarindan olmasma dair bilgi igin ayrica bkz.
https://www.haberturk.com/gundem/haber/1338199-cumhurbaskani-basdanismani-sukru-karatepe-
baskanlik-sistemi-icin-4-ayri-model-hazirladik (Erigim Tarihi: 29.11.2023)
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bir de Anayasanin m.104/17 fikrasindaki “miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
konular” ibaresi bulunmaktadir. Buradan ¢ikartilabilecek bir yorum da ayn1 zamanda,
yiriitmenin yani Cumhurbaskanligi’nin CBK ile kural konulabilecek bir alanmn oldugun
kabullidir (Kanadoglu, 2018: 648, Sahin, 2021: 81). Ogretide oldukga tartismali olan
Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin mahfuz alani yani yasama organmin miidahil

olamayacagi alanin olup olmadigi konusunda bir ortak mutabakat bulunmamaktadir.

Anayasanmn m. 104/11, m. 106/son, m.108/son, m.118/son maddelerinde bu
alanlarin Cumhurbagkanlig1 Kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilmistir. Bu halde alanin
sadece Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle diizenlenebilecegi ve yasama yetkisinin
genelliginin sinirlandirildigr ve bu dort alanda konu bakimindan smnirlamaya gidildigi
goriisiinii savunanlar (Kanadoglu, Ulgen, Karahanogullari, Atar vd.) ile yasama
yetkisinin genelli§inin devam ettigini, istisnanin agik¢a diizenlenmesi gerektigini ve
Meclis tarafindan kanun c¢ikartilmasi durumunda Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
hiikiimsiiz hale gelecegini savunanlar (Ulusoy, Ardigoglu, Ozbudun, Yildirim vd.)
bulunmaktadir. Kanaatimizce eger anayasa teklifi hazirlayicilar1 bu alanlarda yasama
yetkisini smirlamak istemeselerdi Anayasa m. 123/son fikradaki gibi “kanunla veya
Cumhurbagkanhigr Kararnamesiyle kurulur” ibaresine benzer sekilde yaparlardi. Ayrica
CHS uygulanmaya baslandigindan beri Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde bu konuya dair
herhangi bir kanun teklifi goriisiilmemistir. O halde yasama yetkisinin genelligi
ilkesinden bir kopusun meydana geldigi, Osmanli-Tlrk parlamento ve anayasa
geleneginden bir kopus oldugu ve yliriitmeye asli diizenleme yetkisinin yaninda yasama

organinin miidahil olamayacagi bir alan acildig1 sOylenebilecektir.

Ayrica Anayasa Mahkemesi’nin asagidaki kararinda mahfuz alana iligkin
AYM’nin ilk igtihatlarindan biri belirtilmistir. 27/7/2020 tarihli ve (65) sayili Bazi
Yiiksekogretim Kurumlarma Kadro Ihdas Edilmesine iliskin Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi’nin 1.maddesiyle listede yer alan kadrolar ihdas edilmis ve (2) sayili
CBK’nin eki (IIT) sayili Cetvel’e eklenmistir. Daha sonra AYM, 29/4/2021 tarihli ve
E.2020/71, K.2021/33 sayili kararinda kadro ihdasinin personelin niteligini ifade etmenin
yaninda 6zliik haklarmi da ifade ettigini ve bu sebeple kadro ihdasinin miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gerektiginden dolayi, ilgili CBK’nin Anayasanin m.104/17
fikrasinim Gglinctl climlesine aykir1 oldugu sonucuna vararak iptal etmistir. Iptal sonras,
8/4/2022 tarihli ve 7394 sayili Hazineye Ait Tasinmaz Mallarin Degerlendirilmesi ve
Katma Deger Vergisi Kanununda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile Bazi

Kanunlarda ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
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Kanun’un 9’uncu maddesiyle 28/3/1983 tarihli ve 2809 sayil1 Yiiksekogretim Kurumlari
Teskilat:1 Kanunu’na eklenen ek 207’ nci maddeyle CBK ile diizenlenmek istenen ancak
AYM tarafindan kanunla diizenlenmesi gerektigi i¢in iptal edilen kadro ihdasi, kanun ile
Cumhurbagkanligi Kararnamesine eklenmeye ¢alisilmistir. Zaten madde gerekcesinde de
ihdas edilen kadrolarm 2 sayili CBK’ya eklenecegi belirtilmistir. Anayasa Mahkemesi de

bunun iizerine su karar1 vermistir:

“Anayasa’min 104. maddesinin on yedinci fikrasinda ise CBK ¢ikarma yetkisi
Cumhurbaskani 'na tamnmuistir. Bu baglamda daha once ¢ikarilmis bir CBK 'da
degisiklik yapma yetkisinin de yine Cumhurbaskani 'na ait oldugu agiktir. Yasama
yetkisinin genelligi ilkesi geregince TBMM 'nin her konuda ve diledigi ayrintida
kanunla diizenleme yetkisine sahip oldugu ag¢iktir. Bu kapsamda TBMM 'nin
CBK 'nin diizenledigi bir konuyu da kanunla diizenleyebilecegi kuskusuzdur. Buna
karsin kanunla CBK’da degisiklik yapilmas: miimkiin degildir, zira bu durum
CBK c¢ikarma yetkisini Cumhurbaskani’na taniyan Anayasa 'nin 104.maddesiyle
bagdasmamaktadr.” (AYM, E.2022/81, K. 2023/153, 13/9/2023).

Bu karara gére, TBMM’nin yasama yetkisinin genelligi ilkesi geregince her
konuda, diledigi ayrintida kanun diizenleme yetkisi vardir ancak bu genellik
Cumhurbagkanhigi ~ Kararnamesine gelindiginde  smirlandmrilmistir. O halde
Cumhurbaskanligi  Kararnameleri iizerinde sadece Cumhurbaskant degisiklik
yapabilecegi i¢in bir mahfuz alanin oldugunu séylemek ve yasama organmin kanun ile
CBK’ya miidahale edemeyecegini sdylemek Anayasa Mahkemesi karar1 11g1inda dogru
olacaktir. Ik elden diizenlemek ile diizenlenmis bir konuyu kanunla diizenlemek arasinda
yasama YetKisinin kullanimi arasinda bir fark yoktur ancak diizenlenmis bir konuyu CBK
diizenlemisse o konu hakkinda yasayla bir degisiklik yapmak miimkiin degildir. O halde
buradan ¢ikartilacak sonu¢, CBK’nin bastan yani ilk elden yasama organi tarafindan
kanunla duzenlenebilecegi ancak kanunla Cumhurbaskanligi Kararnamelerinde yasama
organinin herhangi bir degisiklik yapamayacagidir. Bu durumda mahfuz alana iliskin su
sorunun sorulmasi gerekmektedir. Yeni bir bakanlik teskilat yapis1 CBK ile kuruldugunda
kanun ile CBK zerinde degisiklik yapilmasi, AYM Kkararlar1 ¢ercevesinde miimkiin
degildir. Fakat kanun ile mahfuz alan olarak kodlanan Anayasa’nin m.106/son fikrasinda
belirtilen bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tasra teskilatlarinm kurulmasi miimkiin midiar? Bu durum, Anayasa
Mahkemesi’nin bu kararmin yorumuna goére cevap degisecektir. Kanaatimizce, hem “her

konuda kanunla diizenleme yapilabilir.” demek hem de “CBK’da degisiklik yapma
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yetkisinin yalnizca Cumhurbaskanligina ait oldugunu” ileri sirmek, Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin mahfuz alani oldugunu gostermektedir. Ancak heniiz Anayasa
Mahkemesi tarafindan bu konu tartigilamamustir; ¢linkii bakanliklarin kurulmasi ve
teskilatlanmas1 ile ilgili olarak kanun teklifi yasama organindan ge¢memis veya
tartisgtlamamigtir.  Giiniimiizde  yasama  organindaki ~ hadkim  ¢ogunluk ile
cumhurbagkanligmin farkli oldugu durumlarda eger ki bir bakanlik teskilatinin yasama
organi tarafindan kanun olarak kurulmasi s6z konusu olursa bu halde Anayasa
Mahkemesi tarafindan tartisma olanagi bulunacaktir. Ne var ki Anayasa Mahkemesi’nin

daha 6nceki su karar1 yorumsal anlamda bir sonuca ulasmak i¢in yardimei olacaktir:

“Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin iigiincii ctimlesi uyarinca
CBK’lar bakimindan aranan bir diger husus, CBK kuralimin Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konulara iligkin olmamasi geregidir.
Anayasa koyucunun bir konunun kanunla diizenlenmesini 6zel olarak 6ngérmesi
bu alamn miinhasiran kanunla diizenlenmesini istedigi anlamina gelir. Bu
kapsamda Anayasa bir konunun kanunla diizenlenecegini 6ngérmiisse bu konuda
CBK c¢ikarilamaz. Bununla birlikte Anayasa’da CBK’larla diizenlenecegi ozel
olarak belirtilen konularda CBK’larla diizenleme yapilmast miimkiindiir.
Anayasa’min  123. maddesinin birinci fikrasina gore “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” Ancak Anayasa’min 106.
maddesinin on birinci fikrasinda “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve tasra tegkilatlarinin kurulmasi
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir.” denilmek suretiyle bakanliklarin
kurulmasi, kaldiriimasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarimin kurulmas: Anayasa 'nin 106. maddesinin on birinci fikrasit uyarinca

CBK ile diizenlenebilecegi ozel olarak belirtilen konular kapsaminda

kalmaktadir.” (AYM, E. 2018/119, K. 2020/25, 11/6/2020).

Buna gore Anayasa Mahkemesi, yukaridaki karariyla birlikte bakanliklarin CBK
ile diizenlenmesinin 6zel olarak belirtilen konular kapsaminda oldugunu belirttiginden
yukaridaki kararla birlikte degerlendirmek gerekirse yiiriitmeye 6zgiilenmis bir mahfuz

alanin oldugu kabul edilmelidir.

Bu noktada “kanuni idare ilkesinin veya diger anlamiyla idarenin kanuniligi
ilkesinin” de tartigilmas1 gerekmektedir. Kanuni idare ilkesi, Tiirk idare hukukunun
temelini olusturan ilkelerden biridir. Anayasanin 123/1. maddesinde karsiligin1 bulan bu
ilke uyarinca, “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” Bu
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ilke, idarenin kendiliginden bir teskilatlanma yetkisi olmadigmi, bu yetkinin ancak
yasama organinda oldugunu ifade etmektedir. Anayasa Mahkemesine gore de “Bu
maddede yer alan diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine viicut vermektedir. Idarenin
kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarinin gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesini
gerekli kilar.” (AYM, E.2013/114 K.2014/184, 4.12.2014). ilke, idarenin ve organlarin

gorev ve yetkilerinin diizenlenmesini sadece yasama organina birakmustir.

Anayasada belirli idari konularin agik¢a Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
diizenlenmesinin ongoriilmesinin yaninda idarenin kanuniligini diizenleyen 123’iincii
madde muhafaza edilmistir. Ancak m.106/son fikrasi geregi, “Bakanliklarin kurulmast,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatlarinin
kurulmasi Cumhurbaskanlhig kararnamesiyle diizenlenir.” ibaresiyle bakanliklarin hepsi
CBK ile kurulmustur. Bu halde 123/1°deki kanuni idare ilkesinin, biitiin bakanliklarin
teskilatlanmasinin ve yapismmin CBK ile kurulmasi dolayisiyla ihlal edildigi
sOylenebilecektir. Anayasanin Gegici 21/B  maddesindeki “Cumhurbaskaniig
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbaskaninin géreve
baslama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay i¢inden Cumhurbaskant tarafindan
dizenlenir.” bi¢imindeki hiikiim de bu diizenlemelerin yiiriitme tarafindan yapilmasi
gerektigini ve yasama organinin bu alana dahil olmasinin istenmedigini gosterir ve teyit

eder niteliktedir.

2017 Anayasa degisikliginden sonra biitlin bakanliklarin teskilatlandirilmasi ve
yapilar1 CBK ile degistirilmistir. CBK’larin kanunlarla ayni etki diizeyinde oldugunu
kanitlamak i¢in CBK ile kanunlarda bulunmayan ve hatta anayasada dahi bulunmayan
yeni yetkilerin yaratilip yaratilmadigina bakilmasi gerekmektedir (Bakirct vd., 2022:
243). Ornegin, Anayasa’nm 108’inci maddesi Devlet Denetleme Kurulunu
diizenlemektedir. ilk fikras1 Devlet Denetleme Kurulu’nun yetkilerini ve gdrevlerini
belirtirken, son fikrasinda, “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iyelerinin gorev siiresi
ve diger oOzlik isleri, Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle diizenlenir.” hiikmii
bulunmaktadir. Bu hiikiim ¢er¢evesinde 15/7/2018 tarihli ve (5) sayili Devlet Denetleme
Kurulu Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikartilmistir. Ornegin bu CBK’da
Anayasa m.108’deki gorev tanimlarindan farkli olarak gorevden uzaklastrma yetkisi
olusturularak CBK’nin ilk elden asli dizenleyici etkisi uygulanmistir. Bu
degerlendirmelerle birlikte TBMM’nin asli olan yasama yetkisinin baz1 konularda

yiiriitmeye devrinin oldugu ve bu kapsamda yasamanin eski fonksiyonunu yiirtitemedigi
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ve yiiriitmenin yasamaya gore giiclendigi ve kendine 6zgii baz1 alanlara sahip oldugu bir

gercektir.

Ayrica Cumhurbagkant’nin parlamentonun ¢ikardigi kanunu degistirebilme veya
yiiriirliikten kaldirabilme yetkisinin olmadigi ifade edilebilse de uygulamada sonuglar
aym sekilde gerceklesmemistir. Ornegin, kamuoyunda istanbul Szlesmesi olarak bilinen
ve Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi tarafindan 24 Kasim 2011 tarihinde 6251 sayili kanunla
kabul edilen Kadmlara Yénelik Siddet ve Aile i¢i Siddetin Onlenmesi ve Bunlarla
Miicadeleye Iliskin Avrupa Konseyi Sozlesmesinden Cumhurbaskani karariyla
¢ekinilmistir. Bir baska deyisle bir anlamda Cumhurbaskani, bireysel islemiyle “Tiirkiye
Cumbhuriyeti bakimindan soézlesmenin feshedilmesine” karar vermistir. S0z konusu
cekilme karar1 9 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 3’{incii maddesi geregince
alindigindan dolay1 yasama orgami tarafindan uygun bulunmus bir uluslararasi

sOzlesmenin yliriitme tarafindan tek tarafli olarak ¢ekilmesi s6z konusu olmustur.
9 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 3’{incii maddesi su sekildedir:

“MADDE 3- (1) Milletlerarast andlasmalarin onaylanmasi, bunlarin feshini ihbar
etmemek suretiyle yirarlik suresini uzatma .... hiikiimlerinin uygulanmasini

durdurma ve bunlari sona erdirme, Cumhurbaskant karari ile olur”

Yukarida da ifade edildigi gibi Cumhurbaskani’na verilen kararname ¢ikarma
yetkisi sinirsiz bir yetki degil, aksine konu bakimindan yetki yoniinden smirlandirilmis
bir yetkidir. Bu smirlamalar da Anayasanin m.104/17°nci fikrasinda belirtilmistir. Buna
gore kararnameyle duzenlenebilecek konularin yasalarda agik¢a diizenlenmemis olmasi
gerekir. Cunkl anayasada uluslararasi antlagsmalarin onaylanmasi, TBMM’nin uygun
bulma yasasina baglandigindan dolay1 yasama ve yiiriitme arasinda yetki paylasimi s6z

konusu olmustur.>?

Anayasanin m.104/11 fikrasi1 uluslararasi antlasmalarinin onaylanma yetkisini
Cumbhurbaskanma vermektedir ancak Cumhurbaskanmin onayma binaen yasama organi
tarafindan da onaylanmanin bir kanunla uygun bulunmasi gerekmektedir.>® Y Uriitme,
yasamaya ait olan bir yetkiyi kullanarak, yasamanin onaylayarak uygun buldugu bir

kanundan tek tarafli olarak ¢ekilmistir. Bu halde CBK ile direkt olarak ilgili kanun

52 Bu konuda Danistay’m vermis oldugu karar icin ayrica bkz. Danistay idari Dava Daireleri Kurulu,
E.2022/3157, K.2022/3782 Sayil1 Karar, Danigtay Onuncu Dairesi, 23 Haziran 2022 Tarih ve E.2021/2553,
K.2022/3524 Sayili Karar
%3 Bu konuda ayrica bir elestiri icin bkz. Kemal Gézler, “Cumhurbaskaninin Uluslararas1 Sozlesmeleri
Feshetme Yetkisi Var Mi1? Istanbul Sézlesmesinin Feshi Hakkinda 3718 Sayili Cumhurbaskan1 Karari
Uzerine Elestiriler)”, (www.anayasa.gen.tr/ua-sozlesme-fesih.htm) (Yaymn Tarihi: 20 Mart 2021).
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(usuliine uygun bir sekilde yiiriirliige konuldugu i¢in kanun hiilkmiinde) yiiriirlikten
kaldirilmis olmasa da dolayli olarak CBK igerisindeki verilen yetkiden aldigi giicle
Cumhurbagkan1 kanunu kaldrabildigi igin, fiilen kanun degistirebilme ve doniistiirebilme
yetkisine sahiptir. Ciinkii cumhurbagskani TBMM nin uygun buldugu yasayi, CBK’ya
dayanarak kaldirmistir. Bu sebeple de CBK’larin yalnizca idari diizenleyici islem oldugu
gorlisii dogru degildir.

Burada OHAL CBK’lar1 ile olagan donem CBK’larini birbirinden ayri tutmak
onemlidir. OHAL CBK’lar1 2017 6ncesinde oldugu gibi yayimlandiklar1 giin TBMM nin
onayina sunulmak zorundadir ancak bu hikimet sistemi degisikligiyle OHAL
KHK’larina nazaran OHAL CBK’lar1 agisindan TBMM giiclendirilmistir. OHAL
CBK’lar1 Anayasanin 119’uncu maddesi geregi, li¢ ay icerisinde TBMM’de goriisiilerek
karara baglanmak zorundadir. Aksi takdirde OHAL CBK’lar1 kendiliginden yiiriirliikten
kalkacaktir. Ancak dikkat edilirse OHAL CBK’lar1 TBMM’ye sunuluyorken, olagan
déonem CBK’lar1 TBMM ’ye sunulmamaktadir. TBMM tarafindan OHAL CBK’sma onay
verilebiliyorken olagan donem CBK’sma onay verilememektedir. Bu sebeple OHAL
CBK’lar1 ile olagan donem CBK’lar arasinda yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi

acisindan da fark bulunmaktadir.

OHAL CBK’larinda yasama yetkisinin TBMM’de oldugu siirecten belli olurken,
olagan donem CBK’larinda yasama yetkisiyle herhangi bir karsilikli etkilesime
girilmemesi yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin olagan donem CBK’lar i¢in
ortadan kaldirilmasidir. Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin asli diizenleme yetkisini
kazanmasiyla birlikte, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin ihlal edildigi ve
dolayisiyla yeni sistemde yiiriitmeye bilingli bir bigimde yasama organmin miidahil
olamayacagi bir alan birakildigindan> yasama organmin giicii degismistir. Bu kapsamda
yuriitmenin daha da giiglendirildigi ve yasama organindan herhangi bir yetki almadan
yani yasama yetkisinin yasama organi tarafindan yiiritme organina devredilmesi s6z
konusu olmadigindan ve Cumhurbaskanlhigi tarafindan ¢ikartilan CBK’larin yasama
organina sunularak onaylanmasina gerek olmadigindan dolay: yiirlitmenin kaynagini
anayasadan aldig asli diizenleyici bir mekanizmaya sahip oldugu goriilmektedir. Bunun

sonucu da yasama yetkisinin bir kisminm yiirlitme organina devredildigi ve bir anlamda

% Yiiriitme organinin tegkilatlanmasindaki politika kurullarindan biri olan Hukuk Politika Kurulu’nun
savunusu da Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin mahfuz diizenleme alanmi oldugudur. Bu konuda
yiirlitmenin gorev ve yetkisi kapsaminda kalan konular ile kanun konusunu olusturan alanlarin
netlestirilmesi i¢in ayrica ¢aligtigini belirtmistir. Bkz. Cumhurbaskanligi Politika Kurullar1 Faaliyetler ve
Hedefler, Cumhurbagkanlig1 fletisim Bagkanlig1 Yayinlari, 2023, s.140
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yiiriitme organinin yasama organiyla birlikte yasama yetkisini paylastigidir. Her ne kadar
Anayasanin 7’ nci maddesinde yasama yetkisinin sadece TBMM tarafindan kullanilacagi
ve bu yetkinin devredilemeyecegi ifade edilse de uygulamada yasama yetkisinin bir
paydasi artik Cumhurbaskani olmustur. Bu sebeple yasama organi, yasama yetkisini
paylasan bir erk konumuna gelmis ve Tiirk parlamento tarihindeki geleneginden saparak

eski giiciine kiyasla zayiflamistir.

CHS’yle birlikte yiirlitme organina asli diizenleme yetkisi verilmesi ve yiritme
organinin yasama organiyla bir yetki paylasimi igerisine girmesi yiriitme organinin
giiclendirmistir. Yapilan bu sistem degisikligi yiirlitme organminin hareket sahasini
genisleterek, etki alanini biiyiiten bir aktor haline getirmistir (Yicel, 2019: 13). Mahfuz
alan konusunda literatlirde ortak bir mutabakat olmamasina karsilik mahfuz alan olsun
veya olmasin uygulamada Cumhurbagkanligr Kararnameleri yoluyla bir¢ok diizenleme
yapildigindan, yurltme organi, yasama organina gerek kalmaksizin bir¢ok iglevi yerine
getirebilmektedir. Cumhurbaskanligi Kararnameleri, bakan ve (st diizey kamu yoneticisi
atamalarinda parlamentonun onayinin alinmamasi, CBK’larm mahfuz alana sahip olmasi
ve bu sebeple yasama organiyla bir yasama yetkisinin paylasilmasi, Cumhurbaskanligi
Kararnameleri ile bakanliklarin kurulmasi, teskilatlandirilmasi, kadro ihdaslarmin
yapilmasi gibi hususlar dikkate alindiginda kuvvetler arasindaki dengede egemenligin
asli kullanicisinin ve temsilcisinin TBMM’den alinip Cumhurbagkani’na verildigi
g6ziikmektedir. Bu sebeple yasama organi tamamiyla doniismiis ve gii¢siizlesmis duruma

gelmistir.

Sonu¢ olarak, yukaridaki ornekler mahfuz alan tartismasindan yola ¢ikarak
Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri bakimindan ‘“yasa
benzeri” yorumunu yapmak daha dogru olacaktir, ¢iinkii teorideki tartigmalarla uygulama
birbirini tutmamaktadir. CHS’de henliz kohabitasyon donemi yasanmadigi i¢in ve
yasama organindaki hakim ¢ogunluk ile cumhurbaskanhg: ayni ittifak ekseninde hareket
ettigi igin sistemin bazi agiklarmm ve tikanma olasiliklarinin uygulamada hala
gorinmemektedir. Dolayisiyla CBK’ya yonelik bir¢ok durum ortaya ¢ikmamistir. Eger
Ki yasama organi ve cumhurbaskanhigmin farkli eksenlerde bulunmasi halinde CBK’nin

islevine yonelik kesin bir yorum yapilabilecegi ifade edilebilecektir.

2.3. Cumhurbaskanhgr Hiikiimet Sisteminde Kanun Yapim Siireci:

Parlamentonun Siliklesmesi

Yasama organlarinm en Onemli islevi kanun yapmaktir. Yasama organlari

islevlerini yerine getirmek i¢in bir islem yapmak zorundadirlar. Organik kriter dolayisiyla
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yasama organlarinin belli bir hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik yaptigi bu islemlere
yasama islemi adi verilmektedir (Gozler, 2020: 901). Parlamentoda yapilan yasama
islemlerinden birisi kanun, digeri ise parlamento kararidir. Nitekim Anayasa’nin 87°nci
maddesinde TBMM’nin gorevlerini ve yetkileri diizenlenmistir. Bu maddeye gore

TBMM’nin yetki ve gorevleri sunlardir:

“Turkiye Blyuk Millet Meclisinin gorev ve yetkileri, kanun koymak, degistirmek
ve kaldirmak; biitce ve kesinhesap kanun tekliflerini goriismek ve kabul etmek; para
basilmasina ve savasg ilanina karar vermek,; milletlerarasi andlasmalarin onaylanmasini
uygun bulmak, Tiirkiye Briiyiik Millet Meclisi iiye tamsayisinin beste ii¢ ¢cogunlugunun
karar ile genel ve ozel af ildmina karar vermek ve Anayasamin diger maddelerinde

ongorulen yetkileri kullanmak ve gdrevleri yerine getirmektir.”

O halde TBMM nin en 6nemli islevi olan kanun yapma islevinin 6771 sayil
Kanun nasil degistigini ve TBMM nin kapasitesinin ne 0lglide degisiklik gosterdigini
incelemek ve sistem degisikliginin kanun yapma siirecini nasil etkiledigini gostermek
onemli olacaktir. O halde dncelikli olarak kanun ne demek, kanun yapim siireci nedir

bunlara bakmak gerekmektedir.

Kanun, TBMM’nin Parlamento Terimleri Sozligii’ne gore, “Toplum igin
uyulmasi gereken nesnel, soyut, genel ve siirekli nitelikteki hukuk kurallarini iceren,
etkileri yoniinden objektif hukuk alaminda yeni bir durum yaratan ya da var olan bir
durumu diizenleyen veya ortadan kaldiran kural-islemlerdir. TBMM tarafindan Anayasa,
Ictiiziik ve teamiillere uygun olarak yapilir ve Cumhurbaskaninca yayimlandiktan sonra

yiiriirliige girer. ™

Kanunlar tirlerine gore; yapilis yontemi, kapsam, stireklilik, normlar hiyerarsisi ,
amag ve son olarak da sunulma yontemi bakimindan alt1 tiire ayrilmaktadir. Kanunlarin
yapilig yontemi bakimindan maddi ve sekli kanun olmak iizere anlamlar1 bulunmaktadir.
Maddi anlamda kanun, islemi yapan organdan ¢ok islemin objektif bir hukuk kurali
niteliginde olmasidir (Gozler, 2020: 906). Sekli anlamda kanun ise anayasada
yetkilendirilmis organ tarafindan kanun adi altinda yapilan hukuki islemdir (Bakirct vd.,
2022: 255). Kapsam bakimindan kanunlar da kod kanun ve gergeve kanun olarak ikiye
ayrilmaktadir. Kod kanun, bash basina bir alami diizenleyen ve baska bir kanunun
alaninda degisiklik yapmayan kanun trtdir. Cergeve kanun ise kod kanunun tersi olarak

yuriirlikteki bir kanuna gondermeler yapan ve o kanunda degisiklikler yapan, bazi

55 https://www5.tbmm.gov.tr/docs/psozIuk.pdf (Erisim Tarihi: 30.11.2023)
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maddeler ekleyen, bazi maddeleri yiiriirliikten kaldiran kanun tirtdur (iba ve Arag, 2003:
44; Bakirci vd., 2022: 256). Kanunlarin siireklilik yoniinden de diger tiirlerde oldugu gibi
ikili ayrimi bulunmaktadir. Bunlardan birisi siirekli kanunken digeri gecici kanundur.
Gecici kanun, gecici hiikiimler igeren belli bir zaman i¢in diizenlenmis kanunlardir.
Giliniimiizde bu kanun tiirii uygulamadan kalkmistir ve kullanilmamaktadir. Strekli
kanun ise, gegiciligi igermeyen ancak kaldirilasiya veya iptal edilesiye kadar yirurlikte
kalan ve sureklilik sergileyen kanun tiirtidiir. Normlar hiyerarsisi yoniinden anayasa,
organik kanun ve alelade kanun olmak (izere 3 tiir kanun bulunmaktadir. Amag
bakimindan ise olagan kanun, paket kanun ve torba kanun olmak iizere 3 tiir
bulunmaktadir. Olagan kanun, ilkesel anlamda tek bir konuyu veya tek bir amaca yonelik
olan kanunlardir. Paket kanun ise ortak amaca hizmet eden veya ortak temay1 amacglayan
birden ¢ok degisiklik yapan kanun turtidir. Torba kanundan ileride bahsedileceginden bu

noktada 6nem arz eden husus sunulma yontemi bakimindan kanunlarin tiirleridir.

Kanunlarin sunulma yontemi bakimindan ikili bir ayrimi bulunmaktadir.
Bunlardan birincisi kanun tasarilariyken digeri kanun teklifidir. Kanunlarin sunulmasi bir
anlamda kanunlarin 6nerilme yetkisidir. Kanunlar1 6nerenin kim olduguna gore kanunun,
kanun tasarist m1 oldugu veya kanun teklifi mi oldugu belirlenir. TBMM Parlamento
Terimleri Sozliigli'ne gore, kanun tasarisi, “6771 sayili Tiirkive Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunun yiiriirliige girmesinden once gegerli
olan parlamenter hiikiimet sisteminde ilgili bakanliklar tarafindan genel gerekce ve
madde gerekgesi icerecek sekilde hazirlanan ve Bakanlar Kurulunun tiim iiyelerinin

imzalarwyla birlikte TBMM Baskanhigina sunulan kanun onerisidir.”.%

Kanun teklifi ise, Bakanlar Kurulu tarafindan degil, en az bir milletvekilleri
tarafindan TBMM Baskanligima sunulan kanun onerisidir. Milletvekili; 6grenim alani,
uzmanlik bilgisi ve temsil ettigi sosyal kesim veya isi dolayisiyla uygulanan kanunlarin
etkisini yakindan takip ettigi i¢in ihtiya¢ duyulan kanun degisikliklerini kanun teklifleri
araciligiyla teklif edebilmektedir. Bu noktada milletvekillerinin, sivil toplum kuruluslar1
ile yakin temas igerisinde olmasi ve baski gruplarinin milletvekillerine taleplerini
iletmeleri milletvekillerinin teklif konusunda beslendikleri kaynaklar1 olusturmaktadir.
Yine milletvekillerinin 6nemli bir kaynagi da TBMM Kanunlar ve Kararlar Baskanlig1

blinyesindeki inceleme ve Arastirma Biirosundaki gérevli yasama uzmanlaridir, ¢Unki

%6 https://www5.tbmm.gov.tr/docs/psozluk.pdf (Erisim Tarihi 30.11.2023)
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milletvekillerinin hazirlamak istedikleri kanun teklifi konusunda bir talebi varsa kanun

taslagim hazirlarken milletvekiline yardime1 olmaktadirlar.®’

1982 Anayasasmin ilk hali de kanun Onerme yetkisini milletvekillerine ve
Bakanlar Kurulu’na vermistir. Yani aslina bakilirsa kanun tasaris1 ve kanun teklifi
arasinda Oneriyi yapanlar disinda yani sunulus disinda herhangi bir ayrim yoktur. 6771
sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun yiiriirliige

girmeden dnce Anayasanin 88’inci maddesindeki hiikiim su sekildeydi:

“Kanun teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve milletvekilleri yetkilidir. Kanun tasar:
ve tekliflerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilme usul ve esaslari

’

Ictiiziikle diizenlenir.’

Ancak 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanunun yiiriirlige girmesiyle birlikte artik “Bakanlar Kurulu” kaldirimistir.
Bdylelikle CHS’de artik kanun tasaris1 bulunmamaktadir, ancak milletvekillerinin kanun
teklif etmeye iliskin yetkisinin tek istisnasi Anayasanin 161’inci maddesi geregince biitge

ve kesin hesap kanun tekliflerinin Cumhurbaskani tarafindan TBMM’ye sunulmasidir.

Kanun tasarisinin yeni sistemde bulunmamasi anayasa taslagi hazirlayicilari
tarafindan olumlu bulunmus, bu durumun “meclisin tstiinliigi anlamina geldigi” ifade
edilmis ve yasalarin yalnizca halkin temsilcisi milletvekilleri tarafindan TBMM’ye
sunulacagi ifade edilmistir (Karatepe, 2017: 8). Bu durumun gerekcesi de anayasa taslagi
hazirlayicilarindan olan Stkrii Karatepe’ye gore (2017: 17) su sekildedir: “Mevcut
sistemde milletvekilleri ve TBMM yasa yapmuyor. Yasalar, ilgili olduklari bakanliklarin
hukuk biirolarinda, hukuk¢u biirokratlar tarafindan hazirlanvyor, hiikiimet eliyle tasar
olarak Meclis’e geliyor. Sikis tepis oturulan komisyon odalarimin miisait olmayan
ortamlarindan gegen tasarilar genel kurulda oylanarak c¢ikiyor. Kanun yapmak
milletvekilinin sadece oy vermesiyle gerceklesecek siradan bir is degildir. Kanunlarin
biirokratlar tarafindan degil, parlamentoda dogrudan hazirlamaya ehliyetli milletvekili
Ve uzmanlar tarafindan hazirlanmasi lazim. Mecliste, kanun yapiminda uzmanlagmis
komisyonlarin olusmasi gerekiyor. Mevcut haliyle komisyonlarin yapist yasama iglemi
hazirlamaya uygun degildir. Yeni sistem geldiginde, parlamento komisyonlarinin yapisi

degisecek. Ictiiziik bastan sona yenilenecek ve buna gére komisyonlarda uzmanlar

5 Ayrica bkz. TBMM Idari Teskilat Kanunu md. 3/1-c, md. 6/1-b ve TBMM Bagkanlig1 Yasama Uzmanlig
Yonetmeligi md. 32/3-b
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gorevlendirilecek. Milletvekillerinin verdikleri teklifler, komisyonlarda olgunlastirilip

kanun metinlerine doniistiiriilecek.”.

Siikrii Karatepe’ye gore yeni sistemde artik hiikiimetin getirdigi kanun tasarilari
olmayacagi i¢in, biirokratlar tarafindan hazirlanan bir tasar1 da olmayacaktir. Bu nedenle
de TBMM iiyeleri kendi uzmanliklar1 ¢ergcevesinde kanun tekliflerini hazirlayip vererek
yasalarin ¢ikmasina sebep olacaktir. Peki durum uygulamada gergekten de boyle midir?
Bu soruya cevap verebilmek i¢in Oncelikle kanun tasarilarinin nasil hazirlandigma, 2017
degisikligi Oncesi yasalagsma siirecinin nasil isledigine ve degisiklik sonrasi yasalagsma

stirecinin nasil isledigine bakmak gerekmektedir.

2.3.1. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesi Kanun Yapim Siireci: Cok Katihmh
Sureg

Kanun yapim siireci, herhangi bir alanda diizenleme yapmak amaciyla -kanunu
degistirmek, yiirtirlikten kaldirmak veya yeni kanun yapmak- anayasada belirlenmis
yetkili organlar tarafindan hazirlanmig bir metnin belirli asamalardan gecerek Turkiye
Buylik Millet Meclisi’ne gelmesinden sonra TBMM’deki asamalar ve son olarak da
Cumhurbaskanligindaki asamalar tamamlanarak kanunlagsmasini ifade eden siirece
verilen adlandirmadir. Bu siiregte Oncelikle kanun i¢in yapilan hazirlik, daha sonra
yasama organinda gerceklesen usul ve esas asamasi, son olarak da Cumhurbaskaninin
yasayl onaylayarak Resmi Gazete’de yayimladigi asama bulunmaktadir. Ornegin,
Ingiltere’de bu kanun yapim siireci farkli bigimde ele alinmaktadir. Ingiltere’de yasa
tasaris1 ve Onerilerine “bill” denilmekte ve “bill”; “private bills ve public bills” olarak
ikiye ayrilmaktadir. Ancak bizde oldugu gibi tasar1 veya teklif ayrimi s6z konusu degildir
(Erogul, 2016: 12). Tasar1 ve 6neri ayrimi ise “Government bill ve Private Member’s bill”
olarak ayrilmaktadrr. Kanunlasma siireci, Ingiltere’de Tiirkiye’den farkli olarak 5

asamadan olusmaktadir.

Kanun teklifi ve kanun tasarisi arasinda esasli olarak herhangi bir ayrim
bulunmamaktadir fakat aralarindaki ayrim TBMM’ye sunulus bakimindandir. Ancak
geemis donem mevzuatinda biitceler ve uluslararasi antlasmalar kanun tasaris1 olarak
sunulurken anayasa degisiklik teklifleri ise kanun teklifi olarak sunulmaktaydi (Dogan,
2011: 88). 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasma Dair
Kanun yiiriirlige girmeden once ilk asama, kanun tasarilarmin bakanliklarin ilgili
birimlerinde 1ilgili uzmanlar tarafindan ihtiyaca yonelik olarak hazirlanmas: ve
bakanliklarin etkilesim igerisinde yiriittiigii bir siiregti. Kanun yapma sureci tek bir

disipline bagimli degil, disiplinler arasi nitelige sahiptir. Bu kapsamda kanunlar icin
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genelligi ve siirekli nitelikte bir kanun koyabilmek i¢in kapsamli hukuk bilgisine,
kanunlarin toplumsal sonuglarina bakabilmek igin sosyolojiye, kanunlarin ekonomiyle
olan iligkisine bakmak i¢in iktisat bilgisine ve diizenlenecek konuyla ilgili uzmanlik
bilgisine sahip olmak gerekmektedir. Bunlarin hepsi aslinda bir kurumsal kapasiteyi
gostermektedir. Devletin kurumsal kapasitesi de tiim gergevesiyle dogru bir sekilde
planlanmis, toplumsal etkiler kapsaminda ortaya ¢ikmis ve planin sonucunda da etkili
olan normlar yani kanunlar ve bunlarin icrasidir. Bu sebeple devletin kurumsal
kapasitesinin yliksekliginin saglanmasi i¢in etkili, kapsamli, kurumsallagsmis bir siirecin

sonunda ortaya koyulan kanunlara ihtiyag¢ vardir.

Tiirkiye’de mevzuat hazirlama konusunda kabul edilen dizenleme, 17/2/2006
tarih ve 26083 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1
Hakkinda Yonetmelik iken, CHS’ye gecildikten sonra 24/2/22 tarih ve 31760 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik’tir. Bu yonetmelik degismeden once yonetmelikte mevzuat tanimi, “Kanun,
kanun hlkmiinde kararname, tiiziik, yonetmelik, Bakanlar Kurulu karar: eki kararlar ve
diger diizenleyici islemler” olarak kabul edilmekteyken Cumhurbagkani karari ile
yayimlanan ve CHS’de yiirlirlikte bulunan yonetmelikteki mevzuat tanimi, “Kanun,
Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Cumhurbaskani karari, yonetmelik ve diger diizenleyici

islemler” olarak belirlenmistir.

6771 sayili Kanunla gergeklesen anayasa degisikligi Oncesi kanun yapim
stirecinde esas alinan diizenleme de 17/2/2006 tarih ve 26083 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari1 Hakkinda Yonetmelik olmustur.
Bakanliklar bu yonetmelik cercevesinde kanun yapma siirecinde iic kademede rol
oynamislardir. Bunlardan birincisi, kanun tasar1 taslagi hazirlamaktir. ikincisi, baska
bakanliklar veya kurumlar tarafindan hazirlanan kanun tasar1 taslaklari hakkinda goriis
bildirmektir. Son rol ise kanun teklifleri hakkinda hiikiimet goriisiiniin olusturulmasinda
katki saglamaktir. Bu son rolde bakanliklar veya ilgili kurumlar, taslaklari kendi
hazirlamadiklari i¢in degisiklik Onerisi yapmamaktadir ve yalnizca hiikkiimete gerekcesini
de bildirerek olumlu veya olumsuz goriiglerini bildirmektedirler. Buna gore, kanun yapim
sirecinin baglangici, bakanligin veya kurumun gorev alanma giren konularda,
bakanliklarin birim ve bagl kuruluslar1 kanun taslak ¢aligmalar1 igin ihtiyag analizi
yapmasiyla ortaya koyuluyordu. Ardindan bu ihtiya¢ analizi ¢ercevesinde bakanlik
icerisindeki hiyerarside, taslak hazirlama c¢aligmalar1 gerceklesmekteydi. Mevzuat

taslaklarinin hazirlanmasinda yani kanun tasari taslaklarmm hazirlanmasinda ihtiyag
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analizi gergevesinde hazirlama ilkelerine dikkat edilirdi. Ornegin, taslaklar hazirlanma
asamasinda yargi kararlar1 dikkate alinarak hazirlanir ve taslaklarda duzenlenecek

hususlarin agik olmas1 beklenirdi.

Kanun taslaklarmin hazirlanmasinda, 2005 Oncesi Dizenleyici Etki Analizi
zorunlulugu bulunmamaktaydi (Bakirct vd., 2022: 272). 17/02/2007 tarihinden itibaren
hazirlanacak kanun tasarilar1 ve kanun hiikmiinde kararnameler ile Bagbakanlik¢a uygun
goriilecek diger diizenleyici islemler i¢in Diizenleyici Etki Analizinin yapilmasi zorunlu
hale getirilmistir, guinkdl 2005 sonrasi Diizenleyici Etki Analizi, Mevzuat Hazirlama Usul
ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelige eklenmis ve bu yonetmeligin 24’lincii maddesi
geregince, mevzuatin yiriirliige konulmasi halinde etkisi 10 milyon TL’yi gececegi

tahmin edilen taslaklar igin bu analizin yapilmasi zorunlu kilmmustur.

Duzenleyici Etki Analizi (DEA), teklif veya tasarilarm muhtemel fayda,
muhtemel olumsuz etkilerin sistematik olarak incelenmesini sagladigi igin mevzuat
taslaklarinin hazirlanmasi siirecinde 6nemli bir asamadir. Dlzenleyici Etki Analizinin de
bakanlik veya diger kamu kurum veya kurulusu tarafindan hazirlanmasi gerekmektedir.
Olusturulan kanun tasaris1 taslaklari hakkinda Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmeligin “Taslaklar1 Hazirlayacak Birimler” baghkli 5’inci maddesinin
birinci fikrasinda “Taslaklar konuyla ilgili kurum ve kuruluslarin gérevli birimleri
tarafindan hazirlanwr, hukuk miisavirlikleri disindaki birimlerce hazirlanan taslaklar
hakkinda hukuk miisavirliklerinin gériisii alinir.” hilkkmii geregince gerekli hallerde
hukuk miisavirliklerinin goriisleri almarak bakanlik makamma sunulmaktaydi. Ornegin
bu 5’inci madde geregi eger ki yeni bir teskilatlanma 6ngoriiliiyorsa bu taslaklar Devlet

Planlama Tegkilati’na (DPT) ve Devlet Personel Baskanligi’na gonderilirdi.

Yine Ornegin, 3067 sayili Kalkimma Planlarmin Yirirlige Konmasi ve
Biitiinliigiiniin Korunmas1 Hakkinda Kanun’un 3’iincii maddesi geregince, TBMM
Bagkanlig1 tarafindan komisyona havale edilen kanun teklifleri veya tasarilar1 Kalkinma
Plant’na uygunluk ac¢isindan da incelenirdi ve bu gérevi Devlet Planlama Teskilat1 yerine
getirirdi (Y1lmaz, 2011). Daha sonra yine ayn1 yonetmeligin 6’nc1 maddesi geregi, goriis
almak igin ilgili kamu kurum ve kuruluslarina gonderilirdi. Ilgili birim tarafindan kanun
hazirlama teknigine uygun sekilde son hali verilen taslak goriis, degerlendirme formu ve
diger eklerle birlikte (genel gerekce, madde gerekceleri, dizenleyici etki analizi vs.)
Bakan imzal1 list yaz1 ekinde, miihiirlii ve parafli sekilde yazili ve elektronik ortamda

yasalagsmak {lizere Basbakanliga sunulurdu.
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Bagbakanlik tarafindan yapilan teknik inceleme (tasar1 hakkinda alinmayan teknik
goriislerin alinmasi, tereddute diisiilen konularda tekrar goriis alinmasi, dogrudan ilgili
bakanliklarla toplant1 yapilmasi, genel hukuk kurallarma uygunlugunun ve Anayasaya
uygunluk denetiminin yapilmasi) sonrasi Bakanlar Kurulu’nda bulunan tim bakanlarin
ve Basgbakanin imzasiyla TBMM Bagkanligi’na sunulduktan sonra TBMM’nin ilgili
komisyona havalesinden sonra ilgili bakanlik Turkiye Buyuk Millet Meclisinin ihtisas
komisyonlarinda gonderilen tasarmm goriisiilmesi sirasinda ihtisas komisyonu sirasinda
da siirece katki vermek amaciyla katilim saglamaktayd. Ilgili tasariya tiim bakanlar imza
atmak zorundaydi ¢ilinkii 2017 Oncesi donemde hiikiimetin ortak sorumlulugu

bulunmaktadir.

Bu agilardan bakildiginda, kanun tasarisi hazirlamanin en azindan teorik olarak
miizakereci bir yapiya sahip oldugu ve bakanliklarmn etkilesim igerisinde oldugu, katilim
stirecinin ¢ok yapili bir halde oldugu varsayilabilir (Bakirci vd., 2022: 272). Katilim
stirecinin hem toplu halde kamuyu hem de 2005 sonras1 Universiteler, sendikalar, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslar ile sivil toplum kuruluslarini da kapsamas siireci
cok yapili bir hale getirmistir. Sonug itibariyla kanun yapimi, yasama organinin bir islevi
olmasina ragmen, kanun yapim siirecinde ¢esitli aktorlerin ve ¢esitli farkliliklarin rol

oynadig1 karmasik bir siirecte sekillenir.

Kanun tasaris1 hazirlamanin bakanliklar agisindan elestiriye tabi tutulan ve sire
alan kismu, ilgili her bakanligin goriis bildiriyor olmasi ve siirecin ¢ok ortakli bir yapiya
sahip olmasidir. Bu nedenle sistemin yavas, hantal islediginden ve kanunlarin
geciktiginden dem vurulmustur. Ancak ilgili yonetmelikte goriislerin bildirilmesi igin 30
giin siire verilmis ve hatta ivedi durumlarda Bagbakanlik tarafindan siirenin
kisaltilabilecegi belirtilmistir. Yine goriis iletilmedigi takdirde zimni olarak olumlu goriis
verilecegi kabul edilmistir. Bagka bir deyisle, goriis alma siireci hantal bir siire¢ degil
aksine rasyonellestirilmis bir siiregtir. Ancak iktidarlar bu ¢ok yapili siireci agmak igin
parlamenter hukimet sisteminde hékim siyasal ¢ogunluga sahipse tasari yerine bunu
kendi partisinin grup baskanvekillerinin imzasiyla TBMM baskanligmma sunarak
TBMM’deki siireci baslatma yolunu se¢mislerdir. Bu tiir teklifler de tasar1 gibi
diistiniilmelidir ¢linkii sadece ¢ok yapili katilim siirecini asindirmak i¢in tasar1 yerine
teklif kullanilmaya baslanmistir. Yani bu teklifler 6zde tasaridir ancak sézde tekliftir.
Baz1 yazarlar sozde teklif 6zde tasart igin, “Teklif Gorinumli Tasar1”, “Dogan
Gortnimli Sahin” adi vermektedir (Bakirc1 vd., 2022: 273, iba, 2016: 525 Bicer, 2016:
527). Ornegin, TBMM’de 2011 yilinda diizenlenen Kanun Yapim Siireci
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Sempozyumu’nda konusan MHP Grup Baskanvekili Emin Haluk Ayhan bu konuda soyle
aciklama yapmustir: “Tasart Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine geliyor, hatta komisyona
havale ediliyor. Tasarinin iizerindeki “tasari” kelimesi daksilleniyor ve el yazistyla, sayin
milletvekili teklifi olarak tekrar komisyona geliyor. Gergekten, madde gerekgeleri, teklif
metni hi¢ degismeden, ¢ok kisa bir siirede, belki de ayni giin metin olarak geri geliyor.”
Bu yontemin kullanilmasi, katilimi engellemis ve hiz dolayisiyla kanun taslaklariin
tizerinde tartigma ortami ve elestirel yaklasimi ortadan kaldirmistir. Bazen bu yontemin
kullanilma sebebi de tasar1 oldugu takdirde hiikiimet temsilcilerinin bulunma

zorunlulugudur ve o yol asilmak i¢in de sozde teklif 6zde tasar1 yolu kullanilmaktadir.

O halde normun olusturulmasi ve yapimi siirecinde o norm ile ilgili uzmanlk
bilgisine sahip olanlarin faaliyete katilmalarinin engellenmesi, toplumun bir¢ok
kesiminin temsilcilerinin yani sivil toplum kuruluslarinin goriislerinin kurallagma
stirecinde dikkate alinmamasi ve tek elden hazirlanan 6zde tasar1 sozde teklifler yasama
stirecini iglevsizlestirmistir (Yiicel, 2019: 11). Bu kanun yapim siirecinde taslak
hazirlanirken toplumsal yarar, muhtemel etki, kamusal maliyet, verimlilik, farkli
goriislerin alinmasi, etkin kodifikasyon araglarinin kullanilmasi ve komisyonlarda
hikimet temsilcilerine yonelik denetleyici sorular s6z konusuyken bu sistemin asilmak
istenmesi dolayisiyla biitiinlesik bir siire¢ olan ve tiim siirecin sonlandig1 parlamentoya

ickin olan tartisma ortami da bozulmustur.

Yine de 2017 anayasa degisikligi oncesi siyasal iktidar yasamanin isleyisinde bu
katilim siirecini “hantalliga kars1 hizli ve etkin Meclis” iddiasiyla agsmak istese de genel
yasama yonteminin izlendigi veya izlenmek zorunda birakildigi, genellikle teklif yerine
tasar1 yoluyla kanunlagsmanin saglandig1 ancak giderek her donem bu sistemin degistigi
ifade edilebilecektir. 22. Yasama Donemi’nde Bakanlar Kurulu tarafindan 1110 kanun
tasaris1 sunulmus ve bu kanun tasarilarmm 795’1 kanunlasmistir. Milletvekilleri
tarafindan TBMM’ye toplam 1043 kanun teklifi verilmis ancak sadece 288’i
kanunlagmistir (TBMMTD, C. 1, 2007: 25). 23. Yasama Doneminde (2007-2011)
Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM ’ye sunulan 789 kanun tasarisindan 513 kanun tasarisi
kanunlagmis ve milletvekilleri tarafindan TBMM Baskanligi’na sunulan 901 tekliften 248
teklif kanunlagmistir (TBMMTD, C. 1, 2011: 33). 24. Yasama Doneminde (2011-2015)
Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye gonderilen kanun tasar1 sayis1 azalmis ve 764
kanun tasaris1 sunulmus ve hatta gelen kagitlar listesine girmeden 14 kanun tasaris1 geri
cekilmis ve toplamda 24.Donemde 381 kanun tasarisi kanunlagmistir. 24.dénemde

milletvekilleri tarafindan verilen kanun teklifi sayis1 giderek artarak 2856’ya ulagmis
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ancak 366 kanun teklifi kanunlasmistr (TBMMTD, C. 1, 2015: 33). Son olarak
26.doneme®® bakildiginda Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM Baskanligi’na 646 kanun
tasarisi sunulmus ve bunlardan 446°s1 kanunlagsmistir. Milletvekilleri tarafindan ise 2434
kanun teklifi sunulmus ve 50’si kanunlagmistir. 26.déonem olagan yasama donemini
icermemis ve ¢ogunlugu olaganiistii hal ile yiriitiilmiis bir donem oldugundan dolay1
daha ¢ok OHAL KHK’lar1 ile yonetilmis bir donemdir. O nedenle 26.donem énemli bir

sapmay1 igermektedir.

Kanun tasarilarinin veya kanun tekliflerinin TBMM Bagkanlig1’na sunulmasindan
sonra TBMM binyesinde bulunan Kanunlar ve Kararlar Baskanligi’'nda gorev yapan
yasama uzmanlar1 yonetmelik geregi tasar1 ve teklifleri, tezkereleri, Anayasa, ictiiziik,
genel hukuk kurallar1 ve kanun yapimm teknigi g¢ercevesinde inceleyerek goriis ve
onerilerini yazili olarak sunulur ve ardindan hangi komisyona havale edilecegi hususunda
yasama uzmanlar1 tarafindan 6n tespit yapilirdi. On tespitin ardindan TBMM Bagkan1’nin
ilgili komisyona havale etmesi iizerine ilgili teklif veya tasar1 komisyona gonderilirdi ve
kanun (Uzerine yasa yapict olan milletvekilleri tarafindan goriismeler baslatilirdi.
Komisyon asamasinin ardindan Genel Kurul asamasmin tamamlanmasiyla da
kanunlagsma siireci tamamlanarak Cumhurbaskanligi’na onay ve yurlrlik icin havale
edilir ve yasa yapim siireci boylelikle tamamlanmis olurdu. Son olarak gelinen siiregte
yasama faaliyetinin yani kanunlastirma isleyisinin daha hizli isleyisinin istenmesi ve bu
kapsamda gerceklestirilen farkli yollar; Ornegin, kurumlarin taslaklar1 goriis almak i¢in
bagska kurumlara gondermemesi, dogrudan basbakanliga gondermesi usuliiniin
uygulamada gergeklestirilmesi- yasama organinin temel iglevinin giderek bozulmasina
yol agmig ve kanun yapim siirecinin ana aktorlerinin siiregten uzaklastirilmasina sebep

olmustur.

Bu yasa yapim siirecinin bazi noktalar1 2017 anayasa degisikligiyle birlikte baska

bir stirece evrilmistir. CHS ile bu siirecin nasil degistirildigi de asagida incelenecektir.

2.3.2. 2017 Yihndaki Anayasa Degisikligi Sonrasi “Yasa Yapim Pratigi”: Sozde
Teklif Ozde Tasar1 ve Melez/Hibrit Kanun Teklifi

2017 Anayasa degisikligiyle birlikte parlamento ile yliriitme arasinda organik
bagimlilik iliskisine son verildiginden dolay1 Anayasa’da yiiriitmeye dogrudan kanun
tasaris1 sunma teklifi ortadan kaldirilmistir. Anayasanin 88’inci maddesinde yapilan

degisiklikle birlikte artik kanun teklif dnerisi sunmaya sadece milletvekilleri yetkili

%8 25%inci Yasama Dénemi yalnizca 5 ay siirdiigiinden ve siireg igin kogullarin elverisli olmamasi sebebiyle
kanunlasma siireci ger¢ceklesmemistir. O nedenle veri olarak ele almmamustr.
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kilinmigtir ve bu durum da anayasa taslagt hazirlayicilart tarafindan meclisin
“lstiinliigliniin gostergesi” olarak ifade edilmistir. 2017 dncesindeki siireglerde oldugu
gibi yurutmenin igerisinde hazirlanan kanun tasarilarinin, ¢ok katilimli siirecin artik
olmayacagi, “kanun taslaklarmi biirokratlarin hazirlamayacagi ve milletvekillerinin asli
islevi olan yasama islevini kendilerinin yerine getirecegi” belirtilmis ve TBMM

Bagkanligi’na kanun teklif etme konusunda tek yetkili milletvekilleri kilinmistir.

CHS’nin pratigine ve TBMM tutanaklarina, ilgili komisyon goriismelerine
bakildiginda eski sistemin tamamen lagvedildigi, kanun tekliflerinin tamamiyla
milletvekilleri tarafindan hazirlandig: siiphelidir ¢linkii gérinurde teklif gercekte kanun
tasarist uygulamasi halen sirdurtilmektedir. CHS’ye gegilmesiyle birlikte, 2006 yilinda
yayimlanan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y onetmelik’in dayanagi olan
3056 sayili Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 703 sayili
Kanun Hikmiinde Kararname ile 2018’de yiiriirliikten kaldirilmistir. Buna ragmen 6771
sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunun 17°nci
maddesinin (F) bendinde yer alan, “Bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte yiiriirliikte
bulunan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu
tarafindan ¢ikaritlan  yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler yirlrlukten
kaldirilmadik¢a gecerliligini siirdiiriir.” hilkkmii geregince yasa yapim siirecinin ilk
asamasini belirleyen Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik
yuriirlikte kalmis ve ancak 24/02/2022 tarihli ve 31760 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik ile yiiriirliikten
kaldirilmistir. O halde kanun yapim siirecindeki U¢ asamadan olan birinci agsama, taslak
hazirlama asamasi yeni sisteme gegisle birlikte ortadan kaldirilmistir ve boylelikle 2006
yilinda yayimlanmis olan Yonetmelik’in kanun teklifi ve kanun tasarilarina iligkin
hiikimleri gegerliligini yitirmistir.

2022 yilinda yiriirliige konulan Yonetmelik ile kamu kurum ve kuruluslarina
kanun, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Cumhurbagkani karari, yonetmelik ve diger
diizenleyici islemlerine taslak hazirlama yetki ve gorevi verilmistir. Bu durumda anayasa
taslagi hazirlayicilarinin yasa yapim siirecinden uzaklastirmak istedikleri kamu kurum ve
kuruluglarina 2022 yilinda tekrar gorev tevdi edilmistir. Bununla birlikte
milletvekillerinin kanun teklifi taslagi hazirlama usulleri 24/02/2022 tarihli ve 31760
sayill Resmi Gazete’de yayimlanan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik’te kapsam disinda birakilmistir. Buna gore; eskiden kanun tasarisinda sz

konusu olan asamalar, milletvekillerinin kanun teklif edecekleri konuya dair
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hazirlayacaklar: taslaklarda s6z konusu olmayacaktir. 2022°de yiiriirlige konulan bu
yonetmelik ile milletvekilleri kanun tekliflerinin kapsam dis1 olmasina ragmen,
yonetmeligin 3’lincli maddesinin birinci fikrasmin ¢ bendinde bulunan “mevzuat” tanimi
kanunu da icermektedir. O halde sistemde milletvekillerinin kanun tekliflerinin
hazirlanmasinda bu agamalarin resmi anlamda uygulanmayacagi sdylense de mevzuat

anlaminda bir karmasiklik mevcuttur.

Yonetmelikle birlikte hazirlanacak olan taslaklarda goriis bildirmeye iliskin
gorevler tekrar dagitilmis olmasina ragmen yliriitme tarafindan hazirlanacak mevzuat
taslaklar1 kanunlar1 icermeyen, Cumhurbagkanlhigi Kararnameleri ve diger diizenleyici
islemleri iceren bir hal almistir (Demirbag, 2019: 37). Kanun tekliflerinin hazirlik
asamasina yonelik herhangi bir yontem, komisyon ve asama vs. gosterilmediginden
uygulamada milletvekilleri tarafindan sunulan ve kanunlasan teklifler de yiirlitme organi
tarafindan hazirlanmaktadir. O halde 2017’ye kiyasla hazirlik asamasi bastan sona
degismis ve ¢ok katilimli o siire¢ yeni sistemde askiya alinmistir, Gilinkii olusturulacak
norm i¢in bircok bakanliktan ayr1 goriis alinmasi, olusturulan taslaklarm teknik inceleme
icin Bagbakanliga gonderilmesi ve Bagbakanlikta yapilan teknik incelemenin ardindan
Bakanlar Kurulu’nun toplu imzasiyla TBMM Baskanligi’na sunulmasina kadar gecen
sirede yasa yapimi i¢in onemli hazirlik siireci gergeklestiriliyordu. 2017 Anayasa
degisikligi oncesi hazirlanmig olan kanun tasarilarinin taslaklarinda devletin kurumsal

kapasitesinin daha genis bir sekilde kullanildig: ifade edilebilecektir.

2017 Anayasa degisikligi 6ncesinde ve DPT kaldirilana kadar bir kanun tasarisiyla
veya kanun teklifiyle yeni bir teskilatlanma kurulmak isteniyorsa veya Kalkinma Plani’na
yonelik bir uygunluk arastirmasi isteniyorsa goriis i¢cin Devlet Planlama Teskilati’na
taslak gonderilirdi ancak bugiin bakanliklarm kurulmasi, kaldirilmas:  veya
teskilatlandirilmasinin  dogrudan Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi ile yapilmasindan
dolay1 herhangi bir goriis alinmasi s6z konusu degildir. Ayni sekilde 2017 dncesi kadro
thdasi, kamu personeli ve yine teskilatlanmayla ilgili olarak hazirlanan taslaklarda da
Devlet Personel Baskanligi’ndan goriis alintyordu fakat su anda hem Devlet Personel
Bagkanlig1 kaldirildi hem de kadro ihdasi, kamu personeli ve teskilatlanma CBK ile
yapilabildigi i¢in Cumhurbagkanlig1 teskilatinin bagka kurumlardan goriis alip almadigi
durumu bilinmemektedir. 2017 6ncesi hazirlanan biitin kanun taslaklarinda Adalet
Bakanlhigr’nin goriisleri aliniyorken bugiin tasarilarin kaldirilmas: dolayisiyla Adalet
Bakanligi’nin goriisiiniin alinmasi s6z konusu degildir ancak Adalet Bakanligi temsilcisi

bakanlig: ilgilendiren konularda ilgili komisyona gelip bilgi vermektedir.
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2018’de CHS’ye gegcisle birlikte hazirlik asamasinda sadece goriis alma, goriis
bildirme usulleri degismemis, aynt zamanda Diizenleyici Etki Analizi uygulamasi da
kaldirilmistir. Ancak 2022’de Diizenleyici Etki Analizi (DEA) uygulamasi tekrar
yiriirliige konulmustur. 4/6/2022 tarihli ve 31856 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiiriirliige konulan Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasina Iliskin Usul ve Esaslar
ile diizenleyici etki analizinin hangi kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi taslaklar1
icin hazirlanacagi, duzenleyici etki analizi yapilirken uyulmas: gereken ilkeler, kurallar

ortaya koyulmustur.

Diizenleyici etki analizi (DEA), daha iyi diizenleme anlayisinin yani yonetisimin
bir Uruniddr. Bazilarma gore bu etki analizi yasamayi erksizlestirme araciyken
(Bayramoglu, 2006: 95) bazilarina gore ise kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasini
saglayan, yonetimde seffafligi ve hesap verilebilirligin artirilmasina sebebiyet veren bir
degerlendirme aracidir (Ayci, 2022: 109, Kaymak, 2004: 124). Bu noktada duzenleyici
etki analizinin ne amacla yapildig:1 degil, kim tarafindan yapildig1 6nem arz etmektedir
clinkii kanun tekliflerinin aslinda sézde teklif ve 6zde tasar1 oldugunu gdstermeyi

saglayacaktir.

Oncelikli olarak CHS’nin ilk yillarinda DEA uygulanmamistir. 2022 yilinda
yiiriirliige konulan Yonetmelik’e gore, DEA, “Kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi
taslaklarinin biit¢ceye, mevzuata, sosyal, ekonomik ve ticari hayata, ¢evreye ve ilgili
kesimlere etkilerini gostermek tizere hazirlanan on degerlendirmeyi ifade eder” seklinde
tanimlanmistir. Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasina iliskin Usul ve Esaslar ile de
yiiriirliige konulmas1 halinde muhtemel yillik biit¢e yiikii 100 milyon Tiirk lirasimi agsan
dizenlemeler icin ve asmayanlar ic¢in iki tiirlii dizenleyici etki analizi yapilacagi
belirlenmistir. Yiiz milyon Tiirk lirasin1 asmayan diizenlemeler i¢in 4 asamadan olusan
bir diizenleyici etki analizi yapilacakken, yliz milyon Tiirk lirasin1 agan diizenlemeler i¢in

cok daha fazla asamadan olusan bir diizenleyici etki analizinin yapilmasi1 dngoriilmiistiir.

Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’te dizenleyici etki
analizini diizenleyen 26’nct maddede, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi
taslaklar1” igin diizenleyici etki analizi diizenlenecegi belirlenmistir. Bu yonetmelikte
milletvekilleri tarafindan TBMM’ye sunulan kanun teklifleri kapsam dis1 birakilmasina
ragmen “Kanun ve Cumhurbaskanlifi kararnamesi taslaklar1” denildigine gore kanun
taslaklarmin ilgili bakanlik veya kamu kurum kurulusu tarafindan hazirlandiginin zzimni
olarak kabulii gerekmektedir. Clinkii 26’nc1 maddenin iKinci fikrasinda da TBMM’de
komisyonlarda goriisiilecek olan kanun tekliflerinde diizenleyici etki analizinin komisyon
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bagkanliklarinca istenmesi halinde bunun Strateji ve Biitge Bagkanlig1 koordinasyonunda
ilgililerce hazirlanacagi ifade edilmektedir. Madem ki kanun tekliflerini milletvekilleri
hazirlayacakti, o halde neden etki analizini Strateji ve Biitce Baskanlig1 ve ilgililerce
hazirlantyor? Bu durum yuritmenin yasama tzerinde bir yerindelik denetimine sebep

olacaktir.

Diizenleyici etki analizi, bir 6n degerlendirmeyi ifade ederken komisyonun teklifi
iizerine hazirlanacak olan etki analizi bir 6n degerlendirme olmayacaktir ¢linkii kanun
taslag1 hazirlanirken ve hatta ilgili maddeler hazirlanirken bir yanda da diizenleyici etki
analizinin yapilmas1 gerekecektir. Ancak gorunti itibariyle, milletvekilleri kanun
tekliflerini imzalayip TBMM ’ye sunduktan sonra yiiriitme organi tarafindan kanunlagma
asamasinda olan kanun teklifleri i¢cin de dizenleyici etki analizi yapilmaktadir.
Yiriirlikten kaldirilan eski tarihli mevzuat yonetmeligine gore de diizenleyici etki
analizini teklif sahibi bakanlik veya kamu kurum ve kurulusu hazirlardi. Yine, 2022
yilinda dizenleyici etki analizi icin belirlenen esaslarda diizenleyici etki analizi
hazirlama siirecinin diizenlemeyi hazirlayacak olan idare tarafindan yapilacagi
belirtilmesine karsilik dilizenleyici etki analizlerini uygulamada milletvekilleri
hazirlamamakta ve bir nevi yiiriitme organini temsilen ilgili bakanlik, kamu kurum veya

kuruluslar1 hazirlamaktadir.

Duzenleyici Etki Analizinin Uygulanmasma Iliskin Usul ve Esaslarmn ekinde
“Diizenleyici Etki Analizi Rapor Formati” diizenlenmis ve bu formata goére ilk olarak
diizenleyici etki analizini ylriiten kurumun belirtilecegi ifade edilmistir ancak
uygulamada milletvekilleri tarafindan verilen kanun tekliflerinin diizenleyici etki
analizlerinde, duzenleyici etki analizini ylrtiten kurum belirtilmemektedir. Bu durum bile
bash basina sistemde hala sozde tekliflerin ancak gercekte/6zde kanun tasarilarmnin

gegerli oldugunu gostermektedir.

Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasma liskin Usul ve Esaslar 04/06/2022
tarihli ve 31856 sayili Resmi Gazete’de yayimlandiktan sonra, DEA’ya iliskin is ve
islemlerin yiiriitiilebilmesi i¢in de Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitce Bagkanligi
biinyesinde Diizenleyici Etki Analizi Dairesi’nin kurulmasi, yasama organinda verilen
tekliflerin etkisinin yiiriitme organinda incelenmesi anlamma gelmektedir. Ancak
diizenleyici etki analizi bir 6n degerlendirme ve kanun taslaginin hazirlanma asamasinda
yapilacak bir analiz oldugundan dolay: yiirlitme organiyla, yasama organinda kanun

teklifini veren milletvekili arasinda bir bagin oldugunu belirtmek mumkuindur.
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Duzenleyici etki analizinin kanunlasma siirecinin bir pargasi olmasi ve bu analizin
digsal bir pencereden yapiliyor olmasi, pratikte kanun tekliflerinin, kanun tasarisina
benzemesine yol agmaktadir. Hiikiimet sistemine gegisteki tezde yasama surecinin asli
muhataplar1 olan milletvekillerinin yasama siirecini tek elden gotiirecegi ve biirokratlarin
ve teknik bilgiye sahip olan uzmanlarin yasama siirecinde birincil rol oynamayacagi
gorlisii uygulamada gerceklesmemistir. CHS’de sert kuvvetler ayriligi s6z konusu
degildir, ¢linkli kanunlar1 hazirlayan milletvekilleri diizenleyici etki analizi hazirlama
isini yiliritme organina biraktigindan ve yasama organi igerisinde etki analizi yapabilecek
herhangi bir komisyon, komite veya buna benzer herhangi bir kurumsal yap1
olmadigindan dolay1 yiiriitme organi tarafindan hazirlanan dizenleyici etki analizleri

yliriitme organi ile yasama organi arasinda vesayet benzeri bir iliskiye sebep olmustur.

Ornegin, ABD’de verilen kanun tekliflerinin diizenleyici etki analizi yiiriitme
organi tarafindan degil, Kongre iginde bulunan “Congressional Budget Office”® ‘Kongre
Butge Ofisi’ tarafindan gergeklestirilmektedir (Bayramoglu, 2006: 103, Kaymak, 2004:
118). Bu durum dogal olarak sert kuvvetler ayrihiginin getirisidir ancak sert kuvvetler
ayriligimm oldugu ifade edilen CHS’de ise diizenleyici etki analizi yiiriitme organi
tarafindan yapildigindan sert kuvvetler ayrihigindan bahsedilemeyecektir. Buradan
hareketle kanun tasarilarmin kaldirilmasi dolayisiyla Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne
sadece milletvekillerinin kanun teklifi yoluyla yasa yapim siirecine miidahil olabilecegi
gorlisii sozde teklif gercekte tasari yoluyla asilmis goziikmektedir. Bu durumun
gostergelerinden biri de ABD gibi saf bagkanlik sistemlerinde diizenleyici etki analizinin
yasama organinda yapilmasma karsilik CHS’de yiiriitme organi tarafindan yapilmasi

olmustur.

Anayasada Cumhurbaskaninin veya Cumhurbaskanlhigiin biitge tasarisi diginda
yasama slirecini baslatma yetkisi bulunmamasina ragmen uygulamada yasalarin
Cumbhurbaskanlig1 tarafindan veya yiiriitme paydaslar1 tarafindan hazirlanip parlamento

iiyelerine gonderildigi ifade edilebilecektir. Bu sistemin bir benzeri de Nijerya da

gerceklesmektedir (Bilgin, 2017; 274).

Yine yasama organinda yasalagan kanun tekliflerinin birgogunun yiiriitme organi
tarafindan hazirlandigin1 gosteren bir bagka Ornek de Cumhurbaskanligi Politika
Kurullari’'ndan olan Hukuk Politika Kurulu’nun faaliyetleridir. Hukuk Politikalar1

Kurulu’nun faaliyet alanlarindan biri, hukuk ve sistem reformu olarak belirlenmistir.

%9 Ek bilgi icin bkz. https://www.cbo.gov/ (Erisim Tarihi 01.12.2023)
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Buna gore faaliyet alani, “Yeni hiikiimet modeli ve bu baglamda demokratik siyasal
sistemin gili¢lendirilmesi ile anayasal ve yasal seviyede yapilacak diger degisiklikler
cercevesinde hukuk reformu calismalarina katki sunmak” (letisim Baskanligi, 2023:
139) seklinde tanimlanmustir. YUriitme organinin teskilati igerisinde bulunan Hukuk
Politika Kurulu’nun mevzuat hazirlama hususunda oneri belgeleri hazirladigi, mevzuat
hazirlama hususunda bazi durumlarda asli olarak gorev aldig1 Cumhurbaskanhigi Iletisim
Bagkanlig1 tarafindan hazirlanan “Cumhurbaskanligi Politika Kurullar: Faaliyetler ve
Hedefler” raporuna yansimistir. Bu rapora gore, Hukuk Politika Kurullari,
Cumhurbaskan1 Yardimcis1 bagkanliginda toplanan ve mevzuat teklif taslaklarmnin
gorisildigi Tekdmil Komisyonu’nda yer almis ve kanun/kararname ayrimi konusunda

calismalarda bulunmustur.

O halde Cumhurbagkanlig:1 teskilatinda anayasal anlamda kurumsallagsmamus,
resmi anlamda mevzuatlarda yer almayan ancak mevzuat teklif taslaklarmin goriisiildigt
bir komisyon olusturulmustur (Iletisim Baskanligi, 2023: 140). Cumhurbaskani
yardimeist  bagkanlhiginda toplanan mevzuat teklif taslaklarmm goriisiildigi  bu
komisyona “Tekédmil Komisyonu” adi verilmektedir. Tekamil, Arapca kokenli olup,
Tiirk Dil Kurumu S6zligi’ne gore, olgunlagsma, gelisme anlamima gelmektedir. O halde
ilgili komisyon muhtemelen mevzuat teklif taslaklarmin hazirlanmasinin ve teklif
taslaklarmin son halinin verildigi bir komisyondur. Ayrica Cumhurbaskani yardimeisinin
baskanliginda toplanmasi, komisyonun Cumhurbaskanlig1 teskilati igerisinde yer

aldiginin gostergelerinden biridir.

Tekadmil Komisyonunun olusumu hakkinda resmi bir bilgilendirme olmamasina
karsin, 1 sayili Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi’nin Idari Isler Baskanligi’n1 ilgilendiren,
13’lincii maddesinin altnc1 fikrasindan dolayr komisyonun olustugu tahmin

edilebilecektir. Ilgili madde su sekildedir:

“(6) Idari Isler Baskanligi birinci fikrada belirtilen istihdam sekilleriyle bagl
olmaksizin, gerekli gordiigii konularda arastirma, inceleme ve ¢alisma yaptirmak
amaciyla kamu kurum ve kuruluslarinda calisan uzman personelden olusan
komisyonlar, danisma kurullar: ve ¢alisma gruplart kurmaya yetkilidir. Serbest
veya 0zel sektorde ¢alisan uzman kisilere de bu komisyonlarda gorev verilebilir.
Komisyonlarda  gorevlendirilenler — ¢alismalart ile ilgili gizli  bilgileri

agiklayamazlar.”

Buna gore, Tekdmil Komisyonu Cumhurbaskanhigi Idari isler Baskanlig:

blnyesinde, kamu kurum ve kuruluslarinda g¢alisan uzman personelin bulundugu,
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mevzuat teklif taslaklarinin hazirlandigy, icerisinde hukuk politikalar1 kurulunun da aktif

bir sekilde ¢alistigi bir komisyondur.

Sadece bu komisyon veya Hukuk Politikalar1 Kurulu degil, Ekonomi Politikalar1
Kurulu da kanun teklifi hazirlama hususunda gorev almistir. Bu anlamda yasamanin
kuvveti artirilmamis, yasamanin elinde bulunan kanun teklifi hazirlama islevi de yiiriitme
organmin eline ge¢mis goriinmektedir. Ornegin, katilim finans sektoriiniin gelismesi
amaciyla yasal diizenleme yapilmasini 6neren Kurul, Cumhurbaskanligi Finans Ofisi’nin
koordinasyonunda hazirlanan Katilim Finans Kanun Taslagi’nin olusturulmasinda da rol
almistir (letisim Baskanligi, 2023: 102). Bu Kanun Taslagi daha sonra AKP Istanbul
Milletvekili Ahmet Berat Conkar ve Giresun Milletvekili Cemal Oztiirk imzasiyla Finans
Kanun Teklifi olarak TBMM Baskanligi’na 31 Mart 2023 tarihinde sunulmustur.%

Ekonomi Politikalar1 Kurulu, Sadece Katilim Finans Kanun Taslagi’nin
hazirlanmasinda degil, ayn1 zamanda Istanbul Finans Merkezi’nin Kurulusu Hakkinda
Kanun Taslagi, Sermaye Piyasasi Kanunu Degisiklik Taslagi, Finansal Kiralama,
Faktoring ve Finansman Sirketleri Kanunu Degisiklik Taslagi, Icra ve iflas Kanunu
Degisikligi Taslagi, Gelir Vergisi Kanunu, Vergi Usul Kanunu ve Diger Vergi
Kanunlarinda Degisiklik Taslaklari, Endiistri Bolgeleri Kanununda Degisiklik Taslagi,
Serbest Bolgeler Kanununda Degisiklik Taslagi, Elektronik Ticaretin Duzenlenmesi
Hakkinda Kanunda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi, Kooperatifcilik Kanunu
Degisiklik Taslagi, Perakende Ticaretin Diizenlenmesine iliskin Kanunda Degisiklik
Taslagi, Tarim Uriinleri Lisansli Depoculuk Kanununda Degisiklik Taslagi, Turizm
Tesvik Kanunu Degisiklik Taslagi, Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu Degisiklik
Taslag1 gibi kanun taslaklarina yonelik Cumhurbagkanligi’nda toplanan toplantilara
katilim saglamis ve bu kanun taslaklarinm hazirlanmasinda rol almistir (lletisim

Bagkanligi, 2023: 104).

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nde Finans Ofisi’nin gorevlerinde
mevzuat kanun taslagi hazirlamak gibi gérevler bulunmamasina karsilik Finans Ofisi’nin
kanun taslagmin olugmasinda rol almasi ve hatta koordinasyonunu ydritmesi kanun
tekliflerinin aslinda milletvekilleri tarafindan degil, yiiriitme organi tarafindan
hazirlandigmin ve siire¢ dahilinde ilgili komisyon milletvekillerinin katilim ve

bilgilendirmesiyle ilerleyen bir kismi istisare oldugunun bir bagka 6nemli gostergesidir.

60 Ayrmtili bilgi icin bkz.

https://cdn.tbomm.gov.tr/KKBSPublicFile/D27/Y6/T2/WebOnergeMetni/8fff2cbb-8blc-4ded-a636-
9b2b6d5554dd.pdf (Erisim Tarihi 02.12.2023)
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Yine Cumhurbaskanlig1 Politika Kurullar1 Faaliyetler ve Hedefler Raporu’nda,
Yerel Yonetim Politika Kurulu tarafindan Tiirk Arkeoloji ve Kiiltiirel Miras
Enstitiisii’niin hukuki kimlik kazanmasi i¢in kanun teklifi hazirlandig1 belirtilmistir.
Raporda gecen ifade tam olarak su sekildedir: “2014 'ten beri siirdiiriilen ¢alismalarla,
Tiirk Arkeoloji ve Kiiltiirel Miras FEnstitistiniin  bilimsel ve teknik altyapisi
tamamlanmustir. Enstitiiniin hukuki kimlik kazanmast igin hazirlanan kanun teklifi
Meclis’e sunulmustur.” (fletisim Baskanhgi, 2023: 272). Buradan ¢ikartilacak sonug,
milletvekillerinin yalnizca kendilerine iletilen kanun teklif taslagmi imzalayarak
TBMM’ye sunmasidir. Bu Turk Arkeoloji ve Kulttrel Miras Enstitlisi’niin hukuki kimlik
kazanmas1 i¢in hazirlanan teklif de 05/01/2023 Tarihinde AKP ve MHP Gaziantep
Milletvekilleri tarafindan TBMM Baskanligi’na sunulmus ve 7439 kanun numarasiyla

kanunlagmis ve 08/03/2023 tarihli ve 32126 Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

Sadece politika kurullar1 ve ofisler de degil, ayn1 zamanda 2001 yilinda kurulan,
is diinyasimi ilgilendiren ve kamu-0zel is birligini saglamayr amag¢ edinen Yatirim
Ortaminmn  lyilestirilmesi Koordinasyon Kurulu (YOIKK) da kanun taslag
hazirlamaktadir. Ornegin, 2018 yilinda yayimlanan 11. Kalkmmma Plam Is ve Yatirim
Ortammin lyilestirilmesi Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’na gore, YOIKK calismalariyla
15 Temmuz 2016 tarih 6728 sayili Yatrm Ortaminimn lyilestirilmesi Amaciyla Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun ile birlikte 20'ye yakin Kanun Gzerinde
onemli degisiklikler yapildig: ifade edilmistir (SBB, 2018: 35). Yine 2018’de 10/03/2018
tarinli Resmi Gazetede yaymmlanan 7099 sayili Yatrim Ortaminm lyilestirilmesi
Amaciyla Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un hazirliginda da
YOIKK’nin gorev aldig1 belirtilmistir. Buna gore, YOIKK’nin teknik komitelerinde
yasalar 0zel sektorlerin temsilcileriyle birlikte hazirladigi kanun teklifleri, uygulamada
yasama yetkisinin yuriutmeyle paylasildiginin bir gostergesidir (Cebeci, 2017: 121). Bu
duruma yonelik hukuki bir diizenleme bulunmasa bile yiritme, yasamaya hakim hale
gelmistir. Ayrica biitiin bu doniigiim, biirokrasinin azaltilarak asgari diizeyde tutulmasi ve

Ozel sekt6riin hem yiritmede hem de yasamada etkin olmasmin hedeflenmesidir.

2017 anayasa degisikligi oncesi, TBMM Kanunlar ve Kararlar Baskanligi’ndaki
yasama uzmanlari, yonetmelik geregi TBMM’ye havale edilen kanun tekliflerinin veya
kanun tasarilarmin 6n tespitini yapip, tasar1 ve teklifleri, tezkereleri, Anayasa, igtiizik,
genel hukuk kurallar1 ve kanun yapim teknigi cergevesinde inceleyerek goriis ve
Onerilerini sunarken, CHS’ye gegisle birlikte yonetmelik yasama uzmanlarma, TBMM

Bagkanligi’na sunulan kanun teklif ve tasarilarini sadece kanun yapim teknigine uygunluk
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acisindan inceleme yetkisi vermektedir. Daha once bir kanun tasarist veya kanun
teklifinin anayasaya aykirilig1 veya genel hukuk kurallarma aykirilig1 hazirlik agamasinda
tespit edilebilirken, CHS ile beraber artik hazirlik asamasinda yasama uzmanlarinin
anayasaya aykirilik 6n tespiti soz konusu degildir. Buna gore, yeni sistemde, kanun
tekliflerinin  milletvekilleri tarafindan hazirlanpp TBMM’ye sunulmasi kurala
baglanmistir ve bu kural sebebiyle kanun tekliflerinin hazirlik siirecinde anayasal
anlamda ve mevzuatlar cercevesinde yiirlitme organmin bir gorevi bulunmamakta

gozikkmektedir fakat uygulamada durum bu sekilde olmamaktadir.

2017 sonrasi1 yasa yapim siirecinde sadece milletvekillerinin kanun teklif edecegi
belirtilmesine ragmen kanun teklifleri milletvekilleri tarafindan degil, Cumhurbaskanlig1
teskilatinda bulunan ofisler, politika kurullar1 veya YOIKK gibi kamu-0zel sektor
isbirligini temsil eden kurullar veya komisyonlar tarafindan hazirlanmaktadir. Yasama
organinin sahip oldugu yetkiler, yiritme igerisindeki kurullara veya komisyonlara
birakilmis ve devleti bir anlamda kiigiiltmeye gotiirmiistiir. Bu durumda 2017 sonrasi
kanun tekliflerini lice ayirarak incelemek daha dogru olacaktir: Birincisi, milletvekili ve
yiirlitme organi tarafindan birlikte hazirlanarak ortaya koyulan, yani hazirlik asamasinda
birlikte hareket edilen ve milletvekili tarafindan TBMM Bagkanligi’na sunulan kanun
tekliflerine “melez/hibrit kanun teklifi” adi verebiliriz. Ikinci olarak, yalnizca milletvekili
tarafindan hazirlanan ve yiiriitme organinin katilmadig: teklifleri sadece “kanun teklifi”
olarak adlandirmaya devam edebiliriz. Uglincii olarak ise sadece milletvekili tarafindan
TBMM Baskanligi’na sunulma islevi gerceklestirilen ve milletvekilinin kanun teklifinin
hazirlanmasinda roliiniin bulunmadig1 ve tiim kanun teklifini hazirlayanin yiiriitme organi

oldugu kanun tekliflerine ise “s6zde kanun teklifi 6zde kanun tasarisi” adi verebiliriz.

Bu halde ¢ogunlukla ortaya koyulan “s6zde kanun teklifi 6zde kanun tasaris1”
oldugundan dolay1, 2017 6ncesi ¢ok katilimli siireg, cumhurbaskanligi teskilati igerisinde
tek merkezden yirittlmektedir. Bu durum da yiriutmenin yasama tzerindeki agirligini
gOstermektedir. Anayasa degisikligi sonrast kanun tasarist hazirlayamayan
Cumhurbagkanligmin anayasal anlamda yasamaya dair yetkilerinden, mesaj yolu ile yasa
degisikligi isteginde bulunabilmesi baglayicilig1 olmayan bir yoldur ancak sézde kanun
teklifi 6zde kanun tasarisiyla cumhurbagkanligi resmi ve anayasal olmayan bigimde
kanun yapim siirecinde yasamadan daha ¢ok islevselligi barindirmaktadir. S6zde kanun
teklifi 6zde kanun tasarisi konusuna dair TBMM Genel Kurul’'unda da tartigmalar
yasanmig ve getirilen tekliflerin bakanlar tarafindan miijdelendigi ve ¢aligmayi yiiriitme

organinin yaptig1 belirtilerek Anayasaya karst muvazaa sucunun islendigi de ifade
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edilmistir.Y ABD’de de baskanlarin yasa dnerisi sunma yetkisi yoktur, yasa tekliflerini
kendilerine yakin temsilciler vasitasiyla Kongre’ye sunarlar; ancak ABD’deki sistemde
CHS’den farkli olarak her temsilci kendi se¢im ¢evresine karsilasacagi tepkileri dikkate
almak durumundadir.- (Kanadoglu, Akartiirk ve Boyunsuz, 2016: 41). O sebeple sistemin

kendini yine denetleme olasilig1 bulunmaktadir.

Sonug olarak yasamanin kanun yapma islevi doniismiis, yasama kendisine gorev
tevdi edilen makam haline gelmis ve TBMM, yasama islevi i¢cin mutfak olmaktan ¢ikmus,
yalnizca sunumun gergeklestirildigi bir hale biiriinmiistir. Bu kapsamda
Cumbhurbaskanmin yasama faaliyetleri iizerindeki etkinligi CHS de sinirli degil, aksine
¢cok guclidur. Bu agidan Cumhurbagkanmin partisinin yasama organinda hakim
cogunluga da sahip olmasi halinde, Cumhurbagkaninin yasama siirecini tek basina
belirleme ve kontrol etme giicli bulunmaktadir. Milletvekillerinin yetkilerini geregi gibi
kullanmamalar1 ve gercekte kanun tasaris1 gibi yiiriitme organi tarafindan bu yetkilerin
kullanilmasi, yasama yetkisinin yiiriitmeye devri anlamina gelmektedir. Bu durum hem
Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi’nin kurumsal kapasitesini hem de idari kapasitesini
diisirmekte ve yasama organinin yiiritmeye yapisik bir duruma gelmesine sebebiyet
vermektedir. Son kertede Tirkiye Blyik Millet Meclisi yasama islevi bakimindan
yalnizca komisyon ve Genel Kurul’daki asamalarda kanun teklifi tizerine konusulan bir

alan olmus, miizakere edilebilir kamusal alan yeni hiikiimet sistemiyle daralmistir.
2.3.3. TBMM’ye Sunulan Kanun Tekliflerinin Komisyon Asamasi

Yasa tekliflerinin TBMM Baskanligi’na sunulmasinin ardindan, TBMM Baskani1
tarafindan ilgili yasa incelenmek iizere, yasayi ilgilendiren ihtisas komisyonuna havale
edilmektedir. Komisyonlar, yasama islevinin, mizakerenin ve tartisma ortaminin
gerceklestigi, kanun yapim siirecinde genis bir toplumsal mesruiyetin temsil edildigi hem
kanun teklifini hazirlayanlarin hem de hazirlamayanlarin bulundugu yasa yapim siirecinin
asli kollarindan biridir. Buna gére, TBMM’de bulunan komisyonlar, denetim komisyonu,
yasama komisyonu ve karma iglevli komisyonlar olarak tge ayrilacaktir (Bakirci vd.,
2022: 292). Ornegin, Dilekge Komisyonu, KIT Komisyonu ve Giivenlik ve Istihbarat
Komisyonuna Bagkanlik tarafindan kanun tekliflerinin havalesi yapilamadigindan dolay1

yasa teklifi goriisiilmesi s6z konusu degildir. Yasama komisyonlarinda ise yasa tzerinde

61 Dgnemin CHP Grup Baskanvekili Ozgiir Ozel ve dénemin AKP Grup Baskanvekili Mehmet Emin
Akbasoglu arasmdaki tartisma icin Bkz. TBMMTD, C. 20, 2019:515,
https://cdn.tbmm.gov.tr/TommWeb/Tutanak/27/3/8/Basilmis/76964f53-f2e6-4d69-8339-
981243ac2al8.pdf (09.12.2023)
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gerekli degisiklikler yapilarak ilgili kanun teklifi Genel Kurul’a yasalagmak iizere

komisyon raporu hazirlanarak gonderilmektedir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii’niin 23 iincii maddesine gére komisyonlar
yetkileri a¢isindan esas komisyon ve tali komisyon olarak ikiye ayrilmaktadir. Yetkiye
gore ayrilma yalnizca yasama komisyonlar1 ve karma islevli komisyonlar i¢in gegerlidir.
Parlamento Terimleri Sozliigii'ne gore, Esas komisyon, “Raporu, Genel Kurul
gortismelerinde esas alinan komisyondur. Hangi komisyonun esas komisyon olacagi,
kanun tekliflerinin TBMM Baskanliginca 9 komisyonlara havalesi sirasinda belirlenir.”
Tali komisyon ise, “Teklif veya olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin bitind, kendisini ilgilendiren yonleri veya maddeleri zerinde esas

komisyona goriis bildiren komisyonlardir.”

Kanun teklifinin hangi komisyonun esas alanina, hangi komisyonun tali alanina
girecegini belirlemek 6nemli bir husustur ¢tink tali komisyonlar sadece esas komisyona
goriis bildirmekle yetinmektedir (Bakirct vd., 2022: 294). Bu sebeple uygulamada tali
komisyonlarin goriisleri dikkate alinmamakta, birden ¢ok uzmanlik bilgisi gerektiren
konularda yalnizca esas komisyonun gériismeleri Genel Kurul agsamasima taginmaktadir.
Bu durumda tali komisyonlarda gorev alacak tarafsiz uzmanlarin goriislerinin
alinamamasina sebep olmaktadir. Bu hal de kamusal denetimin zayif kalmasina sebep

olacaktir.

Esas komisyonlarin ve tali komisyonlarm kanun tekliflerini goriisme siiresi
birbirinden farklidir. Sadece goriisme siiresi degil, kanun teklifinin siiresinde
goriisiilmedigi takdirde ne sonuca varacagi da birbirinden farklidir. Komisyonda

inceleme siiresi ictiiziiglin 37 nci maddesinde su sekilde diizenlenmistir:

“MADDE 37- Kanun tekliflerinin esas komisyonlara havale giiniinden itibaren en

geg kirkbes giin icinde sonuglandiriimast gerekir ...

Baskanlik¢a esas komisyon disinda, tali komisyonlara da havale edilmig olan bir
konu bu komisyonlarca on giin icinde sonuclandirilir. Bu siire Bagkanlik¢a
kisaltilabilecegi gibi komisyonun miiracaati halinde en ¢ok on giin daha

’

uzatilabilir.’

Buna gore, kanun teklifinin tali komisyonlarda goriisiilme siiresi 10 giindur. AKsi
bir durum i¢cin TBMM Baskani’nin siireyi uzatmasi veya kisaltmasi1 gerekmektedir. Esas
komisyonlarda kanun teklifinin goriisiilme siiresi ise 45 giindiir. Tali komisyon ile esas

komisyon arasindaki fark da buradadir. Kanun teklifi 45 giin sonunda komisyonda
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beklemeye devam edebilir ancak tali komisyonda beklemeye devam edilmez. Esas
komisyonda donem sonuna kadar bekleyen tum kanun teklifleri komisyon giindeminden
diiserek “kadiik” hale gelmektedir. Bu dogrultuda komisyonda bulunmak ve komisyon
giindemine girmis olmak arasinda ¢ok fark vardir. Komisyon giindemine giren bir kanun
teklifi, komisyonda hi¢ goriisiilmeyecegi gibi komisyonda goriisiilebilir de ancak
komisyonda bulunmak, o kanun teklifinin komisyonda goriisiilecegi anlamina

gelmektedir.

Muhalefet milletvekillerinin en ¢ok kullandigi yontem, igtliziik m. 37/2
yontemidir cinkl muhalefet milletvekillerinin TBMM Baskanligi’na verdigi kanun
teklifleri, komisyon giindemine alindiktan sonra komisyonu o teklifi goriismeye
zorlayacak higbir araglar1 yoktur. Bu durumun tek istisnasi da Igtiiziigiin 37 nci
maddesinin 2°nci fikrasidir. Buna gore kanun teklifleri 45 giin bekledikten sonra
milletvekillerinin teklifiyle dogrudan Genel Kurul giindemine alinabilmektedir. Bir
milletvekili bir dénemde en ¢ok bir teklifini igtiiziik m. 37 dolayisiyla Genel Kurul’a
indirebilecektir. Iste tiim bu nedenlerle muhalefet milletvekillerinin bircogu, kabul edilme
ihtimali diisiik olsa da ¢ok sayida kanun teklifi vermektedir. Ornegin, 07/07/2018
tarihinde baslayan 27°nci Donem’in Temmuz 2021 ve Nisan 2023 arasindaki donemde
CHP tarafindan 780, HDP tarafindan 311, Iyi Parti tarafindan 109, Memleket Partisi
tarafindan 59 kanun teklifi verilmistir. Bunun sebeplerinden biri, kanun tekliflerinin
gayri resmi olarak teklifi veren kisiye basin malzemesi ayarlayabilmesi ve boylece
milletvekilinin kendini gosterme imkani bulmasi ve kendini tanitmasidir. Bu durumun bir
benzeri de ABD Kongresi’'nde iiyeler tarafindan yasanmaktadir. Bu kapsamda bazi

noktalarda yasama organlarinin iletisim islevi de bulunmaktadir.

CHS’ye gecilmesiyle birlikte yasama ve yiiriitme arasindaki uyum amaciyla
TBMM Ictiiziigii de degistirilmistir ve degistirilen hiikiimlerle komisyonlarda hiikiimetin
temsili yerine yiritmenin temsili s6z konusu olmustur. Komisyonlarda YUritmenin
temsili ve uzman cagrilmasi baslikli ic¢tiiziglin 30’uncu maddesine gore, komisyon
toplantilarmna Cumhurbaskani yardimeilari, bakanlar, bakan yardimcilar: ve iist kademe
yoneticileri katilabilmektedir ve yine ardindan gelen maddeyle bakanlarin, bakan
yardimcilarinin  ve cumhurbagkan1 yardimcilarinin yiiriitme adma s6z alabilecegi
diizenlenmistir (Bakirct vd., 350). Buradan lafzi yorumla ¢ikan sonug, iist kademe
yoneticilerinin s6z alamamasidir ancak uygulamada (st kademe ydneticileri de s6z
alabilmektedirler. 2017 anayasa degisikligi oncesi kanun tasarilarinda komisyondaki

toplantilara yliriitme temsilcilerinin katilimi zorunlu kilinmistir ancak sistem degisikligi
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sonrasi komisyonlarda yiiriitme temsilcilerinin katilmas: zorunlu degildir. Fakat
uygulamada “sozde teklif 6zde tasar1” yolu devam ettiginden Otiiri yliriitme
temsilcilerinin komisyon toplantilarmin bir¢oguna katildig1 sdylenebilecektir ancak
komisyonlarin artik eskisi gibi yiiriitme gorevlilerini zorlamaya sahip oldugu araglar
uygulamadan kalkmistir. Ayrica uygulamada komisyon toplantilarinda 6ncelikli olarak
yiirtitme gorevlilerine s6z hakki taninmig olmasi Uzerine yuritmenin kanun teklifini
tanitmasi, yasama ve yiritme arasindaki kuvvetler ayriliginm sert olmadigini

gostermektedir.

Genel Kurul’da goriisiilme suresi kisith oldugundan, Genel Kurul ¢alismalari kat1
bir ¢aligma sistemine bagli oldugundan ve Genel Kurul’da ayrintili bir inceleme
yapilmadigindan dolayr kanun tekliflerinin derinlemesine incelenmesi ig¢in
komisyonlarda uzun sureli tartismalarin yapilmast TBMM’nin hem kurumsal hem de
idari kapasitesini yikseltecektir. Bu nedenle kanunlagsma siirecinin uzatilmas,
kanunlagmanin engellendigi anlamina gelmemektedir ve kanunlarm toplum agisindan
daha olgun bir hale getirmesini saglamaktadir. Ancak CHS’ye gegisle birlikte zaten kanun
taslagi hazirlik asamasinin by-pass edilmesi ve bu asamanin cumhurbaskanlhiginda tek
elden yiiriitiilmesi kanun yapim siirecine zarar vermisken, bir de komisyonlarda kanun
tekliflerinin goriisiilme siliresinin kisaltilmast kanun yapim siirecinde derinlemesine
tartisma ortaminin kaybolmasina yol agmistir. Ornegin, 27. Yasama Dénemi igerisinde
yer alan 2021 yilinda toplamda 24 kanun teklifi kanunlagsmustir. Bu 24 kanundan, 19’u
zaten torba kanundur. Bu kanunlarda, kanun basina ortalama teklifin sunulusundan
kanunlagsmasma kadar gegen siirenin ortalama sayist 39,17’dir. Yine Genel Kurul’da
goriisiilme siiresi kanun basina ortalama 2,67 giindiir (TBMM, 2021: 58). 2002 yilinda
kanunlagma siiresi ortalama 121 giindiir (Esen ve Yesilirmak, 2023: 668). Sonug itibariyla

bu istatiksel veriler yasama siirecinin ne kadar hizlandigini ortaya koymaktadir.

Yine Ornegin, 31414 sayili ve 05.03.2021 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan
7281 sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasma Dair Kanun’un toplam kanunlagma siiresi 28 giindiir. Kanuna dayanak
olusturan kanun teklifinin komisyonda bekleme siiresi 7 giindiir. Bu kanun ile 44
maddede degisiklik yapilmaktadir. Yine bu kanun ile 15 Kanun veya KHK’da degisiklik
yapilmaktadir. Genel Kurul’da ise sadece 3 birlesimde®? goriisiiliip onaylanmustir.

Birbirinden farkli uzmanlik alanlarini ilgilendiren 15 kanun veya KHK’da degisiklik

62 Kanun Genel Kurul’da 16.02.2021, 17.02.2021 ve 18.02.2021 tarihinde gériisiilmiistiir.
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yapan, 44 maddeyi degistiren bir torba kanunun 28 glinde kanunlasmasi, yasamanin

islevinin hiz dolayisiyla kisitlandigin1 gosteren dnemli bir 6rnektir.

27.DOnemin 4. Yasama yilinda kanunlasan, 31551 sayili ve 28.07.2021 tarihli
Resmi Gazete’de yayimlanan Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un toplam kanunlasma siiresi 10 glindiir. Birbirinden
farkli uzmanlik alanlarmi ilgilendiren farkli 21 kanun veya KHK’da ve 26 maddede
degisiklik yapilmustir. Ornegin, 1219 sayili Tababet ve Suabati1 San’atlarm Tarzi Icrasma
Dair Kanun’da, 6831 sayili Orman Kanunu’nda, 7269 sayili Umumi Hayata Miiessir
Afetler Dolayisiyle Alinacak Tedbirlere Yapilacak Yardimlara Dair Kanunu’nda ve daha
bir¢ok Kanun/KHK’da degisiklik yapilmistir. Hepsi birbirinden farkli konuyu barmdiran
bu kanun teklifi Plan ve Biitge Komisyonu’nda yalnizca 2 giin goriisiilmiis ve Genel
Kurul’a sevk edilmistir. Genel Kurul’da da 2 giin goriisiilmesinin ardindan kanun teklifi,

kanunlagmustir.

Sonug olarak, bu hiz anlayis1 sebebiyle ve kanunlasma siirecinin kisaltilmasi
dolayisiyla yasama organinin kanun tekliflerini derinlemesine inceleme, topluma
getirecegi fayday1 ortaya koyma gibi islemler s6z konusu olmamustir. Tabir-i caizse
kanunlar hiz dolayisiyla gerekli incelemeler yapilmadan Genel Kurul’a indirilmis ve
yasama organi da yurutme tarafindan kendisine tevdi edilen gérevleri yerine getirmistir.
Kanun tekliflerinin komisyonlarda yeterince derinlemesine ve kapsamli incelenmeden ve
teknik olarak ileri seviyede olgunlastirilmadan oldubittiye getirilerek Genel Kurul’a
sunulmasi, yasama g¢alismalarmin daha etkisizlesmesine sebep olmus ve bdylelikle hem
son dakika degisikliklerine neden olunmus hem de yargi denetiminde sorunlarla
karsilasilmistir (Gokgimen, 2011: 170). Yapilan bu son dakika degisiklikleri komisyon
metni lizerinde onemli degisimlere sebep oldugundan Genel Kurul asamasinda gerekli
tartigsmalar ve igerik analizi yapilamamaktadir. Bu durum da kanun teklifi iizerinde bir¢ok
onergenin verilmesi anlamina gelmektedir ve Genel Kurul’da isin teknik ve esas yonii

tartisilmamasina sebep olmaktadir.

Komisyonlarda goriisiilme siiresinin kisaltilmasi, tali komisyonlarda goriismelerin
10 gunltk sureye tabi tutulmasi ve havale edilen tali komisyonlara sadece ihtisaslariyla
ilgili inceleme yapilmasinin istenmesi ve tali komisyonlarm raporlarinin baglayiciligmimn
bulunmamasi, komisyonlar aras1 uzmanlk paylagiminin dogru dagitilmamasimna, kanun
teklifleri lizerinde yeterince tartisma ortaminin yaratilmamasma ve fayda analizinin
yapilamamasina sebebiyet vermistir. Uygulamada tali komisyonlar giderek islevsizlesmis
ve yiizeysel olarak rapor sunan komisyonlar haline gelmislerdir. Bu durum da yasama
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slirecinin, asil mutfak olan komisyonlarda degil, komisyona gelmeden tamamlanan
Cumhurbaskanligr Ofisleri, Cumhurbaskanligi Politika Kurullar1 veya Tekamil

Komisyonu gibi komisyonlarda isledigini gostermektedir.
2.3.4. Kanun Tekliflerinde Grup Denetimi: Denetimi “Mis” Gibi Yapmak

Milletvekilleri tarafindan verilecek olan kanun tekliflerinin kanun yapim
stirecindeki agamas1 bagslamadan once grup denetimi asamasi da bulunmaktadir. Bu grup
denetimi asamasi, siyasal partilerin grup igerisinde, grup i¢ yonetmelikleri uyarinca

yaptig1 incelemeleri anlatmaktadir.

Siyasal partilerin grup i¢ yonetmelikleri, partiye mensup TBMM (yesinin
hazirlamis oldugu kanun teklifinin parti disiplini dolayisiyla belirli bir sistematik icinde
takip etmek amaciyla ve parti politikasi ve programina uygunlugunu denetlemek i¢in
milletvekillerinin kanun tekliflerini TBMM Genel Evrak birimine géndermeden parti
grup bagkanliklarina gonderilmesini zorunlu tutan ve bu gergevede diizenleme yapan
maddelere sahiptirler. Bu durum TBMM Bagkanligi tarafindan kanun yapim siirecinde
veya mevzuatlarda aranilan bir sekil sarti olmamasina karsin siyasal partiler, tekliflerin
kendi parti gruplarindan onay almadan TBMM Baskanligi’na gonderilmesini kabul
etmemektedirler. Bunun sebebi de partilerin yansitmis oldugu goriislerle, partiye mensup

milletvekilinin sunmus oldugu kanun teklifinin ¢celismemesinin istenmesidir.

Milletvekilleri tarafindan gruba gonderilen kanun teklifleri, milletvekilinin
verdigi kanun teklifiyle ilgili konuda uzman grup damigmanlar1 tarafindan Anayasa,
ictliziik, genel hukuk kurallar1 ve kanun yapim teknigi ¢er¢evesinde incelenerek goriis ve
Onerilerini yazili olarak grup baskanina veya grup baskanvekillerine sunmaktadir.
Ornegin, AK Parti TBMM Grup I¢ Yonetmeligi'nin Kanun ve Ictiiziik Teklifi
Verilmesinde ve Giindem Dis1 Konusmalarda Disiplin baslikli 28’inci maddesine gore,
“Grup iiyeleri TBMM Bagskanligina vermek istedikleri Kanun Tekliflerini, gerekcesi ile
birlikte Grup Baskanligina yazi ile bildirirler. Bu teklifler ayri bir deftere kaydedilir ve
bir say1 alir. Baskanlik bu Kanun Tekliflerini Grup Yonetim Kuruluna sunar. Grup
Yonetim Kurulu, Kanun Teklifi hakkinda Grup Baskanligina iletildigi tarihten itibaren en
¢ok 15 giin icinde bir karar vererek bu kararini yazu ile ilgili iiyeye bildirir. Aksi takdirde
teklif sahibi iiye Kanun Teklifini dogrudan dogruya TBMM Baskanligina verebilir...”

Bu i¢ yonetmelige gore, AK Parti Grubuna mensup bir milletvekili kanun teklifi
vermek istiyorsa oncelikli olarak kanun teklifini AK Parti Grup Baskanligi’na sunmak

zorundadir. Tekliflere gruplar tarafindan sayi1 verildikten sonra kanun tekliflerinin grup
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yonetim kurulunda goriisiilecegi ve en ¢ok 15 giin icerisinde karar verilecegi hiikme
baglanmistir. Ancak AK Parti grubunda uygulama bu sekilde islememektedir ¢lnki
sozde teklif 6zde kanun tasarilarinin uygulanmasi s6z konusu oldugu i¢in AK Parti
Grubuna gelen kanun teklifine ayni giin say1 verilip TBMM Baskanligi’na iletilmektedir.
Ornegin, 28.dénemde Ak Parti milletvekilleri tarafindan verilen Aile ve Genglik Fonu
Kurulmas1 Hakkinda Kanun Teklifi, Ak Parti Grubu tarafindan 02/11/2023 tarih ve 15
say1l olarak imzalanmis ve TBMM Genel Evran’a 1315839 numarali evrak olarak
02/11/2023 tarihinde kaydedilmistir.%® Yine ayn1 sekilde, 6/2/2023 Tarihinde Meydana
Gelen Depremlerin Yol A¢tig1 Ekonomik Kayiplarin Telafisi i¢in Ek Motorlu Tasitlar
Vergisi Ihdas1 ile Bazi Kanunlarda ve 375 Sayili Kanun Hikmiinde Kararnamede
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Teklifi, Ak Parti Grubu tarafindan 5/7/2023
tarihinde ve 2 sayili olarak imzalanmis ve TBMM Genel Evrak’a 1242668 numarali evrak
olarak 05/07/2023 tarihinde kaydedilmistir. %

Cumhuriyet Halk Partisi de TBMM Grup I¢ Ydnetmeligi’nde ayni hiikiimlere yer
vermistir. CHP TBMM Grup I¢ Yénetmeligi’nde Yasa Onerileri Verilmesinde Disiplin
baslikli 56’nc1 madde su sekilde diizenlenmistir: “Grup Uyeleri; duzenledikleri yasa ve
Ictiiziik onerilerini, TBMM Baskanlhigina vermeden once, yazili olarak ve gerekgeye
baglayarak Grup Baskanligina verirler. Bu oneriler ozel bir yazim defterine yazilir. Yasa
onerileri, en ¢ok 15 giin ig¢inde Grup Yonetim Kurulunda goriisiilerek karara baglanir.
Oneri uygun bulunmamissa ilgilive yazili olarak bildirilir. Ilgili iiyenin bu karara kars:
bir hafta icinde itiraz hakki vardwr. Bu durumda konu, Grup Genel Kurulunun ilk basina
kapali toplantisinda goriisiiliir. Genel Kurulun karart kesindir. 15 giin icinde karar

verilmezse, lye, 6nerisini TBMM Baskanligina verebilir.”

Bu halde AK Parti ve Cumhuriyet Halk Partisi gruplarinin parti disiplinlerinin
birbirine benzedigi goziikkmektedir. Muhalefet milletvekillerinin kanun teklifi hazirlama
siireci, milletvekilinin uzmanhgi gergevesinde kendi ¢abasiyla sekillenmekte veya baski1
gruplari, sivil toplum kuruluslarindan gelen kanun tekliflerinin doniistiiriilerek bir taslaga
donistiirilmesiyle olusturulmakta veya gruplarm sahip oldugu uzman danigmanlar ile

hukukgular tarafindan olusturulmaktadir.

&3 Detayh bilgi i¢in bkz.

https://cdn.tbomm.gov.tr/KKBSPublicFile/D28/Y 2/T2/WebOnergeMetni/ea8el13e8-5451-466a-a3af-
2f401cc9d528.pdf (Erisim Tarihi 03.12.2023)

6 Ayrica bkz. https://cdn.tbomm.gov.tr/KKBSPublicFile/D28/Y1/T2/WebOnergeMetni/dfcfa894-4375-
469d-9992-6b173291b865.pdf (Erisim Tarihi 03.12.2023)
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Cumhuriyet Halk Partisi’ne mensup iiyelerin kendi grup baskanlhigma gonderdigi
kanun teklifleri de ifade edildigi gibi kanun teklifiyle ilgili uzmanlik alanina sahip grup
danismanlar1 tarafindan incelenmektedir. Ornegin, Devlet Memurlar1 Kanununda
Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun Teklifi veren CHP Denizli Milletvekili Seref
Arpact’nin CHP Grubu’na teklifi gonderdigi tarih 09/11/2023 tarihindedir. CHP Grubu
danigmanlar1 tarafindan yapilan inceleme sonrasi grup tarafindan 14/11/2023 tarihinde ve
239 sayili olarak imzalanmis ve TBMM Genel Evrak’a 1325007 numarali evrak olarak
14/11/2023 tarihinde kaydedilmistir.®® Bu siirede kanun teklifleri incelenerek grubun
gorlisiine acikca aykmilik teskil etmiyorsa grup baskant veya ndbetci grup
baskanvekillerinin onayiyla grup biiro tarafindan TBMM Baskanligi’'na sevk
edilmektedir. Ancak uygulamada kanun teklifleri tizerinde yapilan denetimlerin bir¢ogu
islevsiz kalmaktadir ¢linkii muhalefet milletvekillerinin birgogu kanun tekliflerini, gruba
gondermeden Once basinla paylasmakta ve ayn1 zamanda kanun tekliflerini basinda yer
almak i¢in kullanmaktadir. Bu durumda ilgili kanun tekliflerinin zaten komisyonda
goriisilmediginden siki, kati bir denetime tabi tutulmadigini ifade etmek yanlis
olmayacaktir. Ayni1 zamanda nobet¢i grup baskanvekilleri bazi1 zamanlarda teknik olarak
yanlis olsa da kabul edilmemesi gereken kanun tekliflerine bile siyaseten onay vermek
durumunda kalmaktadirlar. Bu durum da grup denetiminin kat1 bir sekilde islemedigini

gostermektedir.

2.3.5. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi’nde Kanun Yapim Siirecinde Temel

Yontem: Torba Kanun Uygulamasi

Torba Kanun, Parlamento Terimleri So6zliigii'ne gore, “Birbiriyle iliskili veya
birbirinden bagimsiz bir¢ok kanunda degisiklik yapan ¢cer¢eve kanundur.” Yine baska bir
tanima gore torba kanun, ortak bir hedefin gerceklestirilmesi amaci olmayan ve bu
sebeple tematik bir biitiinliige de sahip olmayan birden fazla kanunun ya da kanun
hiikmiinde kararnamenin hitkiimlerinde degisiklik yapan kanundur (Bakirci vd., 2022:
266). Barbara Sinclair (2016: 115), torba yasanin alisilmisin disinda bir yasa yapimi
oldugunu ve birbiriyle ilgisi olmayan ancak kapsamli bir sekilde degisiklik yapan, birden
¢ok kanunun bir araya geldigi kanuna torba kanun admni vermistir. Erdogan Tezig’e gore
torba kanun, “Birbirinden farkli konular diizenleyen kanunlarda ve kanun hiikmiinde

kararnamelerde degisiklik yapilmasini éngéren kanuna denir.”®® (Tezig, 2014). Selin

8 Ayrica bkz. https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D28/Y 2/T2/WebOnergeMetni/a2582563-9183-
4796-b771-db51afb11612.pdf (Erisim Tarihi: 03.12.2023)

66 https://www.cumhuriyet.com.tr/yazarlar/olaylar-ve-gorusler/usulun-saptirilmasi-torba-kanun-176145
(Erigim Tarihi: 04.12.2023)
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Esen ve Bahadir Yesilirmak’a gore torba kanun, “Genellikle hizlandirilmis yasama usulii
kullanarak birbiriyle ilgisi olmayan ¢ok sayida konuyu ¢ok sayida maddeden olusan tek
bir yasada diizenleyen bir yontemdir.” (Esen ve Yesilirmak, 2023). Seref iba’ya gore
(2011: 199) torba kanun, “Birbiri ile konu yoniinden ilgisi olmayan ve ¢ok fazla sayida
baska kanunda ek ve degisiklikler yapan kanunlara “torba kanun” adi verilebilir.”.
Ancak bu noktada torba kanun ve paket kanun farki ayrimini yapmak gerekmektedir.
Paket kanun, birbiri ile konu yonunden ilgisi bulunmasi, yani bir bltunlik arz etmesi
dolayisiyla torba kanunlardan farklidir (Bakirc1 vd., 2022: 265, Bakirci, 2017: 143).
Dolayisiyla torba kanun en basinda Roma Hukuku’nda kabul edilmis “kanunlarda konu
birligi olmasi” ilkesini lagvetmistir (Ergiil, 2015, Arag, 2016: 501). Cunku torba
kanunlarda konu biitiinliigiiniin saglanmasi gibi bir sart s6z konusu degildir ve amag da

bu degildir.

Siyasal iktidarlar, uzun zamandir yasama siirecini hizlandirmak i¢in daha kolay
bir kanunlastirma olarak gordiikleri istisnai yontem olan torba kanun yodntemine
basvurmaktadirlar. Kamuoyunda “torba kanun” olarak bilinen ve birbiriyle iliskisi
bulunmayan farkli alanlardaki ¢esitli kanunlari, ayn1 kanun teklifi i¢erisinde degistirme
kabiliyetine sahip olan bu kanun teklifleri, TBMM’nin komisyon ¢aligma diizenini ve
yasama siirecini islevsiz hale getirip bozmaktadir. Genel anlamda torba kanun, geleneksel
kanun yapma teknigini ve usuliinii bozmaktadir. Kanunun seklinde degil ancak usul
asamasinda yapilan bu farkli yontemler, yasal (hukuki) belirlilik ilkesini de bozmaktadir.
Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Hukuki belirlilik ilkesinde asil olan, bir hukuk normunun
uygulanmasiyla ortaya ¢ikacak sonuglarin o hukuk diizeninde ongoriilebilir olmasidir.”
(AYM, E. 2016/198, K. 2017/144, Kt. 28.09.2017, RG, 18.10.2017). O halde yasama
stirecinin hizlandirilmasi dolayisiyla torba kanun yontemine basvurmak hukuk normunun
uygulanmasiyla ortaya ¢ikacak sonucun Ongoriilebilmesine tartisma imkani
vermediginden ve ayni zamanda parlamentoda o hukuk normu iizerinde ciddi ve ayrntili

tartigmanin yapilamamasindan dolay1 bu ilkeyi bozmakta ve ihlal etmektedir.

Torba kanun yontemi, yasama siirecinin mutfagi olarak adlandirilan komisyon
stirecini iglevsiz hale getirmektedir ¢linkii torba kanun tekliflerinin havalesinde genellikle
problem ¢ikmaktadir. Bu sebeple torba kanun tekliflerinin havalesinde ¢ogunlukla Plan
ve Bitce Komisyonu tercih edilmektedir. Ancak torba kanun teklifleri birgok uzmanlik
alanina giren konular1 diizenlediginden ve bu konular birgok farkl ihtisas komisyonunun
alanina girdiginden ve cesitli kanunlarda yapilacak olan bu degisikliklerin konu

biitiinliigli arz etmemesinden dolayr komisyon asamasinda ilgili kanun teklifleri
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derinlemesine tartigilamamakta ve uzmanlik bilgisi gerektiren konular olmasina ragmen
lizerine uzmanlik tartismasi yapilamadan kanunlagsmaktadir. Bu halde torba kanun

uygulamasi, ilgili ihtisas komisyonlarinin islevini ortadan kaldirmistir.

Ulkemizde bu tiir torba kanun ydnteminin kullanilmasmnm engellenmesi icin
diizenlemeler yapilmistir. Ancak bu diizenlemeler yasa-alt1 diizenlemeler oldugundan ve
anayasada diizenlenmediginden dolayi torba yasa kullanimi engellenememistir. Ornegin,
19.12.2005 tarihinde Bakanlar Kurulu karariyla ¢ikartilan “Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslart Hakkinda Yonetmelik” ile kanun metninde yapilacak degisikliklerde, birbiriyle
baglantisi olmayan hiikiimlere yer verilmemesi gerektigini diizenlemekteydi ancak bu
hiikiimler kanun tasarist igin gegerliyken kanun teklifi i¢cin gegerli degildi. Bugin de
yenilenen yonetmelikte konu itibariyla aralarinda baglant1 bulunmayan diizenlemelerin
yapilamayacagi diizenlenmistir, fakat mevzuatta boyle diizenlemeler bulunmasmna
karsilik, torba kanun uygulamasi basat uygulama olarak devam etmektedir. Clnk{ bu
diizenlemelerin birgok iilkede oldugu gibi anayasada veya ictliziikte diizenlenmesi
gerekmektedir.®” Tiirkiye’”de 2011 yilimda TBMM’de kurulan Ictiizik Uzlasma
Komisyonu’nda bu konu ele alinmis ve igtiiztiglin 56’ nc1 maddesinin 4 {incii fikras1 torba
kanununun TBMM Baskani tarafindan iade edilecegi belirtilmistir ancak AK Parti
Ankara Milletvekili Salih Kapusuz ve CHP Istanbul Milletvekili Ali Topuz imzasiyla
verilen bu teklif®® kadiik kalmistir. Yine 6rnegin, Fransa’da kanunda yapilan degisiklikler
eger ki temadan kopuksa, biitiinciil degilse veya kanun teklifinin biitiiniinden kopuk baska
bir hiikkmii degistiriyorsa Anayasa Konseyi tarafindan usul hatasi gerekcesiyle iptal

edilmektedir (Tezig, 2015: 342).

Torba kanun ile ilgili olarak genellikle ABD’de “omnibus bill” Ornegi
verilmektedir. Ornegin, Omnibus Bill, Kanada Parlamenterler Sozliigii'ne gore, “Cesitli
hiikiimleri birbirine baglayan ortak bir unsurun olmadigi veya ilgisiz konularin birbirine
baglandigi ¢esitli kanunlar: degistirmeyi, yiiriirliikten kaldirmay: veya yiiriirliige koymayi
amaglayan yasa tasarisidir.” anlamima gelmektedir. ABD’de bu tiir yasama islemlerinin
yapilmasma “omnibus legislating” yani ¢ok amacgh yasama adi verilmektedir (Krutz,
2000: 533). Cok amagli yasama da farkli politika alanlarmda yapilacak olan
diizenlemelerin tek bir yasa tasarisinda birlestirilerek uygulamasmi ifade etmektedir.
Buna gore torba kanun uygulamasi1 ABD’de ¢ok amagl bir yasama 6rnegidir. Bu konuda

hem olumlu hem de olumsuz goriisler bulunmaktadir. Olumsuz goriisii savunanlar

87 Torba yasay1 yasaklayan anayasalar igin bkz. Yunanistan Anayasas1, Sili Anayasasi.
68 23’{incii Yasama Dénemi’nde verilen 2/901 esas numarali Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigii
Teklifi, https://mwww2.tbmm.gov.tr/d23/2/2-0901.pdf (Erigsim Tarihi: 04.12.2023)
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genellikle torba yasalarin tartigma ve denetimi ortadan kaldirdigini savunmaktayken,
olumlu goriisii savunanlar ise siyasal aktorler i¢in daha hizli olarak harekete gegebilen
alan yarattigini ifade etmektedirler (Krutz, 2001: 222). Ornegin, Ergiil’iin aktardigma
gore (2016: 487); bir ABD senatorii, torba kanunun hayatinda gordiigii en rezil sey
oldugunu ifade etmistir Olumlu sebebi savunanlarin asil argiimani ise Baskan ve
Kongre’nin fren ve denge sistemine sahip olmasidir ¢linkii bu fren ve denge sistemi
Bagkan ve Kongre’yi anlagmaya, uzlagsmaya itmektedir (Bakirci, 2017: 145). Kongre,
Baskan’in veto ettigi bir yasay1 ancak 2/3 oyuyla aynen kabul ederse gegirebileceginden,
bu usuliin kullanilmas1 uzlagsmayi getirmektedir. Ancak CHS’de, ABD’de oldugu gibi saf
bir bagkanlik sistemi bulunmadigindan, organik bir ayriliktan s6z edilemeyecek ve bu
sebeple ABD’de oldugu gibi torba kanunlarin bir uzlagsma ortami yaratmasi séz konusu
olmayacaktir. Her ne kadar temel durum bdyle olsa da Tirkiye’de de benzer istisnai bir
ornek yasanmustir. 11/05/2023 tarihinde kabul edilen ve 18/05/2023 tarihli ve 30425
say1l1 Resmi Gazete’de yayimlanan 7143 sayili Vergi ve Diger Bazi Alacaklarin Yeniden
Yapilandirilmas: ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina iliskin Kanun’da imar
affina iliskin hiikiimler olmas1 dolayisiyla birgok elestiri yapilmasina karsilik emeklilere
bayramlarda 1000’er TL tutarinda bayram ikramiyesi 6denmesinin diizenlenecegi hitkkiim
altina alindigindan muhalefet yasanin tiimiine kabul oyu vermistir. Yine de bu tir
ornekler Tiirkiye’de istisnadir ve genellikle torba kanunun getirilis amac1 uzlasma degil,

yasama siirecinin iktidarm alacagi kararlar ugruna hizlandirilmasidir.

Torba kanuna dair yapilan baska bir elestiri de “kanunlar Uzerine derinlemesine
tartigmalar  yiirtitilmediginden dolayr kanunlarin sonuglarmmn  6ngoriilebilmesini
zorlastirdigr” iddiasidir, ¢iinki torba kanunlarin isimlendirilmesi genellikle “bazi
kanunlarda degisiklik” veya “cesitli kanunlarda degisiklik veya “bazi kanunlarda ve bazi
kanun hiikmiinde kararnamelerde degisiklik yapilmasma dair kanun” bi¢iminde oldugu
icin degisikliklerin takibi zor olmaktadir. Ornegin, 27. Yasama Donemi’nde ¢ikartilan

bircok kanun bu isimle ¢ikartilmustir.

CHS’nin yiiriirliikte oldugu 27.D6nem’de TBMM verilerine®® gore, toplamda 310
teklif verilmis ve bu 310 tekliften 3774 madde kanunlasmistir. Bu 310 kanun teklifinden
170’1 uluslararasi antlagmalar, bir tanesi 2018’de igtiiziikte yapilan degisiklik, 10 teklif
de bltce kanunudur (TBMM Faaliyet Raporu, 2023: 8). Bu tekliflerden geriye 129 kanun
kalmaktadir. Bu 129 kanunun 86°s1 torba kanun teklifidir. Buna gore kanunlasan teklif
maddelerinin yaklasik %70’i torba kanundan olugmaktadir (Kaboglu, Bas ve Agin, 2023:

89 Ayrintili bilgi igin bkz. https://www.tbmm.gov.tr/Yasama/Gecmis-Kanunlar (Erisim Tarihi 04.12.2023)
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213). Son olarak bu 86 torba kanun teklifinden 83’1 temel kanun seklinde goriistilmiistiir.
86 torba kanun teklifi toplamda 355 kanunda degisiklik yapmustir. Dolayisiyla en ¢ok
calisan komisyon da bu sebeple Plan ve Biitge Komisyonu olmustur. Ayrica ayni ddnem
icerisinde 147 CBK’nin ¢ikarilmasit ve kararnamelerde de torba uygulamasi goze
carpmustir. BOylelikle CHS’de olagan yasama siireci bozulmus, bir yandan
Cumbhurbaskanlig1 Kararnameleriyle yasa yapim siirecine miidahil olunmus ve bir yandan
da yasama organinda asli yasa yapim siireci torba kanun araciligiyla ger¢eklesmistir. Ayni
donem igerisinde yiiriitme organinin 147 CBK c¢ikartmasi, siyasi merkezilesmenin
Cumhurbaskanh§ merkez alinarak gerceklestigini gostermektedir (Angin ve Ovgiin,

2020: 645).

TBMM Igtiiziigii’niin 87.maddesi parlamentonun etkinliginin artirilmasini
saglamak amaciyla bir sinirlayict diizenleme getirmistir. O diizenleme kanun teklifiyle
ilgisi olmayan degisiklik 6nergelerinin ne kapsamda degerlendirilecegine iliskindir. Ilgili
madde su sekilde diizenlenmistir: “Goriisiilmekte olan teklifin konusu olmayan sair
kanunlarda ek ve degisiklik getiren yeni bir kanun teklifi niteligindeki degisiklik
onergeleri isleme konulmaz.” Yani igtlzikte komisyon asamasinda da Genel Kurul
asamasinda da temadan veya konudan tamamiyla bagimsiz bir kanun degisikligi
onergesinin isleme alimmayacag ifade edilmektedir. Ancak bu hal, torba kanun olmayan
kanunlarda gegerlidir ¢iinkii torba kanunlarda konu biitiinliigii veya tema biitiinliigii zaten
s0z konusu olmadig1 i¢in ilgili ictiiziik maddesi bu sekilde asilabilmektedir (Bakirci,
2017: 150). Bu sebeple de torba kanunlarda, komisyon asamasinda yeni madde ihdasi
miimkiin oldugundan dolay1 ¢atismaya yol agacak maddelerin son dakikalarda torba
kanuna eklenmesiyle kamuoyu baskismin kirilmas: ve hatta bu diizenlemelerin bir gece
yarist hi¢ duyurulmadan ¢ikartilmas1 amaglanmaktadir (iba, 2011: 200). Bu sebeple de
yeni ihdas edilen madde {izerine degerlendirmeler kisith kalmakta ve bu maddeler
oldubittiye getirilerek hizlica kanunlagmaktadir. Ornegin, 2013 yilinda kanunlasan 6495
sayili kanunun degistirdigi kanun sayis1 81, degistirdigi madde sayis1 ise 169’dur. Bu
kanun teklifi komisyona 10 madde olarak girmis ancak 104 madde olarak ¢ikmustir. Yeni
madde ihdaslariyla teklif bastan asagiya degismistir (Aldan, 2016: 498). Ancak yine de
torba kanunun bazi hususlarda tam tersten okundugunda ihtiyaca yonelik maddenin hizli
gecmesini saglamasi agisindan faydasi da bulunmaktadir. Bu ihtiyaca yonelik uygulama
AB miiktesebatima yonelik mevzuat diizenlemesinde faydali olmustur fakat bu yontemin

stirekli hale getirilmesi ve ihtiya¢ halinde kullanilmamasi elestiriye tabi tutulmaktadir.
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Yasamanin verimliligi sadece hiza dayali olarak kanunlasma siirecinin
kisaltilmasi1 olarak algilanmamalidir. Yasamanin verimliligi ayn1 zamanda kanunlarin
dogurdugu sonuglar ve topluma olan etkisi bakimindan incelenmelidir. O nedenle yasama
siirecinin  hizlandirilmasi, parlamentonun mizakereci anlayisinin  asindirilmasi
yasamanin verimliligini azaltmaktadir ¢linkii torba kanun gibi uygulamalar kanun
tekliflerinin yasamanin mutfagi olan ilgili ihtisas komisyonlarinda tartigilmasini

azaltmaktadur.

TBMM’de kanun teklifini goriisme yontemi iki sekilde olabilmektedir. Bunlar;
olagan yasalagsma yontemi ve temel kanun yontemidir. Bu iki yontem arasinda yani kanun
tekliflerinin goristilme yontemi arasinda konusma siireleri agisindan 6nemli farklar
bulunmaktadir. Olagan yasalasma yonteminde ilk olarak kanun teklifi i¢in tim Gzerinde
goriismelere baslanir. Bu halde siyasal parti gruplar1 ve esas komisyon adma bir iiye
isterse 20’ser dakika konusma hakkina sahiptir. Ayrica milletvekilleri de sahislar1 adina
10’ar dakika konusma yapma hakkina sahiptir. Bu konusmalar gerceklestikten sonra
teklifin maddelerine gegilmesi i¢in oylama yapilir ve oylama kabul edildikten sonra
madde iizerinde goriismeler acilir. Ictiiziigiin 81’inci maddesine gore isleyen bu siirecte
daha sonra teklif maddeleri iizerine konusmalar yapilir ve teklifin son oylamasindan 6nce
teklifin lehinde ve aleyhinde konugmak {izere 5’er dakika milletvekillerine soz verilir ve
ardindan son olarak teklifin tiimii oylanir. Ancak istisnai bir yontem olan “temel kanun”
yonteminde teklifin tiimii goriisiildiikten sonra her bir madde iizerinde goriisme agilmaz.
En ¢ok 30 maddeden olusacak boliim igin her bir siyasal parti grubunun ve isterse
komisyonun 10 dakika konusma hakki bulunur. Yani kisaca maddeler iizerinde yapilan
goriismeler yerine boliimler tizerinde yapilmaktadir. Bu sebeple siyasal parti gruplar1 her
bir madde (zerinde icrai olmayan degisiklik Onergeleri vererek konusma
yapabilmektedirler (Esen ve Yesilirmak, 2023: 658). Ornegin verilen degisiklik
onergelerinin birgogu, “ve” baglacinin “veya” baglaciyla degistirilmesini istemektedir.
Bu onergelerin amaci madde iizerinde konusulmasini sagladigindan bazi smirhiliklarin
agilmak istenmesi s6z konusudur ancak yasamanmn verimliligi ve ciddiyeti agisindan
kanun teklifinin degisiklik Onergesinin bu sekilde kullanilmasi dogru bir yaklagim
degildir. Dolayisiyla ilgili i¢tiiziik hiikiimleri ve uygulamadan ¢ikan sonug, olagan kanun
yontemine nazaran temel kanun yontemi daha hizli bir siire¢ 6ngdrmektedir. Bu sebeple
de genellikle temel kanun yonteminin tercih edildigi ve uygulamada olagan yasama
yonteminden ¢ok temel kanun yonteminin usuliine aykir1 bir bicimde uygulandig: ifade

edilebilecektir.
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Uygulamada ¢tiiziik’te tanimlanan temel kanun’® kapsamimnda olmayan teklifler
de madde sayilarinin fazla olmasi nedeniyle 6zel goriisme yontemiyle goriisiilmektedir.
“Torba kanun” olarak ifade ettigimiz ve birden fazla amaca hizmet eden ancak konu
biitiinliigline sahip olmayan ve g¢ok sayida kanunda, kanun hikminde kararnamede
degisiklik ongoren teklifler de temel kanun olarak goriisiilebilmektedir. Genel Kurul’da
icerigi daha dnce tartisilmamis maddeler s6z konusu tekliflere ilave edilebilmektedir. Bu
durum da meclisin miizakere iglevini ortadan kaldirmis ve sadece kendisine verilen gérevi

ifa edilen bir kurum haline getirmesine sebep olmustur.

Sonug olarak her bir kanun teklifi torba yasayla degil de konusuna gore ayrilarak
sunulsa Genel Kurul’da kanunlar {izerine konusma siiresi artacaktir ¢linkii her bir kanun
icin ayr1 ayri tiimii lizerine konusmalar ve madde {izerine konusmalar yapilabilecektir.
Ancak torba yasayla gelen kanun teklifleri i¢erisinde birgok degisiklik olmasina karsin,
torba kanun teklifi, tek bir kanun gibi diizenlendiginden sadece bir kerelik timu Gzerine
goriisme gergeklesecektir. O halde torba kanun uygulamasi Meclis’teki konugma
stirelerini de kisaltan bir uygulama oldugundan dolay1 halkin bilgi almas1 engellenmis ve
Mecliste milletvekillerinin konusma siiresi kisaltilmistir (Bakirci, 2017: 149). Sadece
kanun tekliflerinin ayr1 ayr1 gelmesi buna sebep olmamis, yukarida da ifade edildigi gibi
torba kanunlarin neredeyse hepsinin (27. Yasama Doénemi’nde 86 torba kanundan
83’linlin) temel kanun seklinde goriisiilmesi meclisin mizakere islevini kisitlamistir.
Konusma siirelerinin kisaltilmasi, kanunlasma siirecinin kisaltilmasi anlamina da
geleceginden parlamento teriminin kokindeki “konusulan yer” kavrami degismis ve
donilismiis olacaktir. Ancak bazi noktalarda zaman tasarrufunun da énemli oldugundan

torba kanun yerine paket kanun uygulamasmin daha dogru olacag: ifade edilebilecektir.

Ayrica torba yasalar, bircok konuyu diizenlemesi, uzmanlik konusu gerektirmesi
ve birgok kanunda degisiklik yapmasi dolayisiyla ya “melez/hibrit kanun teklifi”dir ya da
s”6zde teklif 6zde kanun tasarist”’nin bir tiriiniidiir. Sonug itibariyla torba yasalar, yiiriitme
organi tarafindan veya ilgili milletvekiliyle birlikte hazirlanmaktadir ve son olarak da
milletvekili eliyle TBMM Baskanligi’na sunulmaktadir. Ancak torba yasalar sadece

milletvekili veya milletvekillerinin bir araya gelerek hazirladiklar1 kanun teklifleri

70 Bir hukuk dalmi sistematik olarak biitiiniiyle veya kapsamh olarak degistirecek bicimde genel ilkeleri
igeren, kisisel veya toplumsal yasamin biiyiik bir boliimiinii ilgilendiren; kendi alanindaki 6zel kanunlarin
dayandigi temel kavramlar1 gosteren, 6zel kanunlar arasinda uygulamada ahenk saglayan, diizenledigi alan
yoniinden biitiinliigiinin ve maddeler arasindaki baglantilarin korunmasi zorunlulugu bulunan; 6nceki
yasalagma evrelerinde de 6zel goriisme ve oylama usuliine bagl tutulmasi gibi 6zellikleri tagiyan kanunlar
ve I¢tiiziigii biitiiniiyle veya kapsamli olarak degistiren veya yiiriirliige koyan teklifler temel kanun olarak
adlandirilmaktadir.
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degildir, ¢iinkii milletvekillerinin TBMM igerisinde kanun yapim agsamasinin taslagini
olusturabilecekleri bir ortam veya Japonya’daki yasama biirosu gibi milletvekilinin yasa
yapim silirecinde yardimina ihtiya¢ duydugu bir kurum Tiirkiye’de bulunmamaktadir
ancak Kanunlar ve Kararlar Bagkanligi’nda milletvekilinin istegine uygun taslak metin
hazirlayacak yardim birimi yani Teklif Destek Biirosu’* bulunmaktadir. Torba yasanin
sozde teklif ve 6zde kanun tasarisi oldugunu goésteren bir 6rnek, 27.donemde kanunlasan
“Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasma Dair
Kanun”dur. Bu kanun, 7333 sayili numarayla kanunlasmis ve 31551 sayili Resmi
Gazete’de 28.07.2021 tarihinde yayimlanmistir. Bu kanun teklifinin TBMM sitesinde
paylasilan teklif 6zeti su sekildedir:

“Teklif ile, giivenlik korucularina odenen iicretin asgari iicrete tamamlanmasi,
Saghk Bakanligi ve Milli Egitim Bakanligi arasinda diizenlenmis olan protokol
kapsaminda egitim alan kisilerin dis protez laboratuvarlarinda yardimci personel
olarak ¢alisabilmesi; Hazine ve Maliye Bakanligina, kambiyo mevzuati uyarinca
faaliyet izni veya yetki belgesi verilmesi asamasinda iicret alma yetkisi verilmesi,
Tarim ve Orman Bakanligina hava ayristirma tesislerinin ormanlik alanlarda
kurulabilmesine izin verme yetkisi verilmesi; 2020 yilinda Aydin, Lzmir ve diger
illerde meydana gelen depremler sonucunda yasanan magduriyetlerin
giderilmesi; Tiirkive Ila¢ ve Tibbi Cihaz Kurumunda tabip ve eczaci olarak
calisanlara doner sermayeden ek odeme yapilmasi; Saglik Bakanligi ve bagl
kuruluslarinin, gotiirii bedel iizerinden saglik hizmeti sunmak tizere kamu kurum
ve kuruluslari ile protokol yapabilmesi; kooperatiflerin yonetim kurullarinda,
tiniversiteler dahil olmak iizere, her ortagin yénetime se¢ilme konusunda esit
olmasi;, Banka Meclisi iiyeligi ile birlesen gorevler arasina Devlet
tiniversitelerindeki 6gretim iiyeliginin eklenmesi; Rekabet Kurulu baskan ve
tiyeleri ile sorusturmada raportor olarak géreviendirilen meslek personeli ve bu
personelin gozetiminden sorumlu daire baskaninin tarafsizliginin saglanmasina
yonelik diizenleme yapilmasi;, 5941 sayili Cek Kanunu'na 7226 sayili Kanun ile

eklenen karsiliksiz ¢ek diizenleme sucunun infazin durdurulmasina iligkin

"1 Bu Teklif Destek Biirosu, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne gegisle birlikte kanun teklif etme
yetkisinin miinhasiran milletvekillerine tanimmis oldugundan yasama siireglerine destek sunmasi icin
Kanunlar ve Kararlar Baskanlig1 biinyesinde kurulmustur. TBMM Baskanlik Makamimin Kanun Teklifi
Taslag1 Hazirlama Yonergesi kapsaminda da ¢alismaktadir ancak zaten Kanunlar ve Kararlar Baskanlig1
biinyesinde bu kanun teklif taslagi hazirlamasi yerine getiriliyordu. Baskanlik idari kapasitenin artirilmasi
amactyla bu blroyu kurmustur. Ancak teklif milletvekillerinin talep ettigi yonde hazirlandigindan ve
milletvekili ve uzmanlar bir araya gelip birlikte ¢calisma yapmadigindan kurumsal kapasite yeterli seviyede
degildir, fakat oldukca gelistirilebilir seviyededir.
126



hiikiimlerin kapsaminin genisletilmesi ve hiikiimlerde yer alan stirelerin
uzatilmasi; Tarim ve Orman Bakanligindan yetki belgesi almadan veya bildirimde
bulunmadan tiitiin ticareti yapanlara yoénelik cezamn yiiriirliik tarihinin
ertelenmesi; 6758 sayili Kanun uyarinca kayyim olarak atanan Tasarruf
Mevduati  Sigorta Fonunun bu kapsamdaki gorev siiresinin uzatilmasi

ongoriilmektedir. "

Ozete gore teklif, milli giivenligi, saglik kamu hizmetlerini, maliye hiikiimlerini,
tarim ve ormana iligkin hiikiimleri, saglik bakanligiyla ilgili hiikiimleri, Rekabet Kurulu
ile ilgili hitkkiimleri, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ile ilgili hiikimleri, Cek Kanunu ile
ilgili hiikiimleri ve daha birgok baska alandaki hiikiimleri igermektedir. AK Parti Ankara
Milletvekili Orhan Yegin ve 51 milletvekilinin imzastyla verilen kanun teklifinin igerigi
goriildiigi gibi oldukga detaylidir. Toplam 26 maddelik bu kanun teklifi, 19 ayr1 kanunda
ve 375 sayih KHK ile 640 sayili KHK’da degisiklik yapmaktadir. Bu kanun teklifinin
havalesi TBMM Baskanlig1 tarafindan esas komisyon olarak Plan ve Bitce
Komisyonu’na yapilmig, Plan ve Biitge Komisyonu'nda 12 ve 13 Temmuz 2021
tarihlerinde goriisiilmiis, toplantiya 9 bakanlik, 11 kamu kurumu ve ilgili STK’lar
katilmis ve goriismelerin ardindan Genel Kurul’a havale edilmistir. Ancak gelen kanun
teklifindeki maddeler, Adalet Komisyonu'nu, Igisleri Komisyonu’nu, Baymndirlik
Komisyonu’nu ve diger ilgili ihtisas komisyonlarini ilgilendirmesine ragmen yalnizca
Plan ve Biitce Komisyonu’nda goriisiilmiistiir. Strecte tali komisyonlar olarak belirlenen
Adalet Komisyonu, Saglik, Aile, Calisma ve Sosyal isler Komisyonu ve Sanayi, Ticaret,
Enerji, Tabii Kaynaklar, Bilgi ve Teknoloji Komisyonu toplanamayarak ilgili konularda
rapor vermemistir. Tali komisyonlar, siirecin hizlandirilmasi i¢in “teklifin siiresi i¢inde
gorlislilmesi miimkiin degil.”, “gdriismeyecegiz.”, “glindeme almayacagiz.” gibi
tabirlerle esas komisyona bilgi sundugundan dolay1 hemen esas komisyonda goriistiliip
Genel Kurul’a havale edilmistir. Genel Kurul’da da 2 giin igerisinde goriisiiliip
kanunlagmistir. Bu 6rnek, kanun yapma siirecinin ne sekilde ele alindigini ve yliriitme
organinin kanun tekliflerine ne sekilde miidahil oldugunun ve anayasa taslagi

hazirlayicilarin arzu ettigi sonuca ulagsmadigimin agik bir gostergesidir.

Yine 27.D6nemde (2018-2023) Baymndirlik, Imar, Ulastrma ve Turizm
Komisyonu yalnizca 18 kez, Cevre Komisyonu 14 kez, igisleri Komisyonu 10 kez, Milli

Egitim, Kiiltiir, Genglik ve Spor Komisyonu 18 kez, Milli Savunma Komisyonu 11 kez,

2 https://www.tbmm.gov.tr/Yasama/KanunTeklifi/f72877¢2-0dd7-037b-e050-007f01005610  (Erisim
Tarihi: 04.12.2023)

127


https://www.tbmm.gov.tr/Yasama/KanunTeklifi/f72877c2-0dd7-037b-e050-007f01005610

Tarmm, Orman ve Kdyisleri Komisyonu 10 kez, Saglhk, Aile, Calisma ve Sosyal Isler
Komisyonu 13 kez toplanmistir (TBMM Faaliyet Raporu, 2023). Uzmanlik bilgisi
gerektiren tim komisyonlar bir yana, Plan ve Bitce Komisyonu ise sadece 27. Donem 6.
Yasama yilinda 33 kez, toplamda ise 182 kez toplanmistir. Buna gore Plan ve Biitge
Komisyonu, TBMM’nin lokomotifi olmus ve uzmanlik gerektiren veya gerektirmeyen
her konuda ¢aligmistir ancak is boliimii yapilmayarak, birgok kanun teklifinin Plan ve
Biitge Komisyonu’na havale edilmesi siirecin hizlandirilmasini saglamig fakat uzmanlik
bilgisinin tartisilmasmi engellemistir. Yine Plan ve Biitce Komisyonu’nun siirekli olarak
torba kanunlarla mesgul edilmesi de diger islevlerini gerektigi gibi yerine getirememesine
sebep olmustur, ¢iinkii Plan ve Biitge Komisyonu’nun 1211 sayili Turkiye Cumhuriyeti
Merkez Bankas1 Kanunu’nun 42. maddesi geregi bilgilendirme islevi, Sayistay Kanunu
geregi ve 6741 sayil Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Kurulmasi ile
Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun geregi de denetim islevi

bulunmaktadir (Celiker, 2006: 27).

Sonug itibariyla CHS nin temel yasa yapim siirecindeki enstriimani torba kanun
olmustur. Kanun yapma siirecindeki temel amag olan kamu yarar1 yerine, belli bir usuliin
saptirilmasiyla genel yasama yontemi bozularak hizlanma amaglanmistir. Bu kapsamda
“h1z” kavrami 6n plana ¢ikmis ve ayr1 ayr1 gelmesi gereken teklifler birlestirilerek tek bir
torba kanun haline getirilmis ve bdylelikle kanunlasma siire¢leri kisaltilmistir. Bunun
sonucu olarak da mutfak islevi goren komisyonlarm yasama siirecine katkilari
azaltilmistir ¢iinkii uzmanlik bilgisini olusturan komisyonlarda derinlemesine tartismalar
s0z konusu olmamustir. Sadece derinlemesine tartigmalar degil, olusturulacak hukuk
normlarinin uygulanmasiyla ortaya ¢ikacak sonuglar da kapsamli bir bi¢imde
degerlendirilememistir. Bu halde “hukuki belirlilik” ilkesinden sapilmis ve yasa yapim
stirecinde farkli bir usul benimsenmistir. Ayrica igtiiziikle sirlandirilmig olan degisiklik
onergeleri konusu, torba kanunla asilmis ve son anda madde ihdaslarinin torba kanunlara
eklenmesi s6z konusu olmustur. Dolayisiyla bu yontemlerle kamuoyunda tartigilacak ve
baskiya ugrayacak hususlardan kaginilmasi saglanmistir. Parlamentonun hem yasama
islevi tirpanlanmis hem de miizakere islevi agindirilmistir. Parlamento tartisma ortami
olmaktan ¢ikmus, bir an 6nce kanun tekliflerinin kanunlastirilmasi gereken yer olmasi
saglanmis ve adeta kendinden menkul degil, gorevlendirilen yer 6zelligine biirlinmiistiir.
Bu sebeple de yasama siirecinin hizlandirilmasi, etkisizlestirilmeye yol agmis ancak bu
hizlandirmanin getirdigi tehlike de yasama yetkisinin devredilmesine doniismiistiir. Bu

doniisiim parlamentonun temel ilkelerine zarar vermistir.
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2.3.6. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi’nin TBMM Iictiiziigii’ne Yansimasi

Turkiye Biiyiik Millet Meclisi, kendi i¢ islerini ve ¢aligma diizenlerini anayasanin
koydugu diizenler c¢ercevesinde ictiizilk adim1 verdigi kurallarla diizenlemektedir. Bu
kurallar yiiriitmenin katilimi olmaksizin meclislerin islevlerini yerine getirmek icin
diizenlenmektedir. Ictiiziik, Tarik Zafer Tunaya’nin deyisine gore (1980: 120) “Sessiz
Anayasa” olarak nitelendirili. O nedenle igtizik TBMM igin bir egemenlik
gostergesidir. Eger ki bir parlamento kendi uyacagi kurallar1 kendi koyamiyorsa bu
durum erksizlestirmeyi getirecek ve parlamentoyu sadece isimden ibaret hale koyacaktir.
Bu nedenle meclis ictiiziigiine yanstyan kurallar, meclisin kendi islevlerini géstermesi

acisindan da dnemlidir.

Mart 1927°de Meclis’te bir komisyon tarafindan hazirlanmaya baslanan Tiirkiye
Cumhuriyeti Meclisi’nin ilk ictiiziigli, Mayis 1927°de kabul edilmistir. Buna gore ilk
igtliziik “TBMM Dabhili Nizamnamesi” ad1 altinda olduk¢a detaylidir. Bu igtiiziik, Tiirk
siyasi tarihinde 6n plana ¢ikmis ve birgok iilke parlamentosunun igtiiziiklerinin
olusturulmasinda da temel olarak kullanilmistir. “TBMM Dahili Nizamnamesi” adi
verilen bu ictiiziik 1954 yilina kadar hi¢ degistirilmeden ylriirlikte kalmistir. 1954 ve
1957 yilinda iki kez degisiklige ugramasmin ardindan 1973 yilinda yapilan uzun
calismalar sonucunda bazi kisaltma ve degisikliklerle yeni bir ictiiziik yayimlanmistir.
Tiirk parlamento tarihinde “Millet Meclisi I¢tiiziigii” ad1 verilen bu igtiiziik, bugiin
kullanilan i¢tiiziiglin de temelini olusturmaktadir. 1973 yilinda yiiriirlige giren bu
ictlzuk, 2017 yilina kadar 14 defa degistirilmis ve 2017 sonrasi ise yeni hikimet
sistemine uyum kapsaminda 2 defa ictiiziik degisikligi gerceklesmistir. Son olarak 2018
yilinda gergeklesen igtiiziik degisikligi sisteme uyum saglamasi amaciyla yapilmis,
kapsamli bir degisikliktir ve gerekgesi “Meclisin daha hizli, verimli, etkin ve saglikl

calisabilmesini saglamaktir”.

6771 sayili Anayasa degisikligiyle birlikte yiiriirliige giren “Cumhurbagkanligi
Hiklmet Sistemi” yasama-yiiriitme iliskilerinin yeniden diizenlenmesi gerektigine dair
bir ihtiyac1 dogurmustur. Degisen yasama, yiiriitme iliskilerinin yeniden diizenlenmesi de
CHS sonrasi igtiiziige yonelik uyum degisiklikleriyle olmustur. Ornegin, hiikiimet
kavraminin artik bu sistemde s6z konusu olmamas1 sebebiyle ictiiziikte yeni kavramlarin
yer almasi gerekmistir. Bu sebeple TBMM’de yiirlitmenin temsili gibi konularda 6nemli
degisiklikler ortaya ¢ikmis ve bu hal de i¢tiiziik degisikligini zorunlu kilmistir. Kaldirilan

Bakanlar Kurulu ve hukimetin komisyonlarda temsiline yonelik dizenlemelerin
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degismesi zorunlu hale gelmis ve yeni sistemden kaynakli degisiklikler igtiiziige

yansitilmigtir.

Yasamanin iglevlerinden biri olan miizakere islevi, yeni igtiiziikle birlikte daha da
tirpanlanmustir ¢iinkii Danigsma Kurulu ve siyasi parti grup Onerilerine iliskin usul ve
teamiiller degismistir. Ornegin Danisma Kurulu’na Ictiiziigiin 19’uncu maddesi
kapsaminda sunulan siyasi parti grubu Onerilerinin goriisiilmesi usull degistirilmistir.
27/7/2017 tarihli ve 1160 sayili Karar Oncesindeki diizenlemeye gore, Danigsma
Kurulunda oybirligi saglanamamasi halinde -ki genelde uygulamada Danigma Kurulunda
oybirligi saglanamamaktadir- Genel Kurul’da siyasi parti grup Onerisi (izerine onar
dakika lehte ve aleyhte soz hakki taninmaktaydi ancak 1160 sayili Karar ile grup
Onerilerinin Genel Kurul’da tartisilma siiresi, teklif sahibi grup i¢in bes dakika, diger

gruplar i¢in licer dakika ile smirlandirilmistir.

1927 tarihli TBMM Dahili Nizamname’den bu yana siireler kisitlanmaktadir
cunkli bu nizamnamede siyasal partiler grup Onerisi tlizerine on beser dakika
konusmaktaydi. Sonug olarak 1927-1982 arasi on beser dakika konusma s6z konusuyken,
1982-2017 aras1 onar dakika konugsma s6z konusuydu. Ancak artik bu konusmalar beser
dakika ve iiger dakika olarak degistirilmistir. Bu durum Mecliste gerekli 6nerinin tartigma
siiresinin daha kisaltilmasima sebep olmustur. i¢tiiziik degisikliginin teklifinde bu siirenin
disiiriilmesini diizenleyen maddenin gerekcesi su sekildedir: “Danisma Kurulunun
oybirligiyle karar alamadigi ve siyasi parti gruplarinmin oénerilerini ayri ayrt Genel
Kurul’a getirdikleri durumlarda ise; zamanin daha etkili ve verimli kullanilarak uzun ve
gereksiz polemiklere girilmemesi ve bir an 6énce ana gindeme gecilebilmesi icin, dneriyi
veren gruptan bir milletvekili bes dakikayir ge¢memek tiizere oOnerinin gerekgesini
aciklayabilir. A¢iklamanin ardindan diger gruplardan birer milletvekiline de isterlerse
ucer dakika soz verilmesi 6ngoriulmektedir.” Buna gore CHS nin yasamaya yansimasi
olan yasama siirecinin hizlandirilmasi, 6zde tasari1 sozde kanun teklifleriyle veya
melez/hibrit kanun teklifleriyle veya torba kanun uygulamasiyla ve torba kanunun temel
kanun olarak uygulanmasiyla s6z konusu olurken CHS nin igtiiziige yansimasi da yasama
sirecinde siyasal partilerin miizakere islevini gerceklestirmesini tirpanlamasiyla,
sirelerin kisitlanmasiyla olmustur. Bazi yazarlar Meclis’te mizakere alaninin ve
seviyesinin yiiksek olmasini “Arena Meclis” kavramina baglamaktadir (Boyunsuz ve
Esen, 2020: 14). Buna gore konugma siirelerinin kisaltilmas1 Meclis’te fikirlerini ifade
etme alani bulan siyasal partilerin temsiliyetinin ve siyasal parti arasi uzlasilarin

azalmasma yol actigindan “Arena Meclis” kavrammin asindirildigini da ifade
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etmektedirler. Ancak durumu lehe degerlendirenler de bulunmaktadir. Bu hikumlerin
lehe oldugunu savunanlar meclisin grup Onerileriyle ugrasmaktan dolay1 asil kanun
yapma islevini kagirdigini ve siyasal parti grubu ne kadar ¢ok 6neri verirse o kadar stre
asil islevi yerine getirilemeyecegi ve meclisin gece yarilarina kadar uzun ve gereksiz
polemiklerle uzatildigini savunmaktadirlar. Bu iki husus tartigmalidir ¢linkii bazen
gercekten de meclis gece yarilarma kadar kanun goriismelerine gecememektedir.
Bakirci’ya gore de bu yontem, Genel Kurulu calisamaz hale getirme potansiyeline
sahiptir (Yuca, 2017: 125). Ancak siyasal partilerin kendilerinin temsiliyeti
saglayabilecekleri alan parlamento oldugu i¢in usulen bulunan haklarini1 kullanmalari

aleyhe degerlendirmeye tabi tutulmamalidir.

9/10/2018 tarihli ve 1200 say1li I¢tiiziik Degisikligi Karart ile yiiriitme organinin
Meclis Genel Kurul’unda temsil edilebilecegi haller diizenlenmistir. Artik CHS’yle
birlikte organik bir bagimlilik s6z konusu olmadigindan dolay: yiirlitme organinin
Meclis’te bulunacagi haller sinirhdir. YUritme, Genel Kurul’da butce ve kesin hesap
kanunu tekliflerinin goriisiilmesinde bulunabilecektir. Ayrica Anayasa’nin 119’uncu
maddesindeki istisnai hallerde de ancak Meclis Baskani’nin daveti {izerine bilgilendirme
yapmak iizere Genel Kurul oturumlarina katilabileceklerdir (I¢tiiziik md.62). Kuvvetler
ayriligimm benimsenmesi dolayisiyla bu haller disinda yliriitme organinin Meclis Genel

Kurul oturumlarma katilmas1 miimkiin gézilkmemektedir.

CHS’nin yiirtirliige girmesiyle, yiiriitme organinin kanun tasarisinda bulunabilme
yetkisi kaldirildigindan dolay1 uluslararasi antlasmalarin uygun bulunmasi usulii igtiiziik
ile yeniden diizenlenmistir, ¢linkli uluslararas1 antlasma yapma yetkisi, diger devletlerle
olan iligkileri siirdiirme yetkisi yiiriitmede oldugu i¢in yiiriitmenin alanindadir ancak
antlagsmalarm yliriirliige konulmasi milli egemenligin temsil edildigi yasama organinin
alanindadir. Bakirci’ya gore bu yasamanin yiiriitmeye verdigi bir izin islemidir (Bakirci
vd., 2022: 524). Dizenlenen ictuzik hikmine goére, uluslararasi antlagmalar
Cumbhurbagskani tarafindan bir tezkere ile TBMM’ye genel gerekgesiyle birlikte
sunulacaktir. Bu tezkere geldikten sonra “gelen kagitlar” listesinde yayimlanacak ve bu
yayimdan sonra milletvekilleri tarafindan antlagmanin onaylanmasma dair uygun
bulunduguna dair kanun teklifinin verilebilecegi diizenlenmistir. Ancak bu durum
oldukga sorunludur, zira antlasmalarin onaylanma yetkisi Cumhurbaskani’nda olmasina
karsilik Cumhurbagkani’nin bu onaylanma yetkisini kullanabilmesi i¢in onaylanmanin
uygun bulunduguna dair kanun ¢ikartilmasi gerekmektedir. Bu kanun teklifinin de

Cumhurbaskani tarafindan sunulmasi Anayasa’ya eklenmediginden dolayr veya
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unutuldugundan dolay1 Anayasa’da uygun bulma kanunlarinin TBMM’ye sevk edilmesi
ve goriisiilmesine yonelik herhangi bir diizenleme yoktur. Dolayisiyla uluslararasi
antlagmalarm onaylanmasinin uygun bulunmasina dair anayasada ve igtiiziikte bir bosluk

bulunmaktadir. Bu konuda Anayasa Mahkemesi’nin bir kararinda da sdyle denilmistir:

“Andlasmalara iliskin kanunlarin teklifi ve goriisiilmesine iligkin usul ve esaslar
TBMM I¢tiiziigii 'niin 90. maddesinde diizenlenmistir. Anilan maddenin birinci
fikrasinda Anayasa geregince TBMM 'nin onaylamayr bir kanunla uygun
bulmasina bagh olan andlasmalarin Cumhurbaskaninca TBMM Baskanligina
genel gerekgesiyle sunulacagi belirtilmis; ikinci fikrasinda da TBMM Baskani 'nin
bu andlagmalar: gelen kagitlar listesinde yayimlayacagi, andlagmalarin gelen
kagitlar listesinde yayimindan itibaren milletvekilleri tarafindan onaylanmasinin
uygun bulunduguna dair kanun teklifi verilebilecegi, bu teklifin diger kanun
tekliflerinin tabi oldugu usule gore islem gérecegi hiikiim altina alinmistir.
Belirtilen duzenlemeye gore andlasmalarin uygun bulunmasina iliskin kanun
teklifleri de milletvekilleri tarafindan verilmekte ve diger kanun tekliflerinin tabi
oldugu usule gore islem gormektedir. Bu a¢idan bakildiginda andlasmalarin
uygun bulunmasina iliskin kanun teklifi ile diger kanun teklifleri arasinda
herhangi bir farkin bulunmadigi goriilmektedir.” (AYM, E. 2018/126, K.
2020/32, 25/6/2020).

Ancak parlamentoda bir teamil bulunmakta olup, bugiine kadar uluslararasi
antlagsmalarm onaylanmasimin uygun bulunduguna dair kanun teklifleri TBMM Bagkani
tarafindan ve TBMM Baskanvekilleri tarafindan verilmistir. Ornegin, 28. Donem 1.
Yasama yilinda TBMM Baskan1 Numan Kurtulmus tarafindan 72 uluslararasi
antlasmalarmn uygun bulunduguna dair kanun teklifi verilmistir. Ictiiziige gére bu kanun
tekliflerini milletvekilleri de verebilecektir. Uluslararasi antlagsmalarin yiiriitme organlari
tarafindan yapildigimin kabulii halinde, Meclis Baskani’nin bu kanun tekliflerini verme
usulii kuvvetler ayriligi ilkesine aykiridir ¢linkti Meclis icerisinde yiritmenin temsili s6z
konusu degildir. Ne var ki CHS’ye gecilmeden oOnce uygulamada uluslararasi
antlagsmalarm onaylanmasmm uygun bulunmasina iliskin kanunlarin TBMM’ye
Onerilmesi usulii kanun teklifi yoluyla degil, yurutmenin meclis ile organik bagi olan
Bakanlar Kurulu tarafindan hazirlanan kanun tasarisi yoluyla sunulurdu. Bu halde
yiirlitmenin olusturdugu bir antlasmanin Meclis’e sunulma imkaninin olmamasi sorunlu

bir durumdur. Bakanlar Kurulu’nun yerini TBMM Bagkan1’nin almasi asilmaya ¢aligilan
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ve uygulamada bulunan bir ¢6ziim olsa da bu yolun anayasal anlamda bosluk igerdigi

aciktir.

Milletvekili, antlasma yapilirken veya antlagsma siirecinde bulunmadigmdan
dolayr yiiriitmenin kendilerine tevdi ettigi gerekgeyle bagli kalarak kanun teklifini
vermektedir. O nedenle uluslararasi antlagmalarin imzalanma siirecinde bulunmayan bir
milletvekilinin uluslararasi1 antlagmalarin onaylanmasinin uygun bulunduguna dair kanun

teklifini TBMM’ye sunuyor olmasi, meclisin yiiriitmeye yapisik oldugunu gdsterecektir.

Ek olarak CHS’ye geg¢ilmeden Once, uygun bulunma kanun tasarilarinin
TBMM’de ihtisas komisyonu olan Disisleri Komisyonu’nda goriisiilmesi sirecinde
konuyla ilgili ylritme temsilcisi bulunmazsa komisyonlarin ertelenmesi s6z konusuydu.
Yeni sistemde ise komisyonlarda yiiritmenin temsilcisi bulunmasina ragmen, zorunlu bir
unsur olmadigindan dolay1 usulen komisyonlarin ertelenmesi s6z konusu degildir, fakat
uygulamada ilgili bakanlik temsilcisinin olmamasi nedeniyle goriisiilmelerin ertelenme
talebi s6z konusu olmaktadir. Su anda uygulamada her ne kadar uluslararasi antlagmalarin
uygun bulunmasina iliskin kanun teklifini TBMM Baskani sunup, komisyonlar bunu
havale ediyor olsa da Disisleri Komisyonu’nda kanun teklifinin sunumunu Disisleri
Bakani veya Disisleri Bakan Yardimcis1 yapmaktadir.”® Yine uygulamada komisyonda
goriisiilen uluslararas1 antlagsmalarin uygun bulunmasina dair kanun teklifinin Disisleri
Bakanhigi’ni ilgilendirmesinin yaninda, uluslararasi antlasmanm konusuna gore ilgili
bakanliklarin biirokratik temsilcileri de komisyona katilip antlasma konusunda
komisyonu bilgilendirmektedirler. Buna gore, yiiriitmenin sahip oldugu alanda
yuriitmenin Meclis’e bu kanunu sunamayip Meclis’e bir gérev tevdi etmesi sorunu,
tezimizde tanimladigimiz “sozde teklif 6zde tasarilar” yoluyla asilmaktadir ancak bu

konuda anayasal bir diizenlemeye ihtiya¢ bulunmaktadir.

Parlamenter hiikiimet sistemi gerek¢esiyle daha 6nce bashigi “hukimetin temsili”
olan I¢tiiziigiin 62°nci madde 09/10/2018 tarihli ve 1200 sayil1 Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi I¢tiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile “ytiritmenin temsili” baslikl1
hale getirilmistir. Bu maddeye gore, yiritme, temel kural olarak ve hiikiimet sisteminin

getirdigi degisiklik dolayisiyla Genel Kurul’da biitgede konugsma yapabilecek ve temsil

73 Bkz. Istanbul Milletvekili ve TBMM Baskani olan Numan Kurtulmus’un 2/24 Esas Numarah Tiirkiye
Cumbhuriyeti HiitkGimeti ile Kazakistan Cumhuriyeti Hiiklimeti Arasinda Uluslararasi Kombine Yik
Tasimaciligi Anlagmasmin Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair Kanun Teklifi’nin goriistldiugi
16/11/2023 tarihli Disisleri Komisyonu’nda ilgili bakan yardimcisinin sunumunda bahsedilen kanun
teklifinin bakan yardimeist tarafindan arz edildigi goriilmektedir.
https://wwws5.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon tutanaklari.goruntule?pTutanakld=3193 (Erigim
Tarihi 06.12.2023)
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edilebilecektir. Bu Genel Kurul oturumlarma Cumhurbaskani yardimcilar1 ve bakanlar
katilabilecektir. Ancak Anayasanmn 119’uncu maddesindeki hallerden birinin (savas,
seferberlik, tabii afet veya tehlikeli salgn hastalik vb.) s6z konusu olmasi durumunda
bakan yardimcilar1 ve iist kademe kamu yoneticileri de Genel Kurul oturumlarina
katilabilecektir. Bu halde Genel Kurul oturumuna hangi hallerde katilabilecekleri
belirlenmistir ve Igtiiziigiin 59’uncu maddesinde de giindem dis1 konusma ¢ergevesinde
Cumbhurbaskani, Cumhurbagkani1 yardimcilar1 ve bakanlarin olaganiistii acele hallerde
giindem dis1 s6z taleplerinin Meclis Baskani tarafindan karsilanacagi belirtilmistir. Ancak
CHS’ye gecisle birlikte Kalkinma Planlar1 konusunda TBMM’de yliriitmenin temsiliyeti
hususunda sorunlarla karsilasiimistir Unki anayasa degisikligi sonrasi yapilan ictlizik

degisikliginde yiirlitmenin temsili konusunda kalkinma planindan bahsedilmemistir.

Kalkinma planlarma yonelik diizenleme Anayasa’nin 166’nct maddesinde
diizenlenmis ve kalkinma planlarmin hazirlanmasina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nce
onaylanmasina, uygulanmasina, degistirilmesine ve biitiinliigiinii bozacak degisikliklerin
onlenmesine iligkin usul ve esaslarin kanunda diizenlenecegi belirtilmistir. Bu kapsamda
da 3067 sayili Kalkinma Planlarinin Yiriirliige Konmasi ve Biitiinliigiiniin Korunmasi
Hakkinda Kanun ¢ikartilmistir. Bu kanuna gore, kalkinma plani artik Cumhurbaskanligi
tarafindan hazirlanmaktadir. Hazirlanmasinin ardindan Cumhurbaskaninin imzalandiktan
sonra TBMM’ye onaylanmak iizere gonderilmektedir. Kalkinma planlart TBMM’de 6zel
olarak Plan ve Biitce Komisyonu’nda gorisiiliir ve ardindan Genel Kurul asamasina
gecilir. Komisyonlarda yiiriitmenin temsili s6z konusu oldugundan dolay1 kalkinma plani
goriisiilirken herhangi bir sorun ortaya ¢ikmasa da Genel Kurul agsamasinda yiiriitmenin
temsilinde sorunla karsilagilmistir. Bu sebeple usulen bakildiginda yiirlitmenin
temsilcisinin, yiiriitmenin hazirladigi plan hakkinda Genel Kurul’da ylriitme temsiliyeti
soz konusu degildir. Bu sebeple yuriutme temsilcisi, kalkinma planina dair sunus
yapamayacaktir ancak uygulamada durum bu sekilde gerceklesmemistir. 18.07.2019
tarihli Genel Kurul oturumunda usul tartismasi a¢ilmis ve usul tartismasi sonucunda
ylritmenin kalkinma planint Genel Kurul’da savunabilmesi gerektigi sonucuna
varilmistir (TBMMTD, C. 16, 2019: 756). Buna gore CHS ye gegisle birlikte yiiriitmenin
parlamento icerisindeki temsiliyeti sorunlu bir hal almis ancak Igtiiziige aykir1 bir bicimde

bu sorunlarin ¢6ziilmesi s6z konusu olmustur.

Sonug itibartyla CHS’ye gecis bir Ictiiziik degisikligini gerektirmis ve hem
yasama islevi agisindan, hem denetim islevi agisindan, hem de miizakere islevi agisindan

degisiklik yapmistir. Sistem degisikligi, yasa yapicilarin tartisma ortamini saglayan
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muzakere islevi agisindan siire azaltimi1 yapmis, yasama islevi ag¢isindan sorunlu alanlar
olusturmus ve denetim islevi acgisindan da kisitlama yaratmustir. Denetime yonelik
degisiklikler ve sistemin denetim islevini nasil doniistiirdiigi sonraki baglikta

incelenecektir.

2.4. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi’nde Yasama Orgaminin Bilgi Edinme

ve Denetim Yollarindaki Degisiklikler ve Asinmalar

Demokratik hukuk devletlerinin en temel 6zelliklerinden birisi hesap verilebilir
olmasidir. Yiiriitme organmin yaptiklar is, islem ve eylemlerinin tarihsel stire¢ boyunca
denetlenmesi hesap verilebilirlik agisindan 6nem arz etmistir. Hesap sorma gibi denetim
islevi ise denge ve denetim mekanizmalariyla ger¢eklesmektedir. Denetim; yatay, capraz
ve dikey denetim olmak iizere tige ayrilmaktadir. Yatay denetim, bir diger adiyla yatay
hesap verilebilirlik, devlet organlarmin birbirine hesap verme sorumlulugunu
anlatmaktadir. Baska bir deyisle yatay denetim, erkler arasi denetimi anlatmaktayken
veya yasama ve yargi organlarinin yiiriitme organini denetlemesiyken dikey denetim ise
secimler yoluyla se¢men ve iktidar arasinda yapilan denetimdir (Kirilmaz ve Atak, 2015:
197). Capraz denetim ise modern donemin bir getirisidir ve bu denetim de basin yoluyla
ya da sivil toplum kuruluslarinin veya baski gruplarinin agiklamalariyla gergeklesen
denetimdir. Bu c¢ergevede devleti temsil eden siyasal erke sahip olanlarin aldiklari
kararlarin yasama organinda denetlenebilir olmasi ve biitiinciil olarak hesap verebilir
olmasi1 gerekmektedir. Bu noktada hiikiimet sisteminin getirdigi degisiklik bitin denetim
streclerinde olmasina karsilik yatay denetim igerisinden yasama organmnin denetimine

odaklanmak daha dogru olacaktir.

Yiirlitme organinin gérevlerini kotiiye kullanmamasi, anayasanin ¢izdigi ¢cerceve
icerisinde kalmasi, yasalara aykir1 davranmamasi, eylem ve islemlerinde keyfi bir
bicimde hareket etmemesi icin denetlenmesi gerekmektedir. Bu denetim gérevinin de en
onemli parcasi kaynaklarin nasil kullanildiginin hesabini soran, bu konuda harcama
yetkisi veren, bilgi edinme ve denetim yollariyla da bunu 6grenen yasama organidir.
Yasama organlarmin yasama (legislative), mizakare (deliberative) ve denetim
(control/oversight) olmak tizere ii¢ islevi vardir. Yasama organlari, denetim islevini
biitgenin onaylanip onaylanmamasi, yazili ve sozlii soru, genel goriigme, meclis
sorusturmasi, meclis arastirmasi ve parlamenter sistemlerde gensoru yoluyla yerine
getirmektedir. Biitce kanunun onaylanip onaylanmamasi harig¢ diger yollara genel manada

bilgi edinme ve denetim yollar1 ad1 verilmektedir.
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CHS’ye gecilmeden oOnce de parlamentonun isleyisindeki ve uygulamadaki
sorunlar sebebiyle denetim araglarinin siirekli olarak bir doniisiime ugramasi s6z konusu
olmaktayd: ancak keskin ¢izgilerle ortadan kaldirilmis bir denetim yetkisi s6z konusu
degildi. Parlamenter hiikiimet sisteminde ve uygulanan gii¢lendirilmis yari-baskanlik
sisteminde dahi sahip olunan denetim kiiltiirii zorlayici bir giice, yaptirim giiciine sahip
olmustu. Elbette 2017 oOncesinde de TBMM’nin denetim yetkisi yapilan ictiiziik
degisiklikleri ve uygulama sebebiyle korelmistir ve hatta oldukga zayiflatilmistir. Ancak
2017 yilinda yapilan 6771 sayili anayasa degisikligiyle denetim yetkisinin zayiflatilmasi
en list seviyeye ulagmistir. Bu anayasa degisikligiyle fren ve denge sisteminin artirilmasi
gerekirken yiiriitme giliclendirilmis ve yasama organinin yiirlitme organimi frenleyecek
denetim mekanizmasi azaltilmistir. Ornegin; gensoru, parlamenter hilkiimet sistemine
0zgili oldugundan dolay1 baskanlik sistemlerinde bulunmamaktadir. CUnki kuvvetler
ayrihgmda organik bir bagimlilik s6z konusu olmadigindan, yiiriitmenin yasamaya karsi
siyasal sorumlulugu bulunmamaktadir. Bu sebeple dogal olarak gensoru gibi bir kurum
yoktur, ancak gensoru kaldirilsa da yasama organinin baska denetim araglar1 sirmektedir.
Bu sebeple diger denetim araglar1 veya yollar1 bagkanlik sistemlerinde de s6z konusudur.
Ayrica bitce kanununun onaylanip onaylanmamasi ve diger bilgi edinme ve denetim

yollar1 bir¢ok hiikiimet sisteminde bulunmaktadir.

Bu baglikta biitce yoluyla denetim ve bilgi edinme ve denetim yollarmin
CHS’deki doniisimii ve islevselligi incelenecektir. Genis anlamda, bu hikimet
sistemiyle birlikte parlamentoda biitgenin denetim islevinin ne sekilde doniistiiriildiigi,
bilgi edinme ve denetim yollarinin ne hale biirtindiigii ve bu kapsamda meclis arastirmasi,
meclis sorusturmasi ve genel goriisme yontemlerinde ne tiir usul degisiklikleri oldugu,
sOzlii soru mekanizmasinin kaldirilmasinin neye yol agtig1, yazili soru mekanizmasinin
etkinligi ve yazili soru mekanizmasindan tekit yazisi miiesseSinin kaldirilmasinin

sonuclarinin ne oldugu incelenecektir.
2.4.1. Biitcenin Denetim Islevi: Parlamentoya Ait Biitce Yetkisinin Kayb1

CHS’ye gecis ile birlikte bltce kanununun onaylanip onaylanmamasi Tiirkiye’de
bir denetim yolu olmaktan ¢ikmustir. Parlamenter hiikiimet sisteminde yiiriitme organinin
diizenledigi biitgeye onay vermemek demek bir nevi giiven oylamasi oldugu igin, bitcesi
kabul edilmeyen yiiriitme organi anayasal bir kural olmamakla birlikte temsil yetkisini
kaybetmekteydi (Yucel, 2022: 264). Ciinkii milli iradenin temsil edildigi Tiirkiye Biiyilik
Millet Meclisi’nin biitgeye onay vermemesi, yasamanin yiiriitmeye mali kaynak kullanma
izni vermemesi, yani icraat olanagini engellemesi demektir. Bugun parlamentonun
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kdkenine ve tarihsel gelisim siirecine bakildiginda, karsimiza ¢ikacak olan en temel hak,
bltce hakkidir. Tarihsel kokeni 1215 “Magna Carta Libertatum”a dayanan bu hak, 800
yillik bir kazanimin ve savasimin iriinidiir (Yilmaz ve Biger, 2010: 202). Bu sebeple
biitgce hakki, harcama yetkisini kullanmanin ve vergi toplamanin kdkenini parlamentodan
alinacak izne dayandirmaktadir (Narter, 2012: 36, Eroglu, 2014: 39). Ancak 6771 sayili
anayasa degisikligini ilgilendiren kanun ile artik bu yetkinin kullanimina parlamento
tarafindan izin verilmese bile yuritme, temsiliyetini ve kuvvetini, gegmis biitge hakkima
dayandirabilecektir. Buna gore yapilan anayasa degisikliginden sonra Anayasa’nin 161/4
maddesindeki diizenleme su sekildedir: “Biitce kanununun siiresinde yiiriirliige
konulamamasi halinde, gegici biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da
¢ctkarilamamasi durumunda, yeni biitce kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin
biitcesi yeniden degerleme oramina gore artirllarak uygulamir.” Yapilan anayasa
degisikligi ile parlamentonun sahip oldugu en temel hak olan biitge hakki, yiiriitmeyle
paylasilmistir ¢lnku parlamento bitceye onay vermese bile gecici butce kanunu
cikartilabilecegi diizenlenmistir. Hatta gecici butge kanununun da ¢ikartilamamasi
halinde yeni biitge kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin biitgesi yeniden
degerleme oranina gore artirilarak uygulanacaktir. Yeniden degerleme oranini1 da Vergi
Usul Kanunu’na gére, yiiriitme organi belirlediginden dolay1’* bir 6nceki y1lin biit¢esinde
hem ne kadar artis yapabilecegine iliskin oran1 belirleyecek hem de biitge hakkini
parlamentodan onay almadan kullanabilecektir. Yani parlamento, yiritmenin bltcesine
onay vermedigi takdirde artik bir giivenoyu uygulamasi sarf edemeyecek ve yiiriitme,
bltcesine onay almasa bile temsil yetkisini kullanmaya devam edebilecektir. O halde
CHS’de biitgenin TBMM ’deki denetimleri etkin bir denetim 6rnegi degildir, ¢inki bltce
kabul edilmese bile yiiriitme organi ag¢isindan herhangi bir yaptirimi yoktur. Yaptirimi

olmayan yatay denetimin de hesap verilebilirlik a¢isindan higbir sonucu olmayacaktir.

Bu diizenlemeyi baska bir ac¢idan degerlendirerek olumlu bulanlar da vardir.
Diizenlemeyi olumlu bulanlar, siyasal istikrarsizliklarin tekrar s6z konusu olmamast igin
bu durumun bir rasyonellestirme araci drnegi oldugunu savunmaktadirlar. Ornegin,
anayasa taslagi hazirlayicilarindan olan Siikrii Karatepe’ye gore (2017: 19), bir dnceki
yilin biit¢esi kabul edilmis bir biitge oldugundan dolay1 ve bir 6nceki yilin programina
bagli kalarak harcama yapilacagindan dolayi biitge konusunda hala parlamentonun elinin

giiclii oldugunu savunmaktadir. Ancak kabul edilmeyen biitgeler s6z konusu oldugunda’

4213 sayih Vergi Usul Kanunu’na gore, yeniden degerleme orani, Hazine ve Maliye Bakanligi’nin iligkili
kurulusu olan TUIK tarafindan belirlenecektir.
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ve bu tekrar ettiginde durumun bir krize doniisecegi ve krizi agmak igin ya se¢im
yapilacagl ya da uzlasarak biit¢eyi ¢ikartmasi gerektigi savunulmustur. Siyasal iktidar,
TBMM se¢im karar1 almadig siirece yeniden degerleme oranmna gore gecmis donem
biit¢esiyle yola devam edebileceginden TBMM’nin biitge bakimindan sahip oldugu

denetim yetkisi elinden alimmustir.

Sonug itibartyla CHS’de yatay hesap verilebilirligin en 6nemli denetim
mekanizmasi olan ve uzun yillardir parlamentonun elinde bulundurdugu biit¢e yoluyla
yiiriitmeyi denetleme yetkisinin hicbir icrailigi kalmamistir. Bu sebeple Tirkiye Biyik
Millet Meclisi’nin kurumsal kapasitesi zayiflamistir. Sadece zayiflamakla kalmamias,
TBMM’nin asli yetkisi olan biit¢e hakk: fiilen yiirlitmenin eline gegmis ve bu sebeple

parlamento asli islevlerinden birini yiirliitme organiyla paylasmak durumunda kalmistir.
2.4.2. Bilgi Edinme ve Denetim Yollari: Denetimin Koéreltilmesi

Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi'nin denetim yetkisi Anayasa’nin 98’inci
maddesinde “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin Bilgi Edinme ve Denetim Yollart”
bashigiyla viicut bulmustur. Buna gore; meclis arastirmasi, genel goriisme, meclis
sorusturmasi ve yazili soru yontemiyle TBMM bilgi edinme ve denetim faaliyetini yerine
getirmektedir ancak TBMM’nin bilgi edinme ve denetim yollar1 sadece bunlarla sinirli
degildir. Ayni1 zamanda komisyonlarda gerceklestirilen denetim faaliyetleri de
bulunmaktadir. Ornegin, Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KiT) Komisyonu, genis anlamiyla
bir yasama (liretme) komisyonu degil, denetim komisyonudur. Kamu iktisadi tesebbiisleri
iizerinde Sayistay’in araciligiyla bu denetim faaliyetini gerceklestirmektedir. Sadece KIT
Komisyonu da degil, Dilekge Komisyonu, Insan Haklarmi Inceleme Komisyonu,
Giivenlik ve Istihbarat Komisyonu ve yeri geldiginde Plan ve Biitce Komisyonu da
denetim faaliyetlerini yerine getirmektedir (Bakirci, 2021: 8). Yine ayrica TBMM’ye
bagli olan ancak 6zerk bir kurum olan Kamu Denetc¢iligi Kurumu (Ombudsmanlik)
araciligiyla da TBMM, yiiriitme organini denetleyebilmektedir, ancak bu ¢aligmada

yalnizca Anayasada belirlenmis olan bilgi edinme ve denetim yollar1 incelenecektir.

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan referandum ile hiikiimet sistemi degismis ve
Cumbhurbagkanligi Hiklimet Sistemi ad1 verilen bir hitkiimet sistemine 2018 Temmuz’da
yiirlirliige girmesiyle gecilmistir. Bu degisim ile birlikte parlamenter hiikiimet sistemine
binaen diizenlenen Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii’niin de degisimi gerekmistir.
Bu kapsamda CHS’ye yonelik olarak uyum degisiklikleri yapilmistir. Yapilan bu uyum
degisiklikleri sistemin ne derece farklilasacagini, ne derece degisecegini ve doniisecegini

gostermistir. 16 Nisan 2017 tarihinde CHS’ne gecilmesiyle birlikte yasama organinin
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calisma diizenini, usul ve esaslarini diizenleyen bir nevi parlamentonun anayasasi olan
ictlizik, ilk defa 07/07/2017 tarihinde 2/1783 esas numarali Kayseri Milletvekili Mustafa
Elitas, Manisa Milletvekili Erkan Akcay, Gaziantep Milletvekili Abdiilhamit Giil ve
Afyonkarahisar Milletvekili Mehmet Parsak’in verdigi kanun teklifiyle degistirilmistir.
Bu kanun teklifinin™® genel gerekcesindeki su ibare Onem arz etmektedir:
“Parlamentomuzun {iilkenin sorunlarini siiratle ¢6ziimii yolunda arzulanan hizda
caligmadigr asikardir.” Bu ibarede dikkat edilmesi gereken husus “hiz” meselesidir.
CHS’ye gecilme gerekgesi olarak da hiz ve etkin bir yonetim modeli ihtiyag
gosterilmistir.”” Bu agidan daha hizli karar alma siirecinin gerceklesmesi arzulanmustir.
Hizli karar alma siireclerinin yansimasi denetim faaliyetlerinin de hizli olmasin1 veya
denetim faaliyetlerinin azaltilmasini yaninda getirmistir. Buna yonelik olarak yukarida
bahsedilen bu igtiiziik degisikligiyle denetim faaliyetlerinde birtakim hizlandirmalara
gidilmistir. Hiz arttik¢a denetim islevinin de diistiigii ortadadir, ¢iinkii baz1 degisikliklerle

halkm bilgilendirme hakkina ulagimmi kisitlanmistir.

Asagida Anayasanm Turkiye Buyuk Millet Meclisi’nin bilgi edinme ve denetim
yollar1 baslikl1 98’inci maddesinde diizenlenen yasamanin bilgi edinme ve denetim yollar1
ayr1 ayri olarak ele alinarak, CHS’de ne 6l¢iide degisime ugradigi ve islev bakimindan ne

sekilde degistigi incelenecektir.
2.4.2.1. Genel Goriisme: Miizakere Islevinin Ortadan Kaldirilmasi

Genel Goriisme, Anayasanin “Turkiye Bulylk Millet Meclisinin bilgi edinme ve
denetim yollar’” baslikli 98’inci maddesinde diizenlenmis ve “toplumu ve Devlet
faaliyetlerini ilgilendiren belli bir konunun Tirkiye Biyuk Millet Meclisi Genel
Kurulunda goriistilmesi” olarak tanimlanmistir. Yani Genel Gorlisme, toplumu ve devlet
faaliyetlerini ilgilendiren belli bir konunun, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde
gorisiildiigi bir denetim yoludur (TBMM, 2018: 105).

Elbette, TBMM’de goriisiilen her konu toplumu ve devleti ilgilendiren konudur
ancak Genel Goriisme hususunda bdyle bir tanim yapilmasmin sebebi, belli bir konuda
ozel bir yontemle Genel Kurulda goriisiilmesidir. Genel Goriisme Onergesi, Siyasi parti
gruplar1 veya en az yirmi milletvekili tarafindan verilmektedir. Verilen bu 6nergede

toplumu ve devlet faaliyetini ilgilendiren belli bir konunun Genel Kurul’da goriisiilmesi

76 https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D26/Y2/T2/WebOnergeMetni/381b4773-268d-45d7-8559-
90562c4b7bd0.pdf (Erisim Tarihi 07.12.2023)

L https://www.aa.com.tr/tr/qunun-basliklari/yeni-sistemle-hedef-guclu-koordinasyon-verimli-
yonetim/1181830 (Erisim Tarihi 07.12.2023)
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arzulanmaktadr. TBMM Baskan1 bu oOnergeyi toplumu ve devlet faaliyetini
ilgilendirmiyor diye reddedemez ciinkl siyasi parti grubu veya en az yirmi milletvekili
tarafindan verilen bu 6nergedeki konunun devleti ve toplumu ilgilendiren bir faaliyeti

oldugu varsayimiyla hareket edilmektedir.

Genel Goriisme, belli bir amag icin ortaya koyulmustur ancak TBMM Genel
Kurulu’nda konuyu goriiserek bilgi edinmek bir yana bir de 6nergede belirlenen konuyla
halkin da bilgilendirilmesi amaglanmistir. Genel Goriisme’deki konuyla ilgili yapilan
muzakere, halki bilgilendirip konunun yatay hesap verebilirlikten dikey ve capraz hesap
verebilir denetime de gecebilecektir. Genel Goriisme ile TBMM’nin diger bilgi edinme
ve denetim yollarindan olan Meclis Arastirmasi yolu birbirine oldukca benzemektedir,
ancak temel fark, Genel Goriisme yolunda herhangi bir komisyonun olusturulmasi s6z
konusu degilken Meclis Arastirmasi’nin Genel Kurul’da kabul edilmesi halinde bir

komisyon kurulmaktadir.

2017 Anayasa degisikligiyle birlikte hiikiimetin Genel Kurul’da zorunlu temsili
ortadan kalkmis ve yliriitmenin sadece sinirli durumlarda Genel Kurul oturumlarina
katilabilecegi diizenlenmistir. Bu ¢er¢evede yiiriitme temsilcilerinin genel goriismelere
katilmas1 zorunlu olmadigindan dolay1 yliriitmenin ylz yuze denetlenebilirligi fiilen
ortadan kaldirilmistir (Bakirel, 2021: 73). 2017 anayasa degisikligi oncesi Genel
GOrlisme yolunun kullanimi, goriisme agilip agilmamasinin Genel Kurul’un kararina
bagli olmasindan dolayi, Genel Kurul’un ¢ogunlugu Genel Gorlisme yolunu isletmemeye
karar verdiginde dahi en azindan halki bilgilendirme islevi yerine getirilmis oluyordu.
Clnki onerge kabul edilmemis olsa dahi Onergenin 6n goériismelerinden 6nce Onerge

Ozeti okunarak en azindan 6nergenin igerigi bilgilendirme araci olarak kullanilabiliyordu.

2017 oncesi Genel Goriisme’yi diizenleyen TBMM Ictiiziigiiniin 102 nci maddesi su
sekildeydi:
“Genel goriisme acgilmasi, Hiikiimet, siyasi parti gruplari veya en az yirmi

milletvekili tarafindan Baskanliktan bir onergeyle istenebilir. Bu istem derhal

gelen kagitlar listesine alinir, Genel Kurula ve Hiikiimete duyurulur.

Verilen onergenin metni besyiiz kelimeden fazla ise istek sahipleri begyiiz kelimeyi
gecmemek Uzere 6nergenin 0zetini eklemek zorundadiriar. Genel Kurulda bu ozet

okunur.”

27/07/2017 Karar tarihli 1160 sayili Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiinde
Degisiklik Yapilmasina Dair Karar’in 12’nci maddesiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
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Ictiiziigiiniin 102°nci maddesi degistirilmistir.”® Degisikligi ilgilendiren madde Genel
Goriisme ve dolayli olarak da Meclis Arastirmasi ile ilgilidir. Ictiiziik degisikligi, Genel
Goriismenin mecliste okutulup okutulmayacagini diizenlemektedir. Maddenin son hali

ictliziik degisikligi sonrasi su sekildedir:

“Genel goriisme agilmasi, Hiikiimet, siyasi parti gruplart veya en az yirmi
milletvekili tarafindan Baskanliktan bir onergeyle istenebilir. Bu istem derhal

gelen kagitlar listesine alinarak milletvekillerine duyurulur.

Verilen onergenin metni besyiiz kelimeden fazla ise istek sahipleri besyiiz kelimeyi

gecmemek tizere onergenin ozetini eklemek zorundadirlar.”

CHS’ye gecilmeden once Ictiiziik geregi, verilen onerge besyiiz kelimeden fazla
ise Onergeyi verenler bes yiiz kelimeden az olmak iizere Onergenin Ozetini eklemek
zorundaydi. Bu 6zetin eklenmesinin zorunlu olmasi, Genel Kurul’da bu 6zetin okunmasi
dolayisiyladir. Ancak 1160 sayili kararla Genel Goriismeye eklenen 6zetin Genel
Kurul’da okunmasi artik s6z konusu degildir. Bu degisikligin gerek¢esi, Genel Kurul’da
bes yiiz kelimelik Genel Goriismenin Ozetinin okunmasmim vakit kaybina sebep
olmasidir. Bakirci’ya gore (2021: 84), TBMM’de olusan teamiil geregi Genel Kurul’da
her birlesimin sunuslar1 i¢inde ii¢ meclis arastirmasi ve genel goriisme Onergesi
okunmustur. Ancak degisiklik sonras1 onergelerin veya dnerge 6zetlerinin okunmasi artik
s6z konusu degildir ve bu durum olumlu bulunarak’® Genel Kurul’un zaman israfindan

kurtuldugu ve 6nergelerin internet lizerinden de okunabilecegi belirtilmistir

Ozetin okunmamasi, yasamanm denetim faaliyetindeki islevini azaltmaktadir.
Yasama organiin bir islevi de yapilan denetimler hakkinda halka bilgi verme gorevini
yerine getirmektedir ancak gergeklestirilen denetim faaliyetinin bilgisinin agiklanmasinin
Oniine gecilmesi, hiz ad1 altinda yasamay1 etkisizlestirecektir. Kaldirilan bu hiikiimle
birlikte konusulan yer anlamina gelen parlamentonun artik daha az konusulan bir yer

oldugu ifade edilebilecektir.

Sadece Genel Goriisme yonteminin agilip agilmasi degil, artik Genel Goriismenin
hangi konuya dair oldugu bile 6zet okunmayacagi dolayisiyla 6grenilemeyecektir. Bu
sebeple halkin TBMM’den bilgi edinme hakki zayiflamistir. Ayrica Genel Goriisme
yontemi ayrintili bir miizakere iglevi de sundugundan dolay1r yontemin kullanilamiyor

olmas1 muzakere islevini de kisitlamaktadir. Genel goriisme Onergesinin giindeme

8 https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D26/Y 2/T2/DosyaKomisyonRaporunuVerdi/3cac07ab-bdf6-
4fac-b692-1c1c3b0bc6df.pdf (Erigim Tarihi: 07.12.2023)
" Fahri Bakirci’ya gore dzet zorunlulugunun kaldirilmast dogru bir uygulamadir.
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alinmasi s6z konusu oldugunda meclisin faaliyeti onerge kapsaminda yliriiyeceginden
kigisellik degil, kurumsallik s6z konusudur. Ancak 27.Donemde (2018-2023) verilen
Genel Gorlisme Onergesi sayisi sadece 90’dur. Bu nedenle etkinlik derecesi yoninden
yazili soru veya sozlii sorudan daha etkin olmasina karsin uygulamada etkinligi ve islevi

azaltildig1 icin kullamlamamaktadir (Ozbudun, 2021: 304).

2.4.2.2. Meclis Arastirmasi: Yaptirimsizhk

Meclis Arastirmasi, Anayasanin “Turkiye Buyuk Millet Meclisinin bilgi edinme ve
denetim yollart” baslhikli 98’inci maddesinde diizenlenmis ve “belli bir konuda bilgi
edinmek igin yapilan inceleme” olarak tanimlanmistir. Her ne kadar anayasada bilgi
edinmek i¢in yapilan inceleme olarak tanimlanmis olsa da bu incelemeyi Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi, kendi igerisinden olusturdugu bir ©0zel bir komisyon eliyle
gerceklestirmektedir. Ayrica “Belli bir konu” kavrami muallak ve simir1 ¢izilmemis bir
kavramdir. Bu ¢ergevede uygulamada siyasal parti gruplar1 veya milletvekilleri konu
siirlamas1  olmaksizin meclis arastrma Onergesi vererek bu denetim yolunu

uygulamaktadirlar.

Meclis Arastirmasi, Genel Goriisme yonteminde oldugu gibi ¢ogunlukla siyasi bir
ama¢ i¢in kullanilmaktadir. Bu sebeple yapilan 6n goriismeler sonrasi konunun
goriisiilmesine gerek olmadigi yoniinde karar verip Meclis Arastirmasi Onergesi
reddedilmektedir. Ancak burada yalnizca 6nerge igerisindeki konu degil, TBMM ’nin bu
konuyu 6zel bir komisyon olusturup arastirmasi da reddedilmektedir. Meclis Arastirmasi
ile Genel Gorlisme yontemi bir¢ok yonden birbirine benzerken, Meclis Arastirmasi
yonteminde Genel Goriisme yonteminden farkli olarak dnergenin kabulii halinde bir
arastirma komisyonu kurulmaktadir (Bakirci, 2021: 88). Bu kapsamda TBMM, hem idari
kapasitesini genigletip bir konuyu arastirmak ic¢in yetkilendirilmis bir komisyon
yaratmaktadir, hem de kurumsal kapasitesini genisleterek denetim islevini

guclendirmektedir.

Meclis arastirmasinda amag, biitiinciil bir sekilde bilgi toplamak ve konuya
tamamiyla hékim bir komisyon olusturarak bir etki analizi yapmak ve olusturulacak
komisyon tarafindan bu analizler sonucunda belirli bir konudaki sorunlar1 aydinlatacak
bir rapor hazirlayarak bunun Genel Kurula sunulmasmi saglamaktir. Meclis
Arastirmasinda da Genel Goriismede de amag, yasama organinin bilgi edinme

gereksinimi ve bu edindigi bilgiyi kullanarak ¢6ziim olusturma istegidir (Onar, 1977: 3),
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clinkii bir denetim faaliyetinin yerine getirilebilmesi i¢in dncelikli olarak kapsamli bir
sekilde konuya hakim olmak ve o konuda bilgi sahibi olmak gerekmektedir. Ornegin,
meclis arastirmasinda belli bir konunun incelenmesi s6z konusu oldugundan dolayi,
meclis aragtirma Onergesini veren ilgili milletvekili daha 6nce verdigi kanun teklifinin
kanunlagsmissa ve bu kanunun toplumda yarattigi sonuglarin etkisinin él¢tilmesi igin de
bir meclis aragtirmast komisyonu kurulmasini isteyebilir. Erdal Onar (1977: 7), Meclis
arastirmasinin bu tiiriine “yasama arastirmasi” admi vermektedir. Bu halde meclis
aragtirmasinin konusu, bir yasama faaliyeti sonucunda ortaya ¢ikmig triiniin 6zellikle
incelenmesi olabilecektir. Fakat meclis arastirmasi komisyonunun faaliyeti sonucunda
hazirlanan rapor dolayisiyla bir meclis sorusturmasi veya yargisal bir siire¢ iglerse de bu

halde meclis arastirma komisyonu bir denetim arastirmasi yapmis olacaktir.

Yine bagka bir meclis aragtirma tiirii de “siyasal arastirma”dir. Siyasal arastirma
ise genellikle parlamentolar tarafindan hiikiimetlerin sorumlulugunu hatirlatmak ve bu
sorumluluk dogrultusunda yapilan arastirmalardir ve fakat bugiin bu siyasal aragtirma
kullanilamamaktadir. Ancak komisyon kurulduktan sonra komisyonun tek bir amaci
yoktur. Komisyon, ilgili konunun enine boyuna arastirilmasini ve bu kapsamda bir rapor
ortaya koymayi amaglamaktadir. Yasama arastirmasi yaparken belki bir denetimle
karsilagilabilecek veya siyasal arastirma yaparken de yasama arastirmasi s6z konusu

olabilecektir.

Meclis arastirmasmnin konusu, toplumda infial yaratmis bir konunun® meclis
tarafindan incelenerek bir ¢6ziime kavusturulmasi da olabilecektir. Buna goére Meclis
arastirmasi sadece yiiriitme organinin faaliyetlerinin incelenmesi ile ilgili degildir ¢iinkii
toplumun sorunlarinin ¢éziimiiniin yeri parlamento oldugu i¢in her konuyla ilgilidir. Yani
meclis aragtirmasi her konuda yapilabilecek bir denetim ve bilgi edinme yoludur. Meclis
arastrmast  sonucunda olusturulabilecek komisyon TBMM Ictiiziigii madde 105
kapsaminda, Tirkiye Radyo-Televizyon Kurumundan, kamu iktisadi tesebbiislerinden,
0zel kanun veya 0Ozel kanunun verdigi yetkiye dayanilarak kurulmus banka ve
kuruluglarindan ve kamu yararmna ¢alisan derneklerden bilgi istemek, bu bahsedilen
kurumlarda inceleme yapmak veya ilgililerini ¢cagirip bilgi almak yetkisine sahiptir. Bu
sebeple meclis aragtirmasi yontemi bilgiye ulasmak ve denetimi saglamak agisindan etkin

yontemlerden biridir (Ozbudun, 2021: 305).

8 Bkz. Rabia Naz Vatan Basta Olmak Uzere Siipheli Cocuk Oliimlerinin Arastiriimasi Komisyonu’nun
kurulmasi, 17/07/2019 tarihinde kurulan bu komisyonun raporu, 11/02/2021 tarihinde goriistilmiistiir.
https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D27/Y2/T10/DosyaKomisyonRaporunuVerdi/17518ed7-b790-
407d-adc9-140f8ef38ff9.pdf (Erisim Tarihi: 12.12.2023)
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Verilen meclis arastirma Onergesi kapsaminda Genel Kurulda yapilan oylama
sonucunda bir komisyon kurulmasina karar verilirse ilgili konunun incelenmesi hakkinda
ozel bir arastirma komisyonu kurulmaktadir. Ornegin, 27.Donem’de toplam 7.399 Meclis
arastirmasi onergesi verilmis ve bu kapsamda 230 6nerge kabul edilmistir (TBMM, 2023:
123). 7.399 o6nergeden 230 onerge kabul edilmistir ancak bu kabul edilen 230 6nerge
dolayistyla 230 ayr1 komisyon kurulmamistir. 230 kabul Onergesiyle birlikte
27.D6nem’de toplamda 15 meclis arastirma komisyonu kurulmustur. Bunun sebebi de

ayni amaca matuf 6nergelerin birlestirilerek isleme alinmasidir.

Kurulan meclis arastirma komisyonlarindan birisi, “Kahramanmaras Merkezli
Depremleri Arastirma Komisyonu” olmus ve bu komisyon, 13 calisma yaparak deprem
konusundaki uzmanlardan bilgi almig, milletvekillerinden olusan ekip yerinde ¢aligma
yapmis ve raporu da TBMM Bagkanligina sunmustur. Yine kurulan meclis arastirma
komisyonlarinin birbirinden ¢ok farkli konularda oldugunu kurulan bazi komisyonlar
gostermektedir. Ornegin, “Cocuk Istismar1 Arastrma Komisyonu” ve “Tibbi ve
Aromatik Bitkiler Arastrma Komisyonu” gibi birbiriyle ilgisi bile bulunmayan
komisyonlar da kendilerini ilgilendiren konulari aydinlatmaya c¢alismistir fakat bu
komisyonlarin kurulma teklifi genellikle yiiritme organmin istemi lizerine Meclis
cogunlugu tarafindan karar verilmektedir. Ancak bazi komisyonlar kurulmus olmasina
karsilik rapor vermemis veya raporu Genel Kurulda goriisiilmemistir. Ornegin; Soma
Maden faciasi raporu 2014’te yazilmis ve basilmistir, ancak 10 yildir goriisiilmemistir.
Goriisiilmeyen rapor kadiik olmayacagindan, raporun bulgularimi her devlet kurumu alip

uygulayabilecektir ancak uygulamada bu ger¢ceklesmemektedir.

Meclis arastirma Onergesi agisindan, eger ki iktidar grubunun muhalefet
gruplartyla benzer konuda o©nergesi yoksa uygulamada genel olarak ©nergeler
reddedilmektedir veya giindeme alinmamaktadir. Ancak iktidar tarafindan ayni konuda
bir meclis arastirma onergesi verilmisse, diger siyasal partilerin meclis arastirma 6nergesi
de birlestirilerek isleme almmaktadir. Bu kapsamda siyasal iktidarlar, glindemi ancak
kendilerinin belirleyebilecegini ve kendisinin TBMM’ye hesap vermek zorunda
olmadigini anlatmaktadir. Cinkii TBMM giindeminin belirlenmesi iktidar grubunun grup
onerisiyle gerceklesmektedir ve bu sebeple de genel goriisme onergelerinde oldugu gibi
meclis arastirmasinda da on goriisme gerceklesmemektedir (Bakirc1 vd., 2022: 576).

Iktidar grubu da bdylelikle istedikleri konuda inceleme yapilabilmesini saglamaktadir.

Meclis arastirma komisyonu raporlarinin yiiriitme organii herhangi bir zorlayici
yaptirimi olmadigindan dolayr kamuoyu bilgilendirici islevi ve kurumlara, kuruluslara,
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sektorlere sorun tespiti ve uyarict mahiyette ¢oziim dnerisi sunma 6zelligi s6z konusudur.
Ancak bu arastrma komisyonlarinin etkili bir denetime sahip olabilmesi igin bilgi
toplamasinin yaninda zorlayict giice de sahip olmasi gerekmektedir. Parlamenter
hiikiimet sisteminde de meclis arastirmasi direkt olarak hiikiimetin diismesine yol agcan
bir denetim yolu degildi ancak arastirma sonucunda ortaya ¢ikan rapor dogrultusundaki
bulgular ileride hiukumeti gensoru ile korkutabiliyordu (Gozler, 2020: 952). Ancak
2017°de yapilan anayasa degisikligiyle birlikte artik meclis arastirma komisyonu
sonundaki rapora dayanilarak TBMM’nin uygulayabilecegi herhangi bir yaptirim

bulunmamaktadir.

CHS’ye gecilmesiyle birlikte yukarida verilen istatistiki bilgilere gore, nicelik
olarak Onerge sayis1 artsa da kurulan komisyon sayisi yeterli seviyede degildir ve
genellikle kurulan arastrma komisyonlarmin faaliyeti, genel konularda yapilan
arastirmalar olmustur. Ayrica nicelik sayisinin artmasi denetim faaliyetlerinin arttigini
gostermemektedir ¢linkii nitelikli bir arastrma s6z konusu degildir. Nitelikli bir
aragtrmanin  s6z konusu olmadigmi Genel Kurul’da komisyonlarin raporlarinin
goriisilmemesi veya gorisiildiikten sonra herhangi bir eyleme gecilememesi
gostermektedir. Komisyonlarin yaptigi ¢alismalarin sonucunda gergeklesen Ornegin,
27.donemde ‘“Kahramanmaras Merkezli Depremlerin Sonuglarmimn Tim Yonleriyle
Aragtirilmasi, Depreme Direngli Yapt Stokunun Olusturulmast ve Kentsel Doniisiim
Uygulamalarmin  Etkinli§inin ~ Artirilmas1  I¢in - Almmasi  Gereken Tedbirlerin
Belirlenmesi Amaciyla Kurulan Meclis Arastirmasi Komisyonu Raporu™®! Genel
Kurulda goristlemediginden dolay: hitkiimsiiz kalmistir. Komisyon raporlarinin belli bir
stire icerisinde Genel Kurul’da goriisiilmesinin zorunlu olmamasi zorlayiciligi da ortadan
kaldirmistir. Ayrica komisyon raporlarinin sonug ve dneriler kisminda yer alan 6nerilerin

TBMM tarafindan takibinin yapilamamasi komisyonlar1 etkisizlestirmektedir.

CHS’ye gecilmeden 6nceki donem ve gecildikten sonraki donem dahil olmak
Uzere komisyon raporlar1 Genel Kurul’da uzun bir siire goriisiilmemis ve miizakere islevi
yerine getirilmemistir. Ancak meclis arastirma yolunun daha etkin kullanildig:
donemlerde raporlar sadece bir giinde goriisiilmemis, raporlar iizerine muhalefet ve
iktidar gruplari tarafindan detayl goriismeler ve tartismalar gerceklesmistir (Bakire1 vd.,

2022: 187).

81 https://www.tbmm.gov.tr/Yasama/KomisyonRaporlari-Sonuc (Erisim Tarihi 08.12.2023)
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CHS’ye gecildikten sonra yapilan igtiizilk degisikligiyle birlikte Genel
Goriismede oldugu gibi bazi usuller degismistir. TBMM I¢tiiziigii md. 104 geregi, meclis
aragtirmalarmin a¢ilmasinda da genel goriisme hiikiimleri uygulanacagindan dolay1 Genel
Goriisme usuliinde olan degisiklikler meclis arastirmasima da yansimistir. Bu halde genel
goriisme usuliinde oldugu gibi meclis arastirma onergelerinin de Genel Kurul’da okunma
usulii kaldirilmistir. Ayn1 zamanda iktidar grubunun Danisma Kurulu’na vermis oldugu
denetim konularmin goriisiilmemesi Onerisi genellesmis oldugundan, meclis arastirma
onergeleri de goriisiilememektedir. Bu kapsamda hem 6zetin okunmuyor olusu sebebiyle
halkim bilgi alma islevinin azalmasi, hem de komisyon kurulsa bile raporlarin detayl bir
sekilde muizakere edilmemesi sebebiyle muzakere islevinin azalmasi meclisin denetim
faaliyetlerinin azaltilmasina sebep olmustur. Sonug itibartyla, her ne kadar CHS’de
nicelik olarak meclis arastirma Onergesi sayisi artmus olsa da nitelik olarak meclis
arastirmasinm 6nemi azalmistir, ¢linkii arastirma sonucunda yiiriitmeyi siyasal anlamda

zorlayacak higbir yaptirim giicli kalmamistir.
2.4.2.3. Meclis Sorusturmasi: Uygulamasi Zorlastirilmis Denetim Araci

Meclis sorusturmasi, Anayasanin “TUrkiye Buyuk Millet Meclisinin bilgi edinme
ve denetim yollar” baslikli 98’inci maddesinde diizenlenmis yollardan birisi degildir.
Buna karsilik meclis sorusturmasi, yiiriitme organi iiyelerinin isledikleri bir sug ile ilgili
yargilanmalarina izin veren veya engelleyen bir hukuki siireci anlatmaktadir (Bakirci vd.,
2022: 200; TBMM, 2022: 115). Bu halde meclis sorusturmasti bir yargisal faaliyet degil,
yargisal faaliyet 6ncesi TBMM’de verilen izni veya engellemeyi anlatan bir siregtir.
Gozler’e gore (2020: 952); meclis sorusturmasi, yiiriitme organi iyelerinin cezai

sorumluluklarini tahrik etmek i¢in yapilan arastirmadir (Gozler, 2020: 952).

Meclis sorusturmasi, 2017 anayasa degisikligi oncesinde parlamenter hikiumet
sisteminin getirisi nedeniyle Bagbakan veya bakanlarin gorevleriyle ilgili cezai
sorumluluklarinin aragtirilmasini saglayan bir denetim yoluydu, cunki parlamenter
hikimet sistemlerinde devlet baskanlarinin cezai yonden sorumsuzlugu esasti. Bu
sorumsuzlugun sebebi de parlamenter hikiimet sistemindeki karsi-imza kuraliydi. Ancak
karsi-imza kurali, devlet bagkanlarmin tamamen sorumsuz oldugu anlamina
gelmediginden, Devlet Bagkaninin Fransa’da oldugu gibi vatana ihanetten dolay1
sorumlulugu s6z konusuydu (Bakirct vd., 2022: 594). CHS’ye geg¢isle birlikte 1982
Anayasasmim 100’{incii maddesi ilga edilmis ve yerine sisteme uygun bir meclis

sorusturmasi getirilmistir. CHS’ye gecisle meclis sorusturmasi, 105’inci maddede

146



Cumhurbaskanit icin ve 106’nct maddede de Cumhurbagskan1i yardimcilart ve

Cumbhurbaskan1 yardimeilar1 ve bakanlar hakkinda diizenlenmistir.

2017 Anayasa degisikligi oncesi bagsbakan veya bakanlar hakkinda, TBMM iiye
tamsayisimin en az onda birinin verecegi Onerge ile sorusturma acgilmasi istenebiliyordu
ancak 2017 Anayasa degisikligiyle birlikte “Cumhurbaskaninin cezai sorumlulugu”
baslikli 105’inci maddeyle “Cumhurbaskant hakkinda, bir sug isledigi iddiastyla Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tiye tamsayisuiin salt ¢ogunlugunun verecegi onergeyle” meclis
sorusturmas1 ag¢ilmasi istenebilmektedir. Bu halde getirilen degisiklikle hedeflenen,
meclis  sorusturmasi yolunun zorlastirilmasidir.  “Cumhurbaskant  yardimcilari,
Cumhurbaskanina vekalet ve bakanlar” baslikli 106’nc1 maddede ise yine ayni sekilde
“Cumhurbaskani yardimcilart ve bakanlar hakkinda gorevieriyle ilgili su¢ isledikleri
iddiaswyla, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiye tamsayisimin salt ¢ogunlugunun verecegi
onergeyle” meclis sorusturmasi agilmasi istenebilmektedir. Aralarindaki tek fark,
Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlar hakkinda sadece gorevleriyle ilgili sug
isledikleri iddiasiyla sorusturma agilabiliyorken, Cumhurbaskani hakkinda herhangi bir

suc isledigi iddiasiyla sorusturma agilabilmektedir.

Teorik anlamda, CHS’de bakanlar bir nevi en (st diizeyde bir kamu gorevlisi
olarak gorev yaptiklari i¢in, yalnizca Cumhurbaskanina karst sorumlu olduklar1 ve se¢im
yoluyla gelmedikleri i¢in gorevleriyle ilgili suglar1 dolayisiyla isletilmesi bu kadar zor bir
yol ile denetime tabi tutulmasi sorunludur. CHS’de Bakanlar Kurulu da olmadigi i¢in ve
yasal altyapis1 bulunmayan bir kurum olan cumhurbaskanligi kabinesinde gbrev yapan
bakanlarin Cumhurbaskaniyla bir ortak sorumluluklar1 bulunmamaktadir (Bakirci, 2021:
312). Bu sebeple Meclise karsi sorumlulugu bulunmayan, yalnizca Cumhurbaskanina
kars1 sorumlulugu bulunan, Cumhurbaskanina kabinede istisari nitelikte yardim eden
veya yol gosteren bakanlar alinan kararda icrai bir yetkisi yokken ve Cumhurbagkani
tarafindan higbir gerekce gosterilmeden gorevden alindigindan dolay1 herhangi bir (st
diizey kamu gorevlisinden farki yokken, Meclis sorusturmasina dahil edilmeleri,
yliritmenin yasama kargisinda giicli oldugunun agik bir gostergesidir. Bu anlamda
Cumhurbagkani, yasamaya karsi sorumlulugu olmayan bakanlarmi, yasama denetimi
yollarin1 ve oylama c¢ogunlugunu zorlastirarak kendisine daha bagimli kilmakta;
bakanlarin Meclis tarafindan hesap sorma usulleriyle denetimi, gorevleriyle ilgili eylem
ve islemlerinden Gtiirii bakanlik gdrevlerinden sonra dahi sorusturmaya konu edilmesi

fiillen zorlastirilmakta; yuritme kendi icinde gdreve atama, gorevden alma ve hatalara
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kars1 digariya hesap vermeme zirhina biirlinerek bakanlari kendisine daha bagimli

kilmaktadir.

6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun’un Anayasa Komisyonu Raporu’ndaki 6.maddenin gerekcesi hiiklimet sisteminin

tahlilini yapmaktadur. Ilgili gerekce su sekildedir:

“... Ongoriilen hiikiimet sisteminde yasama ve yiiriitme dogrudan halk tarafindan
secilmekte, her iki kuvvet de mesruiyetini halktan almakta ve yiiriitme de yasama
da halka karsi sorumlu olmaktadir. Kuvvetler birbirinden ayri, ancak, her iki
kuvvetin de birlestigi konu halkin denetiminde halka hizmet etmeleridir.” O halde
hiikiimet sistemi degisikligiyle kuvvetler aras1 fren ve denge sisteminin yerine
dikey hesap verilebilirlik yoluyla denetimin arzulandig: ifade edilebilecektir (iba,
2017: 97). Boylelikle denetim yolunun zorlastirilmasmin gerekgesi de bu sekilde
belirtilebilecektir. Ciinkii gerek¢ede cumhurbaskaninin mesruiyetini halktan

aldigin1 ve halkin denetiminde hizmet edecegi belirtilmistir.

Yapilan degisikliklere bakildiginda, 2017 Anayasa degisikligi oncesi parlamenter
hikimet sisteminde 55 milletvekilinin imzasiyla meclis sorusturmasi Onergesi
verilebilirken artik CHS’de 301 milletvekilinin imzasiyla meclis sorusturmasi onergesi
verebilecektir. 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi, sorusturma agilmasi istendikten sonra bu
meclis sorusturma Onergesi en ge¢ bir ay i¢cinde goriisiiliip bir karara baglanmaktaydi
ancak karar i¢in dngdriilmiis 6zel bir yeter say1 bulunmamaktaydi (Ozbudun, 2021: 308).
6771 sayili kanunla yapilan anayasa degisikliginde meclis sorusturma dnergesinin “lye
tamsayisinin beste iictiniin gizli oyuyla sorusturma a¢ilmasina” Karar verilebilecektir. Bu
halde daha once toplantiya katilanlarin salt ¢ogunlugu ile alinabilecek bir sorusturma
acilma karar1 s6z konusuyken bu hiikiimet sisteminde sorusturma agilmasi i¢in 360

milletvekilinin gizli oyuyla sorusturma agilmasina karar verilebilecektir.

Yine 2017 oncesi, sorusturma agilmasmna karar verdikten sonra gii¢ oraninda
temsil ilkesine gore liye segilerek 15 kisilik bir komisyon olusturulur ve komisyon
sorusturma sonucunu belirten raporunu iki ay igerisinde Meclis Baskanligina sunardi
ancak sorusturma 2 ay igerisinde bitirilemiyorsa komisyona 2 aylk daha siire
verilmekteydi. Meclis sorusturma raporunun TBMM Bagkanligina sunulmasindan sonra
rapor 10 giin icinde dagitilip, dagitimdan itibaren 10 gun iginde de Genel Kurul’da
goriisiilmekteydi. TBMM’nin komisyon raporu sonucunda yiiriitme organi iiyelerine
yonelik Yice Divan’a sevk karari alabilmesi i¢in iiye tamsayisinin salt gogunlugunun

gizli oyuyla karar almas1 gerekmekteydi. Ancak 2017 sonras1 komisyonun olusumu ayni
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olmasina karsilik, rapor teslimi i¢in komisyona kesin siire olarak 4 aylik bir siire degil, 3
aylik bir siire tanimaktadir. Raporun TBMM Bagkanligina sunulmasmdan sonra Genel
Kurulda goriisiilme usulii de aynidir fakat TBMM, rapor sonucunda Cumhurbaskant,
Cumbhurbaskani1 yardimcist veya bakanlar hakkinda yiice divana sevk karar1 alabilmesi
icin artik {iye tamsayismin salt gogunlugunun gizli oyuyla degil, liye tamsayisinin iigte
ikisinin gizli oyuyla karar almasi gerekmektedir. Bu halde Cumhurbaskani,
Cumbhurbaskani yardimcisi veya bakanlar hakkinda meclis sorusturma yolunun
uygulamada kullanabilmesi gerg¢ekten cok zorlayici hiikiimlere baglanmistir. Bunun
yaninda meclis sorusturmasinda Cumhurbagkani1 Hikimet Sistemi ile getirilen bir bagka
hiikiim de vardir. Ictiiziik geregi, suglanan Cumhurbaskani, Cumhurbaskani yardimcisi
veya bakanlarin savunma siiresinin kisitlanamayacagi belirtilmistir. Bu husus savunma
hakkinin kisitlanamamasi ilkesinin igtiiziige yansimis halidir, ancak milletvekili olmayan
bir bakanin kiirsii siiresi smirsizken, Meclis Arastirmasi, temel kanun gibi siirelerde yeni
I¢tiiziik milletvekillerine daha az konusma siiresi getirmisti. Yani bakana 1 kere igin
sliresiz, milletvekiline ise her giinkii mesaisi i¢in daha kisa siire taninmasi, Parlamentoda

konusma dengesizligini yiiriitme lehine degistirmistir.

CHS’ye gecildikten sonra meclis sorusturma Onergesi yolunun isletilememesi
denetim faaliyetlerinden birinin pratikte uygulamadan kaldirildigmmin gostergesidir.
24.Yasama Donemi’nde (2011-2015), 14 meclis sorusturma 6nergesi verilmis, bir onerge
kabul edilmis, dokuz onerge kabul edilmemis, bir 6nerge geri alinmis, bir 6nerge iade
edilmis ve iki onerge de islemden kaldirilmistir. 25.Yasama Dénemi’nde (2015 Haziran
— 2015 Ekim) ise bir meclis sorusturma 6nergesi verilmis ve 0 6nerge de iade edilmisken
26.Yasama Donemi’nde (2015 Kasim — 2018 Haziran) iki meclis sorusturma Onergesi
verilmis ve yine iki dnerge de iade edilmistir (TBMMTD, C.1, 2015; TBMMTD, C.1,
2018). Ancak CHS’ye gecilmesinden bu yana meclis sorusturma onergesi verilmemis
veya verilememistir. Dolayisiyla CHS’de meclis sorusturmasi agisindan yatay hesap

verilebilirlik yoluyla denetim islememistir.

Meclis sorusturmasi yontemi, ABD’de uygulanan sistemle kiyaslanirsa, ABD’de
uygulanan sert kuvvetler ayrili31 ve bunun yansimasi olan saf bagkanlik sisteminde ceza
sorusturmasinin bir araci olan “Impeachment” yani suglama yonteminin sonucunda bir
siyasal sorumluluk s6z konusu olmaktadir. Ancak CHS’de heniiz meclis sorusturmasi
yolu uygulanamadigi i¢in meclis sorusturmasi sonucunda bir siyasal sorumlulugun sz

konusu olup olmayacag belirsizdir (Dogan ve Erdogan, 2021: 174). Zaten bakanlarin
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atanmasi yOnteminin parlamentonun onayma tabi tutulmamadan gerceklestiriliyor

olmasi, boyle bir siyasal sorumlulugun da olmayacagi izlenimini vermektedir.

Sonug¢ olarak, meclis sorusturma Onergesinin bile TBMM Baskanligina
verilmesinin bu kadar gii¢ oldugu bir durumda organlar arasi fren ve denge denetim
mekanizmasinin  6ngoriilmemis oldugu agiktir. 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un da gerekgelerine bakildiginda
yiirlitme organinin denetiminin bir siyasal sorumluluga dénmemesi amaglanmis ve bu
yuzden de yetersayr kurallar1 olduk¢a agirlastirilmistir. Yice Divan’a sevk karari
alinmasi i¢in gerekli olan Ugte iki gogunluk ile yani 400 milletvekiliyle referanduma bile
gerek kalmadan Anayasa degistirilebiliyorken meclis sorusturmasi siirecinin bu kadar
zorlastirilmasi, yiirlitme organinin yatay hesap verilebilirligini kisitlamistir. Bu
degisiklikle birlikte parlamentodaki denetim islevinin 6nemli bir yansimasi olan meclis
sorusturmasi artik islevsizlesmistir (Donmez, 2020: 63). Bu noktada yiiriitme organi
iiyeleri bu kadar yiiksek yetersay: kurallartyla kendilerini gorev suglariyla ilgili olarak
giivene almistir. Ayrica bakanlarin gorevden alinmasi veya haklarinda meclis
sorusturmasi yiirtitiilmesi hiikiimeti siyasal bir istikrarsizliga gotiirecek degildir. Clinkii
27.Donem’de dokuz bakanlik harig, diger bakanliklarda, bakan bir¢ok kez degismistir ve
bir siyasal istikrarsizlik yasanmamustir. Bu nedenle meclis sorusturmasi sonucunda bir
bakanin gorevden istifa etmesi siyasal krize yol agmayacaktir ancak yiiriitme organmin
Meclis gogunlugunu kaybetmesi halinde sistemde sorusturma yoluyla bir siyasal kriz s6z
konusu olabilecektir. Kisacasi, 2017 dncesi donemde meclis sorusturma onergesi vererek
yiriitme organmi tehditkar nitelikte bir 6nergenin Mecliste goriisiilmesini saglamak ve
toplantiya katilanlarin salt c¢ogunluguyla bir sorusturma komisyonu kurdurmak
mumkinken, artik CHS’de meclis sorusturma onergesi vermek bile miimkiin degildir.
Ancak eger ki siire¢ isletilebilirse -ki bu sistemde isletilmesi neredeyse imkansiza
yakindir- hiikiimet sisteminin dogal getirisi olarak Cumhurbaskani sadece vatana

ihanetten yargilanmayacak, herhangi bir sug islemesinden dolay1 da yargilanabilecektir.
2.4.2.4. Soru: Denetimin Sunilesmesi

Soru; en genel anlamiyla, milletvekillerinin ylritmeyi denetlemek veya bilgi
edinmek amaciyla yiirlitme organi {iyelerine yazili veya sozlii olarak soru sorulmasini
anlatan bir denetim yoludur (Ozbudun, 2021: 303, Bakirci vd., 2022: 411). Soru, “bir
parlamento Uyesinin herhangi bir husus hakkinda hiikiimetten veya bir bakandan bilgi
istemesinden ibarettir.” (Gozler, 2020: 944). Soru ile bilgi almak ve alinan bilgi
cergevesinde de yliriitmeyi denetlemek amaglanmaktadir (Neziroglu, 2006: 152). Bu bilgi
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alma veya yuritmeyi denetleme faaliyeti bu denetim yolu agisindan iki sekilde
gerceklesmektedir. Bunlardan birisi, s6zlii soruyken digeri yazili sorudur. Her iki soruda
da sorularin sorulma bi¢imi benzerdir fakat yanitlanma big¢imleri farklidir (Bakirct vd.,
2022: 564, Gozler, 2020: 945). Buna gore her iki soruda da milletvekilleri tarafindan

yazili olarak soru iletilir fakat s6zlii soruda yanit s6zlii olarak verilir.

Bu denetim yolunun uygulanabilmesi igin belli basli sartlar bulunmaktadir. Birgok
iilkenin parlamentosu farkli usul ve sekil sartlar1 belirlemistir. Ornegin, baz iilkelerde
sorulamayacak konular detayli diizenlenmisken, bazi {ilkelerde sorulamayacak konular
sinirlandirilmistir (Crego, 2022: 17). Tiirkiye Cumhuriyeti’nde ise yirirlikte bulunan
TBMM I¢tiiziigii’niin 96 ve 97 nci maddeleri geregi, sorular, kisa, gerekcesiz ve kisisel
goris ileri siirtilmeksizin; kisilik ve 6zel yasama iliskin konular1 igermemelidir. Ayni
sekilde baska bir kaynaktan kolayca 6grenilmesi miimkiin olan konular ve tek amaci
istisare saglamaktan ibaret olan konularm da sorulamayacak konu oldugu
dizenlenmektedir. Ancak uygulamada soru 6nergeleri kisa olmasa bile veya bazi sartlara
uymasa bile TBMM tarafindan kabul edilip, uygun onergeleri TBMM Bagkan1 gelen
kagitlar listesinde yayimlar ve 2017 dncesinde Basbakanliga veya ait oldugu bakanliga
gonderirdi fakat artik sorular Cumhurbaskan1 Yardimcisina veya ait oldugu bakanhiga
gonderilmektedir. Ancak bazi hallerde de soru 6nergesinin incelenmesi sonucunda

Baskanlik tarafindan ilgili milletvekiline iadesi gerceklestirilmektedir.

Parlamentoda dizenli bir bicimde kullanilan bu mekanizma parlamentonun
kurumsal kapasitesini artirarak gézetim ve denetim iglevinin daha etkin kullanilmasini
saglayacaktir (Genckaya, 2012: 70). Bu noktada bilgi edinmenin en dnemli araglarindan
biri olan soru miessesesi yiiriitmenin etkinligini tespit etmek konusunda onemli bir
aragtir. Ancak bu noktada ylritmeyi etkin bir bicimde denetlemek icin sadece soru
onergelerinin verilmesine odaklanilmamalidir, ¢linki nicelik artarsa etkin bir bicimde
denetimde artar varsayimi dogru bir yaklasim degildir. Aksine soru Onergelerinde
niceligin artmasindan yana soru onergelerinin niteliginin artmasi yani igeriklerinin daha
kapsamli ve denetleyici manada olmas1 gerekmektedir. Bu kapsamda hem sozlii soru
onergeleri hem de yazili soru 6nergeleri diinyanin her parlamentosunda kullanilan 6nemli

etkin bir denetim ve bilgi edinme aracidir ve farkli bagliklar olarak ele alinacaktir.
2.4.2.4.1. S6zIu Soru

S6zIu soru, bilgi edinmek amaciyla hiikiimet iiyelerinden birine karsilik, belirli bir
usule tabi olarak yazili olarak sorulabilen ve Genel Kurulda s6zli olarak

cevaplandirilmas: istenen bir denetim yoludur (Neziroglu, 2006: 152). S6zlu soru,
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Westminster parlamenter sistemde dogmustur ancak buginlerde bircok parlamentoda
yaygm bir bi¢gimde kullanilmaktadir. Parlamentolararasi Birlik’in (IPU) yaptig1
arastirmalara gore, 88 yasama meclisinden 67’sinde s6zlii soru miiessesesi bulunmaktadir
(Crego, 2022: 16). Bu kadar ¢ok tlkede parlamento Uyelerinin s6zlu soru yolunu tercih
etmesinin sebebi, ayn1 zamanda Meclis’in denetim islevinin yaninda miizakere islevinin
de calistirilmasmi saglamaktir ¢linkii hiikiimet temsilcilerinin Genel Kurul’da ilgili
sorulara cevap vermesi zorlanarak hem mizakere alani yaratilmaktadir hem de halkin
bilgilendirilmesi i¢in kamuoyu baskist yaratilmaktadir. SOzl sorular, miizakere alani
yaratmanin yaninda vatandaslarin da siyasete olan ilgisini canli tutup konunun topluma
ulagmasin1 saglayarak vatandaglar1 da denetime katmaktadir (Salmond, 2014: 325).
Ancak sozlu sorunun, soruyu soran milletvekili ve ilgili hiikiimet temsilcisi arasinda
gerceklestiginden Genel Kurulda biitiinciil bir denetim aract saglamadigi yoninde
elestiriler de bulunmaktadir (Bakirci, 2021: 412). S6zli soru sayesinde edinilen bilgi de
denetim faaliyetlerinin etkin islemesini saglamaktadir. Bu nedenle sozlii soru, genellikle
iletisimin yiiz ylize saglanmasi sebebiyle etkili bir denetim yoluna doniismektedir. Ancak
soru soran milletvekili ile soruyu cevaplayan hiikiimet temsilcisi arasinda diyaloga
doniisen s6zlii sorulara yonelik elestiriler de vardir. Bu elestirilerin sebebi, birgok ilgisiz
ve alakasiz soruyla Meclis’in zamaninin ¢alinmasi ve sozlii sorularin birer diyalog
seklinde ilerlemesidir. Fakat sozlii soru, vatandaslarin da denetime katilmasini saglamasi

acisindan 6onemli ve etkili denetim araglaridir.

Sozlii soru 6nergelerinin cevaplandirilmasinin sonucunda, siyasal sorumluluga
giden siire¢ dogmamaktadir; ancak alinan cevabin sonucunda belli siireglerin isletilmesi
mimkiin olabilmektedir. Oziinde bir bilgi edinme arac1 olan sdzlii soru yontemi, diger
denetim araglarinin isletilmesi i¢in 6n ara¢ oldugundan dolay1 ilgisiz sorulara yonelik
elestiriler bulunmasina karsilik etkili bir bilgi edinme aracidir. Ek olarak, s6zIii sorunun
isletilmesiyle hiikiimetin veya yiiriitmenin kapasitesi dl¢tilebilmektedir (Gengkaya, 2012:
71). Ayn1 zamanda milletvekillerinin tek bagina kullanabildigi bir ara¢ oldugundan dolay1
bir gruba mensup olmayan milletvekilinin de bu bilgi edinme aracini kullanabilmesi
mimkindlr (Neziroglu, 2006: 153). Bundan dolay1 hem usulen kolay yirtulebilen bir
denetim arac1 hem de etkili bir denetim aracidir. Bu sebeple de bircok tlkenin

anayasasinda sdzlii soru miiessesesi yer almaktadir.? Ancak 6771 sayili Tiirkiye

82 Bkz. Ingiltere’deki “Question Time” yani “Soru Zamani” uygulamast veya Almanya’da “Soru Saatleri”
uygulamalar1 ve bu sorularin cevaplaridan tatmin olunmazsa “Giincel Saat” uygulamasi veya “Hiikiimetin
Sorgulanmas1” siirecleri bulunmaktadir. Bu uygulamalar parlamentonun etkili bilgi edinme yollarindan
bazilaridir.
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Cumbhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 6’nc1t maddesi ile
birlikte artik iilkemizde s6zlii soru miiessesesi kaldirilmis ve yalnizca yazili soru dnergesi
miessesesi kalmistir. Bu kapsamda 1200 sayili TBMM Ictiiziigii'niin Degisikligi

Karariyla da 98’inci madde miilga edilmistir.

2017 Anayasa degisikligi 5ncesi, TBMM Ictiiziigii niin 98’inci maddesi uyarinca,
sozlii sorularmn goriisiilmesi icin Genel Kurulda siire ayrilird1. flgili madde su sekildeydi:
“Sozlii sorularin cevaplandirilmast igin; Anayasa, kanun ve I¢tiiziik geregi zorunluklar
hari¢ olmak iizere, haftamin en az iki giiniinde, birlesimin basinda ve birer saatten az
olmamak sartiyla, Danisma Kurulunun onerisi ve Genel Kurulun onayi ile belli bir siire
ayrilir.” Bu durum haftanin en az iki giiniinde Genel Kurulda s6zlii soru uygulamasiyla
hem denetime hem de mizakere alanmin yaratilmasina olanak veriyordu. Artik bu
degisiklikle birlikte TBMM’nin hem denetim islevi zayiflatilmis hem de hiikiimet
temsilcileri ile milletvekilleri arasinda ortaya ¢ikan miizakere alani ortadan kaldirilmistir.
Ilgili bakanlarin, milletvekillerinin sorularmna cevap veriyor olmasi demokratik kiiltiiriin
de yerlesmesine sebep oluyordu. Her ne kadar uygulamada genellikle iktidar grubu
Oncelikle kanun teklif ve tasarilarmi goriismek amaciyla Genel Kuruldaki zamanin
birgogunu bu amaca yonelik gergeklestirse de yine de s6zlii sorularin goriisiildiigii, Genel
Kurul’da denetim faaliyetinin isledigi donemler olmustur (Neziroglu, 2006: 155).
Ornegin, 24.Yasama DoOnemi’nde 7162 sozli soru sorulmus, 2134 soru
cevaplandirilmisken, kisa siiren 25.Yasama Donemi’nde 98 sozlii soru sorulmus ancak
hi¢ cevaplandirilmamistir. 26.Yasama Donemi’nde ise 1747 sozli soru sorulmus ve 568
s0zlii soru cevaplandirilmistir (TBMMTD, C.1, 2015, TBMMTD, C.1, 2018). Buna gore
sOzlii soruya cevap verilme orani diisiik seviyelerde kalmis olsa da bu hiikiimet sistemine
gecmeden Once yasama organinin yiiriitme organindan bilgi almak igin fazladan sahip
oldugu bir bilgi edinme ve denetim araci mevcuttur ve Genel Kurul’da bir denetim
faaliyeti isletilebilmistir. CHS ile birlikte yuritmenin temsilinin yasama organinda
smirlandirilmas1 ve bu sebeple sozlii sorularin yasama organinda mevcut olmamasi

sistemin denetimden kagisa yol actig1 yorumuna sebep olacaktir.

CHS’ye gegildikten sonra sozlii soru uygulamasi kalktigindan ve organik
bagimlilik da s6z konusu olmadigindan yiirlitme organi liyelerine ulagmak ve bir denetim

faaliyeti gerceklestirmek zorlastirilmistir. Bakanlara ulasilamiyor elestirisi iizerine®?,

8  Bakanlara ulasilamiyor elestirisi ve ndbet¢i bakanhik elestirisi igin  ayrica  bkz.

https://cdn.tbomm.gov.tr/TbmmWeb/Tutanak/27/3/8/Basilmis/76964f53-f2e6-4d69-8339-
981243ac2al8.pdf (Erigsim Tarihi 09.12.2023)
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resmi ve kurumsal olmayan bir “nobetci bakanlik uygulamasi”® baslatilmis ancak bu
uygulamayla kaldirilmis olan s6zli soru uygulamasina alternatif yaratilmamistir. Aksine
nobetci bakanlik uygulamasinin ¢ogunlukla misafir agirladiklar1 bir uygulama ve
yalnizca iktidar grubunun taleplerinin iletildigi bir uygulama oldugu ifade edilebilecektir.
Nobetci bakanlik uygulamasi tizerine TBMM Binasi igerisinde nobet¢i bakanlara bir oda
tahsis edilmis ancak bu uygulama ile Genel Kurul ile ilgili herhangi bir islev
olugturulmamistir. Sonug itibariyla, CHS ile denetim islevi, hesap vermeye gelen
bakanlardan TBMM’ye misafir agirlamaya gelen ve talep almaya gelen bakanlara

dontstiirilmiistiir.
2.4.2.4.2. Yazili Soru

Yazilt soru, bir milletvekilinin tek basma bilgi edinmek amaciyla TBMM
aracilifiyla Cumhurbagkani yardimcis1 veya bakanlara sordugu ve cevabmi da yazili
olarak aldig1 bir denetim yoludur. Soru sorabilme hakki, milletvekillerinin sahsma baglh
bir siyasal hakkidir (Biilbil, 2011: 122). Bu siyasal hakkin sahsa siki sikiya bagl olmasi
dolayisiyla baskalarina devredilmesi veya baskalar1 tarafindan kullanilmasi miimkiin
degildir. Bu hak, milletvekillerin sahsina bagli siyasal bir hak olmas1 sebebiyle 85 farkli
iilkede yazili soru mekanizmasi bulunmaktadir (Gengkaya, 2012: 72). Ancak elbette
parlamentodan parlamentoya usul ve bigimi degismektedir.®® 2017 Anayasa
degisikligiyle sozlii soru kaldirilmasma karsilik, yazili soruya dokunulmamis ve bu
hikimet sisteminde milletvekillerinin en ¢ok basvurdugu bilgi edinme araci olmustur.
Yazili soru, Anayasaya gore, “yazili olarak en ge¢ onbes giin iginde cevaplanmak iizere
milletvekillerinin, Cumhurbaskant yardimcilart ve bakanlara yazili olarak soru

sormalart” seklinde tanimlanmuistir.

So6zlu soru ile yazili sorunun arasinda 6nemli fark bulunmamakla birlikte
adlandirmadaki farklilik, sorular cevaplanis1 bakimmdandir. Yazili soru, Genel Kurulda
bir miizakere alan1 yaratmamakla birlikte Genel Kurulda denetime gidebilecek sureci
acmay1 saglayacak bilgiye erisme agisindan 6nemli bir bilgi edinme yoludur. Hem yazili

hem de s6zlii soru, TBMM Baskanligma dnerge®® ad1 verilen bir yazili kAgit veya takrirle

8 https://www.aa.com.tr/tr/politika/nobetci-bakan-uygulamasi-basliyor/1621498  (Erisim  Tarihi
09.12.2023)
8 Ornegin, Almanya’da yazili soru bakimindan Bundestag iiyelerini kisitlayici hiikiimler vardir. Her
Bundestag iiyesi her ay en fazla dort soru sorabilmektedir fakat aslina bakilirsa en fazla dort soru
sorulabilmesi kisitlayiciliktan ziyade rasyonellestirilmedir.
8 Onerge, Tiirk Dil Kurumu Sézliigii’ne gore su anlama gelmektedir: “Meclis, kongre vb. resmi bir
toplantida, herhangi bir konu veya sorunla ilgili olarak bir éneride bulunmak i¢in tiyelerden biri veya birkag1
tarafindan baskanliga verilen, oya sunularak karar verilmesi istenen yazili kagit; takrir:”
https://sozluk.gov.tr/ (Erisim Tarihi 09.12.2023)
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gerceklestirilir. Ictiiziige gore, soru dnergesinde belli birtakim sartlar bulunmaktadir.

TBMM I¢tiiziigiiniin “Yazili Soru” baslikli 96’nc1 maddesi su sekilde diizenlenmistir:

“Yazili soru, kisa, gerekgesiz ve kisisel goriis ileri siiriilmeksizin, kisilik ve 6zel
yasama iligkin konulari icermeyen bir onerge ile yazili olarak cevaplanmak iizere
milletvekillerinin, Cumhurbaskani yardimcilart ve bakanlara yazili olarak soru

sormalarindan ibarettir.

Yazili soru onergesi, sadece bir milletvekili tarafindan imzalanir ve Baskanliga

)

verilir. Yazili soru onergelerine belge eklenemez.’

Buna gore, yazili soru Onergesinin kisa, gerekcesiz ve kisisel goriis ileri
striilmeksizin; kisilik ve 6zel yasama iliskin konular1® icermeyen bir 6nerge olmasi
gerekmektedir. Yine ayni zamanda yazili soru oOnergelerinin sadece milletvekilleri
tarafindan imzalanabilecegi ve belge eklenemeyecegi diizenlenmistir. Ek olarak
I¢tiiziigiin - 98’inci maddesinde de soru Onergesinde sorulamayacak konular
diizenlenmistir. Bunlar da bagka bir kaynaktan kolayca dgrenilmesi miimkiin konular ile

tek amaci istisare saglamaktan ibaret konulardir.

Uygulamada soru o6nergelerinin kisaligi ile ilgili bir kisitlama getirilmemis
olmakla birlikte uzun sorularin etkililigi tartismalidir (Bakirct vd., 2022: 563). 2017
Anayasa degisikligi 6ncesi de soru dnergelerinin sorulma bi¢gimi ayni sekildeydi. Ancak
2017 Anayasa degisikligi sonrasi hiikiimet sisteminin de getirisiyle birlikte soruyu
cevaplayacak taraflar degismistir. Eski sisteme gére sonunun muhatabi “Basbakan veya
bakanlar” goziikmekteyken, yeni sistemde sorunun muhatabr “Cumhurbaskani
yardimcilar1 veya bakanlar” olmustur. Ancak anayasa degisikligi geregi, yiritme
organinin bast olan Cumhurbagkani’na soru sorulamayacak, bunun yerine
Cumhurbagkan1 yardimcisina soru sorulabilecektir. Anayasa’nin 6’nci maddesinde
dizenlenen “Egemenlik, kayitsiz sartsiz Milletindir. Tiirk Milleti, egemenligini,
Anayasanin koydugu esaslara gore, yetkili organlart eliyle kullanir.” ibare geregi TUrk
Milleti, egemenligini yasama organi eliyle de kullanabilmektedir. Egemenligin temsil
edildigi yasama organmnmn bir temsilcisinin ylrGtmeyi temsil eden temsilciye soru

soramamasi yasama organinin denetim islevinin azaltilmasina sebep olmustur.

Eski sistemde soru Onergelerinin muhataplarindan olan Bagbakan, kendisine
yoneltilmis sorularda koordinatorlik gorevini de yerine getirmekteydi ve hikimetin

genel siyaseti miinasebetiyle tiim soru Onergeleri bilgi amagli Bagbakanliga da

87 Bu konu literatiirde tartismalidir. Tartisma igin ayrica bkz. “Profuma skandali”
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gonderilmekteydi. Basbakanlik kurumunun koordinatorliigii teamil haline gelmeden
once de TBMM Bagkanligi’'na bakanlik tarafindan kendi gérev alanlarma girmedigi
gerekcesiyle iade edilen soru Onergeleri Baskanlik tarafindan muhatap degisikligi
yaparak ilgili bakanliga soru dnergelerini yoneltmekteydiler. Ciinkii ictiiziikte sorularla
ilgili hikiimlerde bakanliklarin veya bagbakanligin gorev alanina giren konularda sorular1
cevaplayacagina dair bir bilgilendirme yapilmamustir (Biilbiil, 2007: 37). Ancak CHS ile
birlikte artikk Cumhurbagskanma soru sorulamadigi gibi, koordinatorlik gorevini
yiiriitecek bir Basbakanlik makami da bulunmamaktadir. Cumhurbaskanina soru
yOneltilmemesinin sebebi anayasa taslagi hazirlayicilarindan Siikrii Karatepe’ye gore
(2017: 52) su sekildedir:

“Fiili yiiriitme ve idareyi bakanlar uyguladig icin, soruyu bakanlara sormanin
pratik degeri var. Cumhurbaskani’'na da sorulsa bile cevabi yine ilgili bakan
hazirlayacakti. Neticede biitiin konularda Cumhurbagkant yetkili ama hizmetler
bakanliklarin uzmanlik alanlarina gore ayrilacak. Meclis iiyeleri de hizmetle ilgili
gerekli bilgiyi bakandan alacak. Ayrica bu hiikiim yazilirken, devletin ve
yiritmenin bast olan Cumhurbaskani’na milletvekillerinin soru yoneltmesinin

uygun olmadig diigiincesinden hareket edildigini de soyleyebilirim.”.

Buna gore, Cumhurbagkani’na soru yoneltilmemesinin sebebi sistemde sert
kuvvetler ayriliginin uygulanmasi degil, yiiriitmeye yapisik bir yasama organinin
bulunmasmin getirisidir, ¢linkii anayasa taslagi hazirlayicilarina gore, milletvekillerinin
Cumhurbaskani’na soru sorabilmeleri uygun degildir. Ayrica hizmetler bakanliklar
tarafindan sunuluyor olsa da bakanlarin atamasini gergeklestiren Cumhurbagkani
oldugundan dolayr Cumhurbagkanmin bir koordinatér gorevi gorerek bakanliklarla ilgili
kendisine yoneltilen sorular ilgili bakanliga iletmesi gerekmesine ragmen bu sistem
benimsenerek Cumhurbaskani soru denetiminden muaf tutulmustur. Kamuoyunun merak
ettigi konularda yiiriitmenin tek yetkilisine soru sorulamazken, siyasi cevaplar yiiriitme
adma kiirsiilerde Cumhurbaskan1 vermektedir. Bu durum da yasama organmnin denetim

etkinligini azaltmaktadir.

Uygulamada Cumhurbagkanlhigi yardimcilarma sorulan sorular eger ki
Cumhurbagkanlhigt Merkez Teskilat1 ile Cumhurbagkanligina Baglhi Kurum ve

Kuruluglarin  gorev alanmma girmiyorsa sorular cevaplandirilmamakta veya

3

cevaplandirildiklarinda da “..... Bakanligimin gorev ve yetki alamina girmektedir.”®

8 Bkz. https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D27/Y3/T7/WebOnergeMetni/2439bbea-3566-4759-
aa69-d14e0be0aab9.pdf (Erisim Tarihi: 09.12.2023)
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seklinde cevap verilmektedir. Bu durumda Cumhurbaskani yardimeiligi makami yalnizca
Cumbhurbaskani teskilat1 ve baglh kurum ve kuruluslarin gorev alanina giren sorulara
cevap vermekte ve koordinatorluk gorevi ustlenmemektedir. Bu durum daha onceki
isleyisi etkisizlestiren bir durumdur. Ciinkii kendilerine iletilen soru Onergesinin gorev
alanina girmedigi tespiti yapildiktan sonra, gorev alanmi tespit ettigi ilgili bakanliga
gondermek denetim faaliyetini hizlandiracaktir. Ancak milletvekiline “soruyu buraya
sormaniz gerekmektedir.” seklindeki cevaplar bilgi edinme siirecinin uzatilmasina sebep

olmaktadir.

CHS’ye gegilmesiyle yazili soru miiessesesinde Cumhurbaskanligina soru
sorulamamasi diginda 6nemli bir degisiklik daha olmustur. Sisteme uyum amaciyla
yapilan I¢tiiziik degisikligiyle birlikte yazili soru 6nergesinin usulii degistirilmistir. Bu
kapsamda 9/10/2018 tarihli 1200 Sayili Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi I¢tiiziigiinde
Degisiklik Yapilmasma Dair Karar ile yazili soru onergelerine yonelik cevaplama
strelerinde degisiklige gitmis ve “Tekit yazis1” ad1 verilen dikkat ¢ekme yazis1 kurumunu
ortadan kaldirmustir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) Ictiiziigiiniin 09.10.2018
tarihli ve 1200 sayili Karar ile degistirilmeden 6nceki 99’uncu maddesinin dglinci ve
dordincu fikralari, “Baskan, bu siire icinde cevaplandirilmayan yazili sorular icin
Basbakanin veya ilgili bakamin dikkatini ¢eker. Yazili sorular, dikkat ¢ekme yazisinin
gonderildigi tarihten itibaren on giin icinde de cevaplandirilmazsa, onergenin siresi
icinde cevaplandiriimadigi gelen kagitlar listesinde ildn edilir.” hukminl haizdi.
Anayasanin 98’inci maddesinde 16.04.2017 tarihli ve 6771 sayili Kanunla yapilan
degisiklikle yazili soru 6nergelerinin cevaplanma siiresi 15 giin olarak belirlenmistir. Bu
degisiklikle uyumlu olmas1 agisindan da TBMM l¢tiiziigii’niin 99’uncu maddesinde
09.10.2018 tarihli ve 1200 say1l1 Karar ile yapilan degisiklik ile dikkat ¢ekme yazis1 (tekit

yazisi) ve ilave 10 giin cevap verme siiresi uygulamadan kaldirilmastir.

Tekit yazisinin kaldirilmasi, her ne kadar denetim faaliyetini hizlandiric1 bir
degisiklik olarak goziikse de Meclis’in kurumsal kapasitesini zayiflatan bir degisiklik
olmustur. Bir¢ok Tlilkede yanit verilmeyen sorular icin daha baska yaptirimlar
uygulanirken -6rnegin hiukimetin Genel Kurul’da sozlii bir agiklama yapmasi gibi-
hiikiimet sistemi degisikligiyle tekit yazis1 kaldirilmistir. 2017 dncesinde de yazili soru
Onergelerinin on bes giinliik bir cevaplandirilma siireci bulunmaktaydi. Yazili soru
Onergeleri stiresi igerisinde cevaplandirilmazsa TBMM Baskani tarafindan Basbakanin
veya ilgili bakanin dikkati ¢ekilir ve on gunlik kesin ve son bir sure verilirdi (Bulbul,

2007: 49). Uygulamada bagkan tarafindan yapilan bu dikkat ¢cekme, Meclis baskanligi
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tarafindan bakanliklara gonderilen tekit yazisi araciligiyla yapilmaktaydi. Tekit yazisi,
meclis bagkanlig1 tarafindan, 15 giin igerisinde cevap verilmeyen soru Onergelerine
yonelik olarak bakanliklara yazilirdi. Bu yazinin bakanliga ulasmasindan itibaren on giin
stre ilave ediliyordu. Eger ki bu siireler igerisinde yiiriitme organi tarafindan cevap
hazirlanarak TBMM Baskanligma sunulmazsa soru Onergesinin cevaplandiriimadigi
gelen kagitlar listesinde ilan edilirdi. Uygulamaya bakildiginda da 26.donemde 9997 tekit
yazist gonderilmistir. Ancak bu hiikiimlerin kaldirilmasindan sonra 27.donemde yani
CHS’ye gecilen donemde yapilan ictiiziik degisikligi sonrasi tekit yazis1 uygulamasi

kaldirildigindan dolay1 higbir tekit yazisi yazilmamustir.

O halde parlamenter huikiimet sisteminde yazili soru 6nergelerinin isleme alinmasi

ii¢ asamal1 bir sekilde ilerlemistir. Bu ii¢ asama su sekildedir:

1-Yazili soru oOnergesinin milletvekili tarafindan verildikten sonra meclis baskanligi

tarafindan ilgili bakanliga gonderilmesi,

2- 1lgili bakanligin siiresi icerisinde cevap vermezse meclis baskanlig1 tarafindan tekit

yazist ile uyarilmasi,

3- Verilen 10 giinluk kesin ve son sire iginde de ilgili bakanlik tarafindan soru 6nergesi

cevaplanmazsa gelen kagitlarda sorunun cevaplanmadigmin ilan edilmesi.

Ictiiziik degisikliginin ardindan bu iiclii asama degismis ve ii¢lii asama ikili
asamaya gerilemistir. Buna goére arttk TBMM I¢tiiziigiiniin 99’uncu maddesine gore
stiresi i¢inde cevaplandirilmayan yazili soru Onergeleri “gelen kagitlar” listesinde ilan

edilmekte ve bu durum Cumhurbaskani yardimcisi ve bakanlara bildirilmektedir.

Tekit yazisinin amaci, milletvekilleri i¢in 6zel bir bilgi edinme yolu olan yazili
soru Onergesinin bir an dnce cevaplandirilmasi ve denetim faaliyetinin sikilastirilmasidir.
Meclis bagkanligi da bu ¢ercevede kendi liyelerinin bilgi edinebilmesi i¢in ve yiiriitmenin
soru Onergelerinden kagmamasi igin tekit yazisi ile bakanliga bir hatirlatma faaliyeti
yurUtmiistiir. Bu kapsamda tekit yazisi, meclisin denetim faaliyetlerinde yiirlitmeyi
sikistirmasini saglayan onemli bir faaliyettir. Ancak tekit yazisinin kaldirilmasindan
sonra meclisin yiiriitmeyi denetim faaliyeti konusunda sikistiracagi herhangi bir faaliyet
kalmamustir. Bu sebeple CHS’de tekit yazisinin kaldirilmasi yasamanin denetim faaliyeti
hususunda islevsizlestirilmesine yol agmistir. Uygulamada yazili soru Onergelerinin
cevaplandirilmamasi sonucunda meclis baskanliginin bu hususa dikkat cekmemesi denge
ve denetleme sisteminin yeterince saglanamadigini gostermektedir. Ancak tekit yazisi

uygulamasinin biirokrasiyi artirdig1 ve pratik bir yarar1 bulunmadigi konusunda elestiriler
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de bulunmaktadir (Biilbil, 2012: 84).  Yeni sistemde yazili soru Onergeleri
cevaplanmadiginda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi gelen kagitlar listesinde “Siiresi Icinde
Cevaplandirilmayan ~ Yazili  Soru  Onergeleri” bashgr altinda Cumhurbaskan
Yardimciligi’'nin ve diger bakanliklara sorulan sorular yayinlanmaktadir ancak meclisin
cevaplanmayan sorular1 yaymlama iglevi haricinde herhangi bir sikilagtirma, zorlama
islevinin olmamasi hem kurumsal kapasiteyi zayiflatan, hem de yasamanin denetim
faaliyetini sikilastirma islevini ortadan kaldiran bir durumdur.

Cift kanath meclisin oldugu ve 1973 Nizamnamesinin gegerli oldugu donemde

° Bu tartismada

Cumhuriyet Senatosu’nda tekit yazismm islevi tartigilmistir.®
Cumhurbaskanimca Segilen Uye olan Fethi Celikbas, yazili soru Onergelerine cevap
verilmediginde parlamentonun saygisin1 kaybedecegini, yazili soru 6nergelerine stresi
icerisinde cevap verilmediginde veya hi¢ cevap verilmediginde bu mekanizmayi isletmesi
gereken yerin Tiirkiye Biylik Millet Meclisi Baskanlik Divani oldugunu belirtmistir.
Fethi Celikbas’in o giinkii konusmasi su sekildedir: “8 ayda bir soruya cevap vermeyen
Sayin Bakan, Meclis umumi efkari karsisinda biraz kiigiik diissiin arkadaslar. Yoksa hig
ugramaz. Miiddeti gectikten sonra Baskanlik Divani yazi yazsin; «Su tarihte aidiyeti
dolayistyla Bakanliginiza tevcih edilen sozlii soruya heniiz cevap verilmemistir, yazili
sorumuzun cevabi gelmemistir.» desin, uyarsin, ta ki bakanlar, hiikiimet gelsin, biz de
murakabe vazifesi yapabilelim.” (CSTD, C. 18, 1974: 137). Meclis baskani da bu hususta
yazili sorulara miiddetinde cevap verilmediginde 3-4 defa tekit yazisi yazildigini
belirtmistir. Bu noktada 2018°deki igtiiziik degisikligine kadar tekit yazisinin hem igtiiziik
geregi yerine getirildigi hem de meclisin denetim iglevini yerine getirmesi i¢in etkili bir
yontem oldugu sodylenebilir. Ancak igtiizilk degisikligiyle artik meclis baskaninin
sorularin cevaplariyla ilgili bir inceleme, degerlendirme goérevi verilmedigi,
degerlendirme imkani1 olmadig1 Meclis Baskani tarafindan aciklanmistir.*® Her ne kadar
27.Doénem 5.Yasama Y1l 28.birlesiminde meclis baskani, “Ben kendi kendime bir gérev,
bir yetki ihdas ederek cevaplar1 da inceleme imkanini kendimde bulamiyorum. I¢tiiziik’e
ve Anayasa’ya uygun davranmak bizim vazifemiz, hepimizin vazifesi.” denilse de tekit

yazisinin kaldirilmasinin ardindan Meclis baskani uygulamada her yasama yilinda yilda

89 Ayrmtil bilgi icin bkz.
https://wwws5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/CS  /t14/c018/cs 14018007.pdf  (Erisim  Tarihi
03.09.2023)
% Ayrintih bilgi igin bkz. https://cdn.tbmm.gov.tr/TommWeb/Tutanak/27/5/28/Basilmis/419a82e2-5ea6-
4e4c-a33a-77809560608f.pdf (Erisim Tarihi: 03.09.2023)
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2 defa bakanliklara soru dnergelerine cevap verme hususunda parlamentonun saygisimin

zedelenmemesi gerektigini belirten hatirlatic1 yazilar gondermistir. %

CHP Grup Bagkanvekili Ali Mahir Basarir’in tekit yazilara iliskin TBMM’ye

vermis oldugu soru onergesine su sekilde cevap verilmistir:

“TBMM Bagskanlhiginca 26.10.2018, 05.07.2019, 17.01.2020, 10.08.2020,
29.01.2021, 09.07.2021, 18.01.2022 ve 07.07.2022 tarihlerinde Cumhurbaskan:
Yardimcilig ile bakanliklara yazili soru onergelerinin cevaplandirilma durumunu
gosteren yazi yazilmis ve bu yazilarda yazili soru onergelerine siiresi icerisinde
cevap verilmesi ve verilecek cevaplarin TBMM nin sayginligina uygun olacak
sekilde sorulari tam olarak karsilayan, yeterli ve tatminkar nitelikte hazirlanmast

hususu iletilmistir. %

CHS’yle birlikte artik her soru 6nergesi i¢in gonderilen tekit yazisi yerini genel
anlamda gonderilen hatirlatici yazilara birakmistir. Bu durum da parlamentonun etkili
denetim yapma yollarim1 azaltmis, parlamentonun denetim faaliyetini yerine getirmesi
i¢in zorlayic1 higbir aracinin olmamasma sebep olmustur. Ornegin, 27. Donem’de verilen
yazili Onerge sayist 82.794, bunlardan 1.387°si iade edilmis, 68.701 yazili soru
Onergesinin siiresi igerisinde cevaplandirilmadigi 323 ayr1 gelen kagitlar listesinde ilan
edilmistir. Buna gore eger tekit yazisi sistemi kaldirilmamis olsaydi 68.701 yazili soru
onergesi icin tekit yazisi yazilacak ve TBMM denetim islevini yerine getirirken zorlayici

bir giice sahip olacakt.

27.D0onem’de Meclis Baskanlig1 yapan Tekirdag Mv. Mustafa Sentop tekit yazis1
hakkinda su agiklamayr yapmustir: “dnayasa ve Ictiiziik'te Baskanlhigimiza soru
onergelerinin cevaplandirilmasina veya gelen cevaplarin igerigine yonelik denetim gérev
ve yetkisi verilmemistir. Dolayisiyla onergelerin cevaplandirilmast noktasinda
Baskanligimizin yetkisi onerge muhatabi ve sahibi arasinda hakemlik yapmak degil,
yalnizea koordineyi saglamakla simrhdir.”®® Buna goére Mustafa Sentop, hiikiimet
sisteminin degisikligiyle meclis baskanligmin soru onergelerinin cevaplandiriimasina
yonelik denetim gorev ve yetkisinin olmadigmmi ifade etmistir. Ayrica Onergelerin

cevaplandirilmas: noktasinda bagkanligmn yetkisinin sadece koordineyi saglamak

% https://www.indyturk.com/node/530496/siyaset/tbmm-ba%C5%9Fkan%C4%B1-%C5%9Fentoptan-
cumhurba%C5%9Fkan%C4%B1-yard%C4%B1mc%C4%B1s%C4%B1-ve-bakanlara-7-uyar%C4%B1-
yaz%C4%B1s%C4%B1 (Erisim Tarihi 03.09.2023)
92 https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D28/Y2/T7/\WWebOnergeMetni/52f87074-4a93-4440-bc16-
ab7a27e2d52a.pdf (Erigim Tarihi 17.11.2023)
9 https://www.gazeteduvar.com.tr/meclis-baskani-sentoptan-cumhurbaskani-yardimcisi-ve-bakanlara-
tatminkar-yanit-icin-4-yilda-7-uyari-haber-1572898 (Erisim Tarihi 04.09.2023)

160



https://www.indyturk.com/node/530496/siyaset/tbmm-ba%C5%9Fkan%C4%B1-%C5%9Fentoptan-cumhurba%C5%9Fkan%C4%B1-yard%C4%B1mc%C4%B1s%C4%B1-ve-bakanlara-7-uyar%C4%B1-yaz%C4%B1s%C4%B1
https://www.indyturk.com/node/530496/siyaset/tbmm-ba%C5%9Fkan%C4%B1-%C5%9Fentoptan-cumhurba%C5%9Fkan%C4%B1-yard%C4%B1mc%C4%B1s%C4%B1-ve-bakanlara-7-uyar%C4%B1-yaz%C4%B1s%C4%B1
https://www.indyturk.com/node/530496/siyaset/tbmm-ba%C5%9Fkan%C4%B1-%C5%9Fentoptan-cumhurba%C5%9Fkan%C4%B1-yard%C4%B1mc%C4%B1s%C4%B1-ve-bakanlara-7-uyar%C4%B1-yaz%C4%B1s%C4%B1
https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D28/Y2/T7/WebOnergeMetni/52f87074-4a93-4440-bc16-a57a27e2d52a.pdf
https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D28/Y2/T7/WebOnergeMetni/52f87074-4a93-4440-bc16-a57a27e2d52a.pdf
https://www.gazeteduvar.com.tr/meclis-baskani-sentoptan-cumhurbaskani-yardimcisi-ve-bakanlara-tatminkar-yanit-icin-4-yilda-7-uyari-haber-1572898
https://www.gazeteduvar.com.tr/meclis-baskani-sentoptan-cumhurbaskani-yardimcisi-ve-bakanlara-tatminkar-yanit-icin-4-yilda-7-uyari-haber-1572898

oldugunu belirtmistir. Buna gore tekit yazisinin kaldirilmastyla birlikte, Tiirkiye Biiytlik
Millet Meclisi iiyelerinin ve parlamentonun islevinin azaltildig1 kabul edilmistir. Farkl
erkler arasinda denge ve denetlemenin eksik kaldigi ve bu kapsamda bu hukiumet
sisteminde yliriitmenin denetlenmesinin azaltildig belirtilebilecektir. Bu noktada kanun
hiikiimlerinin yerine getirilip getirilmedigini denetlemek isteyen Meclis Baskanlig1,
denetim faaliyetinde bulunan Uyesinin denetim faaliyetinde sadece yazili belgeyi

gonderen bir mekanizmay1 igeren kurum haline gelmistir.

Milletvekillerinin sahsina bagli olarak yapabildigi bir denetim olan s6zIlU sorunun
kaldirilmast ve sahsa bagli olarak yalmizca yazili soru oOnergesinin kalmis olmasi
sorularda bir soru onergesi enflasyonuna sebep olmustur. Muhalefet milletvekillerinin
istatistiki sayilar1 yiikseltmek icin ilgisiz bir¢ok soruyu birden fazla bakanliga sormasi,
soru Onergesi kurumunun ciddiyetini azaltmistir. Bu sebeple de soru dnergesine cevap
verme oranmin diisiikligii sadece sistemden kaynakli degil, milletvekillerinin bilgi
edinme amaci tasiyan soru Onergeleri yerine nicelik artirmayr amagladigi soru
onergelerinden kaynakhidir. Ornegin, milletvekillerinin  bircogu aymi sorulari
ilcelere/kdylere bolerek ayni sorular1 bir bagska 6nergeye de ekleyerek Onerge sayisini
artirmay1 amaglamaktadir (Bulbul, 2012: 79). Yine milletvekillerinin soru 6nergesi
sayisini artirmak i¢in ciddiyetsiz, icerikten yoksun, bilgi edinmekten ziyade kamuoyunda
konuyu takip ettigini gosteren tarihsel bir kayit birakacak nitelikte sorular sorabildigi de
uygulamada yasanmaktadir. Her ne kadar milletvekilleri yazili soru 6nergelerini TBMM
Baskanligina gondermeden Once grup denetimi maksadiyla siyasal parti gruplarina
gonderiyor olsa da grup denctiminde siyasal kaygilar sebebiyle soru oOnergelerinin
denetimi ciddi bir bigimde yapilmamaktadir. Bu ¢er¢evede grup disiplinleri soru
onergeleri konusunda gevsektir. Bu noktada yazili soru Onergeleri lizerindeki grup

denetimi yalnizca milletvekilinin sordugu sorular1 6grenme amacli yapilmaktadir.

Sonug itibartyla CHS’ye gecildikten sonra toplamda 82.794 soru Onergesi
verilmis, bunlardan 1.387’si iade edilmis, 10.7241 siiresi i¢inde cevaplanirken 41.930°u
siiresi gegtikten sonra cevaplanmig yani toplamda 52.654 soru 6nergesine cevap verilmis
ve 28.753 soru Onergesine cevap verilmemistir (TBMM Faaliyet Raporu, 2023: 120).
26.donemde ise toplamda 32.181 soru 6nergesi verilmis, bunlardan 2.768’i iade edilmis,
3.187’si suresi icinde cevaplanirken 9.999°u siiresi gegtikten sonra cevaplanmig ve
13.994 soru oOnergesine cevap verilmemistir (TBMMTD, C. 1, 2018). Yasama
istatistikleri cergevesinde sozlii sorunun kaldirilmasi, yazili soru Onergesi sayisinin

artmasma sebep olmus ancak soru mekanizmasinin etkinligi azalmistir. Her ne kadar
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nicelik artmig goziikse de nitelik artmamistir ¢linkii TBMM’nin zorlayict bir giicii

kalmamustir.

Uygulamada soru 6nergelerine verilen cevaplarin etkisiz olmasi sebebiyle bir¢ok
milletvekili soru dnergesinin yaninda Cumhurbaskanligi Iletisim Merkezi’ne (CIMER)
sorular sorarak ciddi cevaplar arama yoluna gitmistir.** Bu da TBMM’nin kurumsal ve
idari kapasitesinin ne derece azaldigimi gosteren onemli vakialardan biridir. Yuritme
kargisinda yasamanin denetim araci bir vatandasin bilgi edinme yolundan farksizlastik¢a
yasamanin etkinlik ve verimliligi diismektedir. TBMM ’nin sorularina verilmeyen yanitlar
veya verilse bile ciddi olmayan ve TBMM’nin sayginligimni zedeleyen bu yanitlar
dolayistyla milletvekillerinin yiirlitme organinin bir aracmna basvuruyor olmasi
TBMM’nin bilgi edinme ve denetim yollarmin artik neredeyse tamamiyla islevsiz
kaldigin1 gostermektedir. Ayni sekilde milletvekillerinin istatistik artrmak igin
ciddiyetsiz soru 6nergeleri de soru 6nergelerinin etkinliginin azalmasima ve bu sebeple de
cevaplanma oraninin diismesine sebep olmustur. CHS’ye gegisle birlikte, sozIi soru
mekanizmasinin tamamiyla kaldirilmasi, koordinatér Basbakan makami gibi bir
makamin soru mekanizmasi i¢in tesis edilememesi, Cumhurbaskani yardimcisinin sadece
Cumhurbaskanligi Merkez Teskilat1 ve bagl kuruluslar hakkinda sorulara cevap veriyor
olmasi, Yyazili soru Onergelerine ciddi cevaplar verilmemesi, Yazili soru Onergesi
mekanizmasindan tekit yazisi kurumunun kaldirilmasi ve dolayisiyla TBMM’nin
zorlayict yaptirim giicliniin kaldirilmis olmasi ve son olarak da TBMM ’nin yirutmeye
yalnizca TBMM’nin saygmligmi hatirlatict yazilar gondermesi, TBMM’nin denetim
islevini kisirlastirmis ve islevsiz hale getirmistir. Kisaca hem sistemin getirisi hem de
milletvekillerinin sorularinda birtakim sorunlar bir araya gelince TBMM’nin denetim

islevi islemeyecek hale gelmistir.

% Ornegin, CHP Zonguldak Milletvekili Deniz Yavuzyillmaz’mn CIMER e yaptig1 bagvuruya dair haber igin
bkz. https://medyascope.tv/2022/02/11/chpli-deniz-yavuzyilmaz-israfin-aniti-zafer-havalimaninda/
(Erigim Tarihi: 09.12.2023)
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SONUC

Tarihten ylizyillar 6nce iktidar1 sinirlandirilmayan ve tek bir giic odag: halinde
bulunan hiikiimdar, kral veya padisah gibi karar alici otoriteler, kapitalizmin gelisim
stirecindeki miicadeleler sonucunda sinirlandirilmistir. Bu sinirlama, ortaya ¢ikan yeni
toplumsal smiflarin egemenligi boliisme istemesiyle ortaya ¢ikmistir. Zaman igerisinde
gucu elinde tutan aktorler, farkli kuvvetlerle gii¢ paylasimi yoluna gitmek durumunda

kalmig ve boylelikle de farkli organlarin dogusuna sebebiyet vermistir.

Devlet iktidarmin paylasimiyla kuvvetlerin ayriligi1 ortaya ¢ikmis ve boylelikle tek
gii¢c odag1 smirlandirilmis ve modern anlamda kuvvetlerin ayriligi teorisi giiniimiize kadar
gelmistir. Yasama ve yiiriitme organlarinin bu gii¢ paylasiminda, aldigi konuma gore,
isleve gore veya devletin hangi fonksiyonunu yerine getirdigine degisiklik gdsteren
hikimet sistemleri ortaya ¢ikmustir. Kapitalist diizen igerisinde ekonomik gelismeler
belirli bir hukuki cergeve gizerek, dngorilebilir bir dizen kurmustur. Kurulan bu siyasal
diizenler, modern anlamda hiikiimet sistemlerini olusturmustur. Bu kapsamda kuvvetler
ayrihgr sistemleri olarak bilinen ve Ingiltere’de yumusak kuvvetler ayrihgina dayali
Westminster Parlamenter Hiikiimet Sistemi, ABD’de sert kuvvetler ayriligma dayali

Bagkanlik Sistemi ve Fransa’da ise Yari-Baskanlik sistemi ortaya ¢ikmustir.

20°nci yiizyilda baglayan ve 21’inci yiizyilda giderek artan yiiriitme organlarmin
guclendirilme istegi hiikiimet sistemlerinde de farklilasmalara sebep olmustur. Yiiriitme
organiin giiclendirilmesinin karsisinda yasama organlari fren ve denge mekanizmalarini
kaybetmeye baslamis ve bir doniisiim icerisine girmislerdir. Yasama organlarmin islevleri
farklilasmis veya islevlerini kaybetmis veya islevler sozde hale gelmistir. YUrutme
organlarinin giliclendirilmesi yoluyla bircok degisiklik yapilmistir. Yapilan bu
degisiklikler bazi {ilkelerde vyiirlitme organlarinin yasama organi karsisinda asiri
giclenmesine yol a¢gmis, bazi iilkelerde ise yiirlitme organlart ve yasama organlari
arasindaki fren ve denge mekanizmasinin veya etkilesim araglarmin kisitlanmasi
sebebiyle yiiriitme organma yapisik bir kuvvet haline gelmistir. Parlamenter sistemde
yiirlitme organmin giliclendirilmesi rasyonellestirilmis parlamenter hiikiimet sistemi
olarak s6z konusu olurken, baskanlik sisteminde yliriitme organlarmin giiclendirilmesi
stiper baskanlik sistemi veya patronlu bagkanlik sistemi olarak s6z konusu olmugstur. Her
iki sistemde de yasama organinin giicii ve konumu farklilasmig veya islevselligi

degismistir.
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Turkiye Cumhuriyeti de uzun zaman parlamenter hiikiimet sistemiyle yonetilmis
olsa da 2007°de yapilan anayasa degisikligiyle yari-bagkanlik sistemine ge¢mistir. Son
olarak 11 Subat 2017 tarih ve 29976 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak halkoyuna
sunulan 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun ile hiikiimet sistemi degisikligi yasamistir. Yapilan anayasa
degisikligi ¢ergevesinde hiikiimet sistemine “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi” ad1

verilmig ve sistemin “Tiirk tipi bir bagkanlik sistemi” oldugu iddia edilmistir.

CHS, hiikiimet sistemleri igerisinde ne kuvvetler birligi sistemine ne de kuvvetler
ayrilig1 sistemine tam olarak uymaktadir. Anayasa taslagi hazirlayicilar1 tarafindan
“Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin sert kuvvetler ayriligina yonelik bir sistem
oldugu ve sistem igerisinde de yasama organinin giiglendirilecegi” ifade edilmesine
karsilik uygulamada ne sert kuvvetler ayriligina yonelik bir sistem olmus, ne de yasama

organinin giiclendirildigi bir sistem olmustur.

Oncelikle CHS, sert kuvvetler ayrihginin temel dzelliklerinden olan “birbirlerinin
varligina son verememe” 6zelliginden hem yiiriitme organina, hem de yasama organina
verilen “fesih yetkisi” sebebiyle yani birbirlerinin varliklarina son verme yetkisi sebebiyle
farklilasmigtir. Ancak verilen bu fesih yetkisi, yasama organi i¢in kullanilmasi
zorlastirilmig  bir fesih  yetkisiyken yiirlitme organi1 tarafindan ¢ok kolayca
kullanilabilecek, sarta baglanmamus, tek kisinin inisiyatifine birakilmis bir yetkidir. Bu
sebeple fesih yetkisindeki kuvvet ayriminda dahi yiiriitme organi lehine bir gii¢

artiriminin yapildigi agiktir.

CHS, ABD’nin temsil ettigi saf bagkanlik sisteminden de oldukg¢a farklidir, ciinki
saf bagkanlik sisteminde kuvvetler sert bir bicimde ayrilmis olmasina karsilik birbirleriyle
olan iligskisinde etkilesim ve baglantilar1 esit ve dengededir. ABD’nin sahip oldugu
bagkanlik sistemi fren ve denge mekanizmalariyla donatilmis oldugundan dolayi iKi
kuvvet de birbirine esit uzakliktadir ve esit de gilice sahiptir. Bagkanin atayacagi iist diizey
kamu yoneticilerinin Senato’nun onayma sunma zorunlulugu, yasama organinin denetim
yetkisi ve fren ve denge mekanizmasini giiglendirirken, Baskanin, Senato’nun kanun
yapma islevinin gerceklestirmesinden sonraki siirecte kullanacagi veto yetkisi, bagkanin
konumunu ve gicuni yasama karsisinda giiglendirmektedir. Bu sebeple saf baskanlik
sisteminde karsilikli bir etkilesim ag1 bulunmaktadwr ve bir gii¢ yogunlagmasmin

yagsanmasi engellenmek istenmektedir.

Bagkanlik sistemleri, genellikle “saf bagkanlik sistemi”, “sliper-bagkanlik sistemi”

olarak literatiirde ikiye ayrilmaktadir; ancak bir de “patronlu-baskanlik sistemi” adi
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verilen bir tiir daha vardir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi, bu ¢ tlrden super-
baskanlik sisteminde yer alabilir; ancak siiper-bagkanlik sisteminin tiim 6zelliklerine
sahip degildir. Dolayisiyla CHS, Latin Amerika iilkelerindeki uygulamay1 anlatan stper-
baskanlik sisteminin saf bir goriintiisii degil ancak super-baskanlik sistemi igerisinde
degerlendirilebilir bir sistemdir. Bu sebeple Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
yiirtitmeye yapistk yasama ve yargi orgammin bulundugu, yiiriitmenin lehine gii¢
artirrminin saglandig, super-baskanlik sistemi kapsaminda degerlendirilen bir Tiirk tipi

baskanlik sistemidir.

CHS ile yonetsel anlamda cumhurbaskaninin yetkileri artirilmis ve yasama organi
tarafindan karsisina fren ve denge mekanizmasi getirilmemistir. Bu sistem degisikligiyle
birlikte yiiriitme organmm yasama organiyla bagimhiligi kaldirilmis ve mesruiyetin
kaynaklar1 ayni noktaya getirilmistir. Bu dogrultuda yiiriitme organi, yasama organina
kiyasla daha goriiniir kilmmustir. Dolayisiyla sistemde yiirlitme organinin etkinligi,
yasama organmin etkinliginden fazladir. Ozellikle Meclis aritmetigi Cumhurbaskaninin
siyasal goriisiiyle ayni ¢izgideyse, yasama organinin yiiriitme organini denetlemek icin
araclar1 kisithdir. Ayni1 zamanda yasama organi, yiirlitme organini zorlayici yaptirim
kullanacak higbir giice de sahip degildir. Boylece yiiriitme organi serbest bir hareket

alanina sahiptir.

CHS’de cumhurbagskani, bakanlar1 atama konusunda tek yetkili mercidir ve bu
yetkisini kimseye onaylatmak zorunda degildir. Cumhurbaskani ayn1 zamanda {ist diizey
kamu yoneticilerini atama yetkisine de sahiptir. Cumhurbaskanina verilen
Cumhurbagkanligi Kararnameleri yetkisiyle Cumhurbaskani tek basina asli diizenleyici
bir yetkiye sahip olmustur. 2017 6ncesi Kanun Hiikmiinde Kararnameler igin bir yetki
kanunu gerekirken, yapilan degisiklikle Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikartmak i¢in

herhangi bir organinin iznine veya onayina tabi degildir.

CBK’lara anayasal anlamda bir mahfuz alan saglanmasi, yasama organinin
yillardir sahip oldugu kanun yapma islevinin yiiriitme organiyla paylasildigi bir duruma
sebebiyet vermistir. Yasama organmim miinhasiran Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle
diizenlenmesi gereken hususlara miidahale edememesi yasama yetkisinin kisitlanmasina
yol agmistir. Ayn1 zamanda uygulamada Anayasa Mahkemesi’nin de bu sekilde goriis
bildiriyor olmasi yiiriitme organinin ge¢mis sisteme oranla ¢ok daha gili¢lendiginin
kanitidir. 1982 Anayasasi’nin 7°’nci maddesinde yasama yetkisinin sadece TBMM
tarafindan kullanilacagi ve bu yetkinin devredilemeyecegi ifade edilse de yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesi CHS’de uygulamadan kalkmistr. CHS’de CBK ile
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kamu tiizel kisiligi kurulabilecek, bakanlik kurup kaldirilabilecek yani kamu yonetimi
acisindan ¢ok dnemli olan yetkiler yalnizca yiiriitme organi tarafindan kullanilabilecektir.
Yalnizca bununla da yetinilmeyerek kanunla diizenlenmesi gereken ve biitce hakkina
iliskin olan kadro ihdas1t da CBK ile yapilacaktir. Boylelikle yurutme erki, temel
fonksiyonu olan kanunlarin icrasinin yaninda bir de yasama niteliginde olan ve ilk elden
onaya veya izne tabi olmadan kural koyabilme yetkisine sahip olmustur. Bu sebeple
yasama organi, yasama yetkisini paylasan bir erk konumuna gelmistir. Yasama yetkisinin
paylasilmasi, TUrk parlamento tarihindeki gelenekten sapildiginin gostergesi olmus ve

bdylece TBMM nin kurumsal kapasitesi diistiriilmiistiir.

CHS dolayisiyla kanun tasarisi kaldirilmig ve sadece milletvekillerinin kanun
teklif edebilecegi diizenlenmistir. Ancak uygulama aymi sekilde gergeklesmemis ve
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin temel islevi olan kanun yapma islevi degismis,
yiiriitmenin etkisi daha da artirilmistir. Kanun yapim siirecinin degistirilmesiyle birlikte
cok yapili siire¢ ortadan kaldirilmis, katilim engellemis ve hiz dolayisiyla kanun
taslaklarinin iizerinde gergeklesen tartisma ortami ve elestirel yaklasimi ortadan
kaldirmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde daha dnce torba yasanin kullanimi

icin kullanilan “teklif goriinlimlii tasarilar” temel kanun yapim siireci haline gelmistir.

Cumhurbagkanhg teskilatinda, politika kurullarinin olusumuyla veya kamu-0zel
isbirligi ile birlikte hazirlanan kanun tasarilar1 ve taslaklart TBMM’de iktidar grubunun
milletvekilleri eliyle verilerek “sézde teklif 6zde kanun tasarisi” yoluyla kanunlagsma
stirecine gidilmistir. Bu kapsamda yeni sistemde ii¢ sekilde kanun tiirii bulunmaktadir.
Bunlardan birisi “sozde teklif 6zde kanun tasarisi” olan, yiiriitme organi tarafindan
hazirlanan ve yalnizca iktidar grubu milletvekili tarafindan imza yoluyla TBMM
Bagskanlig1’na sunulan kanun tiiriidiir. Ikincisi ise hem milletvekilinin iizerinde ¢alistigi,
hem de yiiriitme organimnin bir araya gelerek hazirladigi “melez/hibrit kanun teklifi”dir.
Uclincuisti ise sadece milletvekilinin hazirlamis oldugu ve yiiriitme organinin dahil
olmadig1 yani anayasa taslagi hazirlayicilarin istedigi ve milletvekillerin asli gérevlerini
yerine getirdigi sade “kanun teklifi’dir. Cumhurbaskanligi Hikkiimet Sistemi’nde kanun
tasarist kaldirilmig gibi goziikse de aslinda kanun tasarisi fiilen kalkmamis, yasamanin en
temel islevi olan kanun yapma islevine de yiiriitme organ1 yon vermistir. Buna gore,
yiiriitme organinin kanun teklif etme yetkisi bulunmamasina ragmen, politika kurullarinin
da katildig1 resmi ve anayasal bir kurum olmayan ve adi1 “Tekamul Komisyonu” olan bir
komisyonda olusturulan kanun taslaklari iktidar grubu milletvekilleri araciligryla TBMM

Bagkanligi’na sunulmaktadir.
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CHS’de yaygin olarak kullanilan ve asli diizenleme haline gelen “Torba Kanun”
uygulamasinin Genel Kurul’da 6zel bir goériisme yontemi olan “Temel Kanun”
yontemiyle desteklenmesiyle TBMM’nin yasa yapim islevi, koreltilmistir. HUkimet
sistemi degisikliginin gerek¢esinde de yasama siirecinin hizlandirilmasi gerekliliginin
vurgulanmasi TBMM’de yapilan degisikliklerin gerekgesini sunmaktadir. Torba Kanun
sebebiyle, uzmanlik gerektiren bir¢ok konunun gerekli komisyonlarda goriisiilmemesi,
tali komisyonlarin rapor dahi vermiyor olmasi ve zerinde uzun slre derinlemesine
tartigilmasi gereken konularin ¢ok hizli bir bigimde Genel Kurula indirilmesiyle yasama
stirecinin hizlandirilmast s6z konusu olmus ve TBMM’nin asli islevlerinden birisi
dontigmiistiir. Torba kanun uygulamasi, ihtisas komisyonlarinin islevini biyik Olglde
ortadan kaldirmistir. Bu sebeple TBMM’de hem kanun yapma islevi hem de miizakere

islevi doniismiis ve TBMM gorev tevdi edilen bir makam, organ haline gelmistir.

TBMM’nin sadece kanun yapma ve miizakere islevi de degisip doniismemistir.
Ayn1 zamanda kuvvetler arasi denge i¢in olduk¢ca Onemli olan denetim islevi
dontismiistiir. Toplumsal miicadele sonucu parlamentonun kazanilmis hakki olan butce
hakki, yapilan anayasa degisikligi ile yiiriitmeyle paylasilmistir; ¢linkii CHS’de TBMM,
yiirtitme organmnm teklif ettigi ve hazirladigi bitceye onay vermese bile yiritme
organinin “gecici butgce kanunu” ¢ikartilabilecegi diizenlenmistir. Yalnizca gegici biitge
kanunuyla yetinilmemis ve gegici biitgce kanunu da ¢ikartilamamasi halinde, yeni bitce
kanunu kabul edilinceye kadar, bir dnceki yilin biit¢esinin yeniden degerleme oranina
gore artirilarak kullanilabilecegi belirlenmistir. O halde yiiriitme organi, Mecliste
cogunlugunun olmadigr ya da bir sekilde biitgesinin onay alamadigi hallerde istifa
etmeyecek, kendi belirledigi yeniden degerleme oranina gére herhangi bir izne, onaya
veya denetime tabi olmadan kendi biitgesini kendi hazirlayacak, kendi onaylayacak ve
kendi yurutecektir. Bu durum, yasama organmin tamamiyla yiiriitmeye yapisik bir hale
geldiginin, adeta yiirlitme organinin alt kiimesine doniistiigiiniin gostergesidir; ¢lnki

yasama organinin en temel yetkisi (biitce hakk1) elinden alinmustir.

CHS’ye gegisle birlikte TBMM nin biit¢e yoluyla gergeklestirdigi denetim yetkisi
biiyiik dlclide zayiflamistir. Ayn1 zamanda bu denetim biiyiik dlclide zayiflamasmin
yaninda Anayasada diizenlenmis olan bilgi edinme ve denetim yollar1 da biiyiik bir
degisiklisge ugramustir. Oncelikle hiikiimet sisteminin bagkanhik sistemi olarak
degerlendirilmesi dolayisiyla parlamenter hiikiimet sisteminin dogal bir sonucu olan
Gensoru uygulamasi kaldirilmistir. Gensoru uygulamasmin kaldirilmasmin yaninda,

fazla zaman aliyor gerekgesiyle sozlii soru da kaldirilmigtir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet
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Sistemi’nde bilgi edinme ve denetim yolu olarak kullanilabilecek araclar, zorlayici
yaptirim giiciine sahip olmayan etkisiz araglara donlismiistiir. Bilgi edinme ve denetim
yollarindaki araclarm kullanilma usullerinin degisikliginin denetim yetkisini daha da
giiclendirdigi sdylenebilecektir. Ornegin, Meclis sorusturmasi yolunun oldukga
zorlastirilmasi, yazili soru onergelerinin cevaplanma oranlarinin diisiikliigii dolayisiyla
milletvekillerinin yazili soru dnergesi yaninda CIMER’e basvuruda bulunmasi veya
yazili soru Onergesi yolunda tekit yazisinin kaldirilmasi ve yerine yalnizca hatirlatict
yazilarin yazilmasi, yazili soru oOnergesinde koordinator bir bakanligin olmamasi,
yiirlitme organini tek basina temsil yetkisine sahip olan Cumhurbaskanma herhangi bir
soru sorulamamasi, Genel Goriisme Ozetlerinin Genel Kurul’da okunma usuliinin
kaldirilmasi, Meclis Arastrma Komisyonu raporlarmin herhangi bir yaptiriminin
olmamasi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin denetim islevinin azaltildig1 ve neredeyse
yiirlitme organi tizerinde higbir denetimin olmadig1 veya olsa bile denetimin de s6zde
oldugu belirtilebilecektir.

Sonug itibariyla, Tiirkiye’de uygulanan CHS, yuritme ve yasama organi
arasindaki dengenin yliriitme lehine bozulmasi sebebiyle slper-baskanlik sistemine daha
yakin durmaktadir. Yargi organina yonelik atamalarda yiirlitme organmin yasama
organimna oranla daha biiyiikk bir etki alanina sahip olmasi, yliriitme organmm kanun
benzeri bir diizenleme yetkisine sahip olmasi, Ust diizey kamu yoneticilerini atamalarda
serbest bir hareket alanma sahip olmasi sistemi slper-baskanlik sistemine
yaklastirmaktadir. CHS ile birlikte yasama daha ¢ok kendisine gorev tevdi edilen makam
haline gelerek “yasama fonksiyonunu yerine getirmis gibi yapan” bir kurum haline
donlismiistiir. Boylelikle, yasama organinin kendine ait bir hareket alaninin mevcut
olmamasi, yiiriitme organina yasama organi lizerinde sevk ve idare yetkisine benzer bir
yetki vermistir. Bu yetki dolayisiyla, yasama ve yiirlitme arasindaki etkilesim, yliriitme
organinin hareketine baglanmistir. Bunun sonucunda da Tiirkiye Biiyilk Millet

Meclisi’nin kurumsal ve idari kapasitesi azalmstir.

Kamu yodnetiminin drguitlenmesinde; Ofis, Politika Kurulu ve Komite gibi yeni
aktorlerin olusturulmasi ve bu aktorlerin yasama organin asli islevi olan kanun yapma
islevini fiilen yerine getirmesi, TBMM’nin doniisiimiinde etkili olmustur. Bu yeni
aktorlerin, komisyonlar araciligiyla kurumsallagmasi Tiirk Kamu Y6netimi’nde politika
belirleyicilerinin degistigini gostermektedir. Dolayisiyla yiirlitme organi igerisinde
olusturulan bu kurumsallagma ve atamalardaki serbest hareket alan1 blirokrasinin yirttme

organiyla daha yakin caligsmasina sebebiyet vermistir. Buna gore, yliriitme organinin
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biirokrasiyi yonlendirme giicii artmustir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, bu
gelismelerle birlikte degerlendirildiginde, kendinden Onceki sisteme gore yonetsel ve

siyasal boyutta 6nemli degisimlere sebep olmustur.

“Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde meclisin islevi gercekten artirilmis
midir?” sorusuna verilen cevap, TBMM’nin islevinin artirilmadigi aksine islevinin
azaltildig1 olmustur. Bu islevlerden miizakere islevi, koreltilmistir. Koreltilmenin sebebi
ise CHS’nin TBMM Ictiiziigiine yansimast ve bu sebeple miizakere alaninin
kisitlanmasidir. Miizakere ortaminin saglandigi parlamentoda siirelerin sinirlandirilmasi
ve hizli politikanin (Fast policy) CHS ye egemen olmasi, parlamentoyu farkl bir bigcime
sokmustur. Parlamentonun denetim islevi CHS ile birlikte niceliksel olarak artmis
goziikse de niteliksel olarak azalmistir. Bunun en 6nemli goriintiisti, milletvekillerinin
parlamentoya has bir bilgi edinme yolu olan yazili soru yéntemi yerine, CIMER ’e yapilan
basvurudur. Yazili sorulara yeterli nitelikte cevap verilmemesi ve cevap verilmediginde
yasama organinin zorlayici araglara sahip olmamasi milletvekillerini farkli bir yola
itmistir. Milletvekillerinin, vatandastan higbir farki olmayan yollara bagvurarak denetim
gerceklestirmeye calismast TBMM’nin denetim yetkisinin de sunilestigini gosterir

onemli bir olgudur.

Sonug itibariyla, CHS, hiikiimet sistemleri igerisinde kuvvetler birligi sistemine
girmemekle birlikte, kuvvetler ayrilig: sistemlerinden olan baskanlik sisteminin bir tlr(
olan “super-baskanlik” sistemi kapsammda degerlendirilebilecektir. Bu sistem
giiglendirilmis yliriitme organin bulundugu, yliriitme organina yapisik yasama organi ve
yargl organinin bulundugu, ozellikleri itibariyla siiper-baskanlik sistemi kapsaminda
degerlendirilen Tirk tipi bir baskanlik sistemidir. CHS yasama organi olan Tiirkiye
Buylk Millet Meclisi’nin ti¢ temel islevini; kanun yapma, denetleme ve miizakere islevini
degistirmis, doniistiirmiis ve koreltmistir. Dolayisiyla yasama organinin islevlerinin
koreltilmesi sonucu TBMM gorev tevdi edilen bir makam haline getirilmistir. Bu nedenle
de TBMM’nin hem kurumsal kapasitesi hem de idari kapasitesi olduk¢a zayiflamistir.
Calismada yer alan simirliliklar, yasanilacak olan yeni yasama yillariyla asilacak, yasama
ve ylriitme organlarmin farkli siyasal gruplarin elinde oldugu kohabitasyon dénemi
yasandig1 takdirde sistemin yeni bir 6zelligi ortaya ¢ikacak ve bu c¢alisma sonucunda

ortaya koyulan ¢ikarimlarin daha saglikli olmasina yol agacaktur.
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OZET

Uzun miicadeleler sonucunda iktidarin sinirlandirilmasiyla birlikte devletin temel
fonksiyonlar1 yasama, yiirlitme ve yargi erki olarak tice ayrilmistir. Bu erklerin
islevlerinin ve gorevlerinin yerine getirilmesi sonucunda ortaya ¢ikan sistemi anlatan
hiikiimet sistemleri, erklerin Orgiitlenis bi¢imlerine gore, farkli sistemler olarak ortaya
cikmaktadir. Genellikle hiikiimet sistemleri, kuvvetler ayriligi veya kuvvetler birligi
seklinde ikiye ayrilarak incelenmektedir. Kuvvetler ayrilig1 teorisine bagl olarak olusan
parlamenter hiikiimet sistemi, yari-bagkanlik sistemi ve baskanlik sistemi bulunurken
kuvvetler birligi teorisine bagli olarak olusan meclis hiikiimeti sistemi (konvansiyonel
sistem) ve diktatorliik gibi hiikiimet sistemleri bulunmaktadir, ancak her hiikiimet sistemi

ayni lilkede ayni1 sekilde gelismemistir.

Tirkiye Cumhuriyeti’nde de uzun zamandir hiikiimet sistemi tartismalar1 s6z
konusu olmus ve hiikiimet sistemi degisikligi gergeklesmistir. 11 Subat 2017 tarih ve
29976 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak halkoyuna sunulan 21 Ocak 2017 tarih ve
6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun ile
gerceklesen anayasa degisikligi ile kamuoyunda niteligi konusunda tartigmalara yol acan
“Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi” veya “Tirk Tipi Baskanlik Sistemi” ad1 verilen
sisteme gecilmistir. Bu ¢alismada Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi’nin niteliginin ne
oldugu, hiikiimet sistemleri icerisinde hangi konumda yer aldig1 ve yonetsel agidan ne

farkliliklar getirdigi incelenmistir.

Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin islevlerini
koreltmis ve yiiriitmeye yapisik bir hale getirmistir. Dolayisiyla Tiirkiye Buyik Millet
Meclisi’nin idari ve siyasi kapasitesi zayiflatilmis ve TBMM gorev tevdii edilen bir
makam haline gelmistir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin denetim islevi azaltildigindan

yiirlitmeye daha serbest bir alan taninmistir.

Bu ¢aligmanin ulastigi sonug; Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin yliriitmeye
yapisik yasama ve yargi organinin bulundugu, yiirlitmenin lehine gii¢ yogunlagmasinin
yasandigi, sUper-bagkanlik sistemi kapsaminda degerlendiren bir sistem oldugu ve
parlamentonun siliklestigidir. Yani kisaca CHS, siiper-bagkanlik sistemi kapsaminda
degerlendirilmesi gereken ancak kendine 6zgii farkli 6zellikleri de barindiran yasama
organinin giigsiiz oldugu, yiirlitme organinin giiglii oldugu Tiirk tipi bir bagkanlik

sistemidir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanhgr Hiikiimet Sistemi, Kuvvetler Ayrihgi,

Cumhurbaskanhgi Kararnameleri, Baskanhk Sistemi, Yasama Orgam
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ABSTRACT

With the limitation of power as a result of long struggles, the basic functions of
the state were divided into three: legislative, executive and judicial powers. Government
systems, which describe the system that emerges as a result of the fulfiliment of the
functions and duties of these powers, emerge as different systems according to the way
the powers are organized. Generally, government systems are studied, divided into two:
separation of powers or union of powers. While there are parliamentary government
systems, semi-presidential systems and presidential systems based on the separation of
powers theory, there are government systems such as the parliamentary government
system (conventional system) and dictatorship based on the unity of powers theory, but

not every government system has developed in the same way in the same country.

Also, In the Republic of Turkey, there have been discussions on the government system
for a long time and a change in the government system has taken place. The system was
switched to "Presidential Government System™ or "Turkish Type Presidential System",
which caused debates in the public about its nature, with the constitutional amendment
made by the Law No. 6771 on Amendments to the Constitution of the Republic of Turkey
dated 21 January 2017, which was published in the Official Gazette dated 11 February
2017 and numbered 29976 and put to the referendum. In this study, the nature of the
Presidential Government System, its position within government systems, and the
administrative differences it brings are examined. Specifically, it was examined how the
Presidential Government System changed the functions of the Turkish Grand National
Assembly. By showing the position of the Grand National Assembly of Turkey (GNAT)
in the Presidential Government System, it has been revealed that the GNAT has become

an authority to which duties are entrusted.

The result of this study is; The Presidential System of Government has a legislative and
judicial organ attached to the executive, there is a concentration of power in favor of the
executive, it is a sui generis system similar to the super-presidential system, and the
parliament has become faded. Therefore, the change of government changed and
transformed the functions of the basic organs and the system was completely

differentiated both administratively and politically.

Keywords: Presidential Government System, Separation of Powers, Presidential

Decree, Presidential Government, Legislative Organ
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