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UYGULAMADA CUMHURBASKANLIGI HUKUMET
SISTEMI

Tarkiye 24 Haziran 2018 gunu sandik basina gidecek.
Yaklasan secimler bircok acgidan Turkiye'nin demokrasi
tarihnine damgasini vurmus olan diger segimlere goére c¢ok
daha blyuk bir 6neme sahip. Bu secimler siyasal ve
toplumsal etkileri yaninda ve 6tesinde hukuki agidan da bir
dénum noktasi teskil ediyor. 16 Nisan 2017 guniu yapilan
halkoylamasinda kabul edilen ve "Cumhurbaskanligi Sistemi"
olarak adlandirilan yeni hikimet sistemi erkene alinan
secimlerin ardindan yurirlige girecek ve yeni kurum ve
kurallar Turkiye Cumhuriyeti anayasal sisteminde ilk kez
uygulanacak.

Cumhurbaskanhgd: Sistemi 2017 yilindaki halkoylamasi
oncesinde ve sonrasinda kamuoyunda c¢ok tartigildi. 24
Haziran 2018 sec¢imlerine dodru, propaganda surecinde de
tartisiimaya devam edecek gibi gérunuyor. Fikrimce, tim bu
tartismalarin harareti icerisinde, kagit Gzerinde kabul edilen
kurum ve kurallarin uygulamada ne gibi sonuclar ortaya
cikarabilecedi yeterince tartigiimadi. Ozellikle secimlerin
sonucunda Turkiye Buyldk Millet Meclisi'nde (TBMM) ortaya
cikabilecek farkhh dagilimlarin sistemin igleyisini nasil
etkileyecedi lUzerinde yeterince durulmadi.

Dog. Dr. Yetkin Cinar ve Dog. Dr. Tirkmen Goéksel tarafindan
TEPAV igin yapilan similasyonda gdsterildigi gibi, segim
ittifaklarinin etkisiyle TBMM’'de blyuk ihtimalle dért degil alti
parti olacak®. Peki, bu anayasa hukuku acisindan ne anlama
geliyor?

! http://WWW.tepav.orq.tr/tr/ekibimiz/s/1279/Le_vent+Gonenc +Dr.
2 Yetkin Cinar ve Tirkmen Goksel, “Secim lIttifaklari ile TBMM’de 4 Degil, 6 Parti Olacak”, TEPAV
Politika Notu, 02.05.2018, <http://www.tepav.org.tr/tr/haberler/s/4340>
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Anayasadaki kurum ve kurallar, bunlarin muhatabi olan siyasal aktdrlerin pozisyonlarina gére
farkh sonucglarin ortaya c¢ikmasina sebep olabilir. Literatirde bunun tipik érnegdi olarak
Fransa’'da ortaya cikan “birlikte yasama” (cohabitation) durumu gdsterilir. Yari-bagkanlik
Sisteminin  gecerli oldugu Fransa’da1986 vyilina kadar yUratmenin basi olarak,
Parlamentonun iginden ¢ikan Basbakan degil, halk tarafindan secgilen Cumhurbagskani 6éne
cikiyordu. Fransiz hikimet sistemini analiz eden yazarlara gére, Cumhurbaskaninin bu
gucld olmasinin sebebi, Parlamentoda partisinin gogunluga sahip olmasiydi. 1986 yilinda
Muhafazakéarlarin Parlamentoda c¢ogunlugu ele gecirmesiyle birlikte Jacques Chirac
Basbakan oldu. Bu dénemde Cumhurbaskanligi koltugunda ise Sosyalist Frangois Mitterrand
oturmaktaydi. Bu gu¢ dagiiminda, anayasa hukukgularinin “birlikte yagsama” ismini verdikleri
durum gergeklesti. Parlamentoda glglu bir destege sahip olmayan Cumhurbagkani geri
cekilirken yartitmenin basi olarak Bagsbakan 6ne ¢ikti. Bdylece sistem bir parlamenter sistem
gibi islemeye bagladi. Bu durum Fransa’da sonraki yillarda bir ka¢ kez daha tekrarlandi.
Burada alti ¢izilmesi gereken nokta sudur: Anayasadaki kurum ve kurallar degismedigi halde,
siyasal kosullara bagli olarak uygulamadaki sonuglar 6nemli 6lgiide farklilasti®.

Bu "Politika Notu"nda Cumhurbaskanligi Sisteminde gecerli olan yasama-ylrttme iligkileri
baglaminda, yasamanin ve yidritmenin tek tek ve karsilikli olarak sahip olduklari yetkileri
analiz edip anayasa hukuku agisindan uygulamada ortaya cikabilecek sonuglari
degerlendirecegim. Anayasa, kural olarak, yasalara gére ¢ok daha uzun émurli bir norm seti
olduguna gore, bu degerlendirme sadece 6nimuizdeki donem igin degil, s6z konusu
kurallarin yurarlikte kalacagi ileriki dénemler agisindan da énem tasimaktadir.

Tiirkiye'de Hiikiimet Sistemi Degisikligine Neden Ihtiya¢ Duyuldu?

Cumhurbaskanhgi Sistemi, bu sistemi 6éneren Adalet ve Kalkinma Partisi (AK Parti) ve onu
destekleyen Milliyetci Hareket Partisi (MHP) tarafindan "istikrar" ve "etkinlik" saglayacak bir
sistem olarak kamuoyuna takdim edildi. Cok kisaca ifade etmek gerekirse; "istikrar", belli
kosullarda Parlamenter Sistemde ortaya c¢ikan hukiumet istikrarsizligini ortadan kaldirmayi;
"etkinlik" ise, Parlamenter Sistemde yine belli kosullarda uzayan ve hantallasan kamusal
karar alma sulreglerini kolaylastirmayi ve hizlandirmay: ifade ediyordu. Bunlara ek olarak,
Cumhurbaskanhgi Sistemini savunanlar tarafindan; 2014 yilinda Cumhurbaskaninin halk
tarafindan secildigi, populer mesruiyete kavusan Cumhurbagkaninin artik klasik Parlamenter
Sistemdeki gibi sembolik yetkilere sahip bir Cumhurbaskani olamayacagi, mesruiyeti ile
dogru orantili olarak artiriimis yetkilerle donatiimasi gerektigi ifade edildi. Nihayet, mevcut
durumda siyasal kosullarin bir sonucu olarak Cumhurbagkani ile Bagbakanin uyum igerisinde
calistigl ancak ileride sartlar degistiginde, bu "iki baslihgin" ¢atismalara yol acgabilecegi de
dile getirildi.

Tdm bu degerlendirmeler baglaminda, Cumhurbagkanhdi Sisteminin istikrarli ve etkin bir
sistem oldugu argimani, Cumhurbaskanliginin ve TBMM c¢ogunlugunun ayni partinin
kontrollinde olacagi varsayimi Gzerine insa edildi. 2017 anayasa degisikligi de bu duslnceyle

® Bu konuda bkz. Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in
Thirty-six Countries, Yale University Press, New Haven and London, 2012, ss. 110-111.
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kaleme alindi. Hatta bu kosulun gergeklesmesini garanti altina almak igin 2017 anayasa
degisikliginde Cumhurbaskanhgi ve TBMM secimlerinin ayni guin yapilmasi dngoéruldu.

Gergekten, hayatin normal akigi icerisinde ayni glin yapilan iki ayri secimde segmenlerin
ayni egilimi gdstermesi ve her iki secimde de ayni siyasal giiciin basarili olmasi beklenebilir.
Ancak karsilastirmali 6rnekler gdstermektedir ki, istisnai olsa da aksi bir durum ortaya
cikabilir. Latin Amerika'dan 6rnek verelim: Guatemala, Ekvador ve Peru’da Baskanlik ve
Parlamento segimleri ayni gin yapilmaktadir. Guatemala’da Jorge Serrano Elias, % 68 oyla
Baskan secilmis ancak partisi Parlamento secimlerinde % 15,5 oy almistir (1990).
Ekvador'da Abdala Bukaram ikinci turda Baskan secilmis ancak partisi Parlamentoda 82
sandalyeden 15’ini kazanmigtir (1997). Peru’da ise, Alberto Fujimori % 62,5 oy alarak ikinci
turda Bagkan secilirken partisi Parlamentodaki 180 sandalyeden 32’sini kazanabilmistir
(1990)*.

Peki acaba, Turkiye'de 24 Haziran 2018 secimlerde benzer bir tablonun ortaya c¢ikmasi
durumunda, Cumhurbagkanhgi Sistemi nasil isleyecek? Bu soruyu yasama-yuritme iliskileri
baglaminda iki temel meseleyi somutlagtirarak cevaplamaya calisacagim; yasama ve
yurttmenin kural koyma iglevi ve yasama ve yuritmenin sahip oldugu denetleme-dengeleme
araclari.

Yasama ve Yiiriitmenin Kural Koyma iglevi ve Olasi "Kurallar Savagi”

1982 Anayasasi'nda yuritme hem bir "gérev", hem bir "yetki" olarak tanimlanmigtir.
Yuratmenin "gorev" olmasi onun yasalari "yuratme", yani yasalari uygulama islevini yerine
getirmesiyle ilgilidir. Yuritme aldigi kararlarla ve yaptidi islemlerle yasalari somut olayda
uygulanabilir hale getirir. Bunun yaninda vyiritme ve ona bagl idare, yasalarin
uygulanmasini saglamak Uzere ve yasaya dayanmak kosuluyla; tizik, yénetmelik gibi genel
ve soyut duzenlemelerle kural da koyabilir. 1982 Anayasasi'na gore, yurutmenin kural koyma
imkani bununla sinirli degildir. Bakanlar Kurulu, TBMM'nin ¢ikardigi bir "yetki yasasi"na
dayanarak "kanun hikminde kararname" (KHK) cikarabilir. KHK'ler hiyerarsik olarak yasayla
esit diuzeydedir ve KHK ile bir yasa degigtirilebilir veya yurarlikten kaldirilabilir.
Cumhurbaskani baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu, "olagantstia hal" ve "sikiyonetim"
doénemlerinde ise, bir yetki yasasina dahi ihtiyag duymaksizin bu tir diizenlemeler yapabilir.

Cumhurbaskanligi  Sisteminde Bakanlar Kurulu kaldirilmis  ve ylritme guci
Cumhurbaskaninin elinde toplanmistir. Dolayisiyla artik Bakanlar Kurulunun olagan veya
olaganustu donemlerde cikardigi KHK'lerden s6z etmek mimkun dedildir. Buna karsilik yeni
sistemde vyuritmeye "Cumhurbaskanhgi kararnameleri” (CBK) ile kural koyma imkani
taninmis  bulunmaktadir. Cumhurbagkanligi  Sisteminde yasama-yurutme iligkilerini
degerlendirmek igin 6ncelikle CBK'lerin 6zelliklerini ortaya koymamiz yerinde olur:

1. CBK'ler her konuda degil, ancak "yurttme yetkisi"ne iliskin konularda cikarilabilir.

2. Sosyal ve ekonomik hak ve ddevler CBK'ler ile "dizenlenebilir® ancak
"sinirlanamaz". Kisinin hak ve édevlerinin ve siyasal hak ve 6devlerin ise, CBK ile
dizenlenmesi ve dolayisiyla sinirlanmasi mimkuin degildir.

* Bu ornekler icin bkz. Selin Esen, “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin Degerlendiriimesi”’, Ankara
Barosu Dergisi, 2016/4, ss. 45-73, s. 47.

www.tepav.org.tr 3



UYGULAMADA CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMI

3. Anayasada "minhasiran" yasayla dizenlenmesi 6ngérilen ve yasada acikga
duzenlenen konular CBK'ye konu olamaz.

4. Ayni konuda daha sonra bir yasa ¢ikarilirsa CBK hikimsuz hale gelir.

5. CBK ile yasa farkh hikumler iceriyorsa yasa hikmu uygulanir.

CBK'lerin bu ozellikleri topluca degerlendirildiginde 6ncelikle su sonug¢ ortaya cikar:
Cumhurbaskani, Anayasada acik¢a yasayla dizenlenmesi 6ngorilen su konulari CBK ile
duzenleyemez:

e Kamu hizmetlerinin gérilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden cok ili
icine alan merkezi idare tegkilati kurulmasi (m. 126/son)

e Mahalli idarelerin kurulug ve goérevlerine iliskin konular (m. 127)

o Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin; nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri,
haklari ve yukumlalikleri, aylik ve &denekleri ve diger 6zlik isleri (m. 128/2) ile
yargilanmalarina iliskin dizenlemeler (m. 129/son)

e Ust kademe yéneticilerinin yetistiriime usul ve esaslari (m. 128/son)

e Yiksekdogretime iligkin diizenlemeler (m. 130)

¢ Radyo ve televizyon istasyonlarin kurulmasi ve igletiimesine iligkin dizenlemeler (m.
133)

e Kamu Denetgiligi Kurumu (m. 74/son), Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (m. 133),
Atatiirk Kltir, Dil ve Tarih Yilksek Kurumu (m. 134), Diyanet isleri Bagkanligi (m.
136) ile Ekonomik ve Sosyal Konsey’e iliskin diizenlemeler (m. 166/son)

¢ Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina iliskin diizenlemeler (m. 135)

CBK'lerin hukuki rejiminin analizinden ¢ikan bir diger sonug ise sudur: Cumhurbagkaninin
partisinin TBMM'de (salt) cogunlugu kaybetmesi, buna karsilik muhalefetin (salt) cogunlugu
elde etmesi, yani “yasa yapma’ yeterligine sahip olmasi durumunda®, muhalefet
Cumhurbaskaninin diizenleme yapmasini istemedidi bir alanda yasa ¢ikararak veya mevcut
yasay! yururlikten kaldirmayarak Cumhurbagkaninin kural koyma kapasitesini zafiyete
ugratabilir. Daha da 6nemlisi, daha énce yasaya konu olmayan bir alan Cumhurbagkani
tarafindan kararname ile duzenlense dahi, ¢ogunlugu elinde bulunduran parti veya partiler
daha sonra ayni konuda bir yasa yaparak CBK'yi hiikiimsiiz hale getirebilir®. Bu ihtimalde,
literatlirde bagkanlik sistemi baglaminda "kurallar savasi" ya da "yasalar savas!" olarak
adlandirilan durum ortaya cikabilir.

Bu ihtimalleri somut bir érnekle agiklayalim: Anayasa’nin 128. maddesinin son fikrasina gore:
“Ust kademe ydneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla dzel olarak diizenlenir.” Ayni
maddenin ikinci fikrasi geregi Ust kademe ydneticilerinin statllerine iligkin esaslar da yasa
konusudur. 2017 anayasa degisikligine goére ise, Ust kademe yoneticilerinin atanmalarina
iliskin usul ve esaslar CBK ile duzenlenecektir (m. 104/9). Bu hikUmler birlikte

® Bu durumda, yeni sistemde muhalefetin “cogunluga” sahip olmasi yetmez, “salt cogunluga” sahip
olmasi gerekir. Turkiye Cumhuriyeti anayasal sisteminde Cumhurbagkaninin yasalari TBMM’ye “geri
goénderme”, yani kamuoyunda bilinen ismiyle “veto hakki” bulunmaktadir. 2017 anayasa degisikligine
go6re, Cumhurbaskani tarafindan TBMM'’ye geri gonderilen bir yasanin “aynen” kabul edilebilmesi igin,
halihazirda oldugu gibi toplantiya katilanlarin salt cogunlugu degil, Gye tamsayisinin salt cogunlugu
aranmaktadir. Cumhurbaskani bu nisapla kabul edilen bir yasayl yayimlamak mecburiyetindedir.

® Bu konuda ayrintill agiklama igin bkz. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbagkanhdi Kararnamesi”’, Ankara
Barosu Dergisi, 2017/3, ss. 21-51.
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degerlendirildiginde su sdylenebilir: Cumhurbaskani lst kademe yoneticilerinin nasil ve ne
sekilde atanacagini belirleyebilecek ancak bu yoneticilerin yetistiriime usul ve esaslari ile
statllerine iliskin dizenleme yapamayacaktir. Daha da o6nemlisi, TBMM daha sonra ust
kademe yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslari belirleyen bir yasa ¢ikarirsa CBK
hiikiimsiiz kalacaktir’.

Denetleme-Dengeleme Araglari Agisindan Cumhurbaskanhgi Sistemi

Parlamenter Sistemde yulritme organi, yani hikimet Parlamentonun iginden c¢ikar ve
siyaseten ona karsi sorumludur. Bunun bir sonucu olarak, Parlamentonun elinde Huikimeti
denetlemek icin bir takim anayasal araglar bulunmaktadir; meclis aragtirmasi, soru, gensoru
gibi. Baskanlk Sisteminde ise, yasama ve yuritme, her ikisi de halk tarafindan segilir ve
aralarinda “sert” bir kuvvetler ayriligi bulunur. Bu baglamda Parlamento, Baskani koltuktan
indiremeyecedi ve siyaseten hesap soramayacagi gibi, Bagkan da Parlamentonun gorevine,
secildigi sireyi tamamlamadan son veremez.

Cumhurbaskanhigi Sisteminde ise, Baskanlik Sisteminin tanimlayici 6zelligi olan “Sert
Kuvvetler Ayriigi” ilkesi gegerligini yitirmekte ve Cumhurbagkani ve TBMM’ye karsilikl olarak
birbirlerinin gorevlerine secildikleri sire dolmadan son verme imkani taninmaktadir. Soyle ki:
Yeni sisteme gore, yasama ve yuritme organlarinin gorev sureleri birbirlerine bagh olarak
duzenlenmigtir. Cumhurbagkani TBMM'’yi feshetmeye karar verirse, kendi koltugunu da feda
etmeye hazir olmalidir. Clnkd Cumhurbagkani tarafindan feshedilen TBMM igin yeni
secimler yapilirken ayni zamanda Cumhurbaskanhgi segimleri de yapilacaktir. Paralel
bicimde; eger TBMM de erken sec¢im karari alirsa, TBMM secimleriyle birlikte
Cumhurbaskanligi sec¢imi de yapilacaktir. TBMM segimlerin yenilenmesi kararini Uye
tamsayisinin 3/5’nin oyuyla (360 milletvekili) alacaktir.

Oyle anlasiliyor ki, bu diizenlemeyle, yasama ve yiritme organlarina karsilikli olarak
anayasal bir “silah” verilerek, bu organlarin birbirlerini denetleyip dengelemeleri ve bdylece
siyasal krizlere dusmeden Ulkeyi yonetmeleri mumkin kilinmak istenmigtir. Ancak
Cumhurbaskani ve yasama cogunlugunun ayni partiye mensup olmamasi durumunda bu
dizenleme buylk ihtimalle bu amaca hizmet etmeyecektir. Bir yandan Cumhurbagkani
yenileme yetkisini “Damokles’in Kilici” gibi TBMM’'nin tepesinde sallandirip stratejik Gstlinlik
saglamaya gayret ederken, diger yandan, 3/5 nisaba ulasmak igin, TBMM'deki partiler
arasinda pazarliklar ve 6dinlesmeler yasanabilecektir.

Yasama-yurutme iligkileri agisindan son olarak butge konusu lzerinde duralim. Bltge, hem
Baskanlik Sisteminde, hem Parlamenter Sistemde yasama organinin yuritme organini
denetlemek icin kullandigi en dnemli anayasal aracglardan birisidir. Cumhurbagkanhgi Sistemi
bu konuda su dizenlemeyi getirmektedir: “Blt¢ce kanununun suresinde ydrirlige
konulamamasi halinde, gegici but¢ce kanunu cikarllir. Gegici bitce kanununun da
cikarilamamasi durumunda, yeni bltce kanunu kabul edilinceye kadar bir 6nceki yilin bitgesi
yeniden degerleme oranina gore artirilarak uygulanir.” (m. 161)

Bu dizenlemenin, TBMM c¢ogunlugunun bitceyi reddederek veya bu konuda hareketsiz
kalarak, Cumhurbaskaninin elini kolunu baglamasini engellemek icin getirilmis oldugu

" Bu 6rnek ve bu konudaki diger degerlendirmeler igin bkz. Ardigoglu, 2017, s. 44.
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dustnulebilir. Gergekten bu dizenleme sayesinde Cumhurbaskani, “TBMM’ye ragmen”,
onceki yilin bltgesiyle icraatini strdirebilir. Bununla birlikte, 2017 degisikligiyle “kesin hesap
kanunu” icin benzer bir dizenleme yapilmamistir. Dedisiklige goére: “Kesinhesap kanunu
teklifi, yeni yil blitgce kanunu teklifiyle birlikte goérisilir ve karara baglanir.” (m. 161).
Dolayisiyla, TBMM o6nceki yilin butcesine ait kesin hesap kanununu kabul etmedigi taktirde,
onceki yilin butgesinin yeniden degerlemeyle kullaniimaya devam edip etmeyecegi tartisma
konusudur.

Sonug olarak sunu soéyleyebilirizz “Anayasa muhendisligi” anayasal kurum ve kurallarin
uygulamadaki her olasiliJa goére test edilip ortaya cikabilecek problemler igin ideal
coziimlerin dngoérilmesini gerektirir®. Oyle goriinuyor ki, 24 Haziran 2018 secimlerinden
sonra da Cumhurbaskanligi Sistemi Gzerinde bu baglamda konusmaya devam edecegiz.

8 Anayasa muhendisligi kavrami icin bkz. Giovanni Sartori, Karsilastirmali Anayasa Mihendisligi,
Cev.: Ergun Ozbudun, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1997.
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