Eyliil2019
N201930

POLITIKA NOTU

te p aV Tarkiye Ekonomi Politikalari Arastirma Vakfi

Dr. Levent G6neng!
Hukuk Calismalari Merkezi Direktorii

HUKUMET SISTEMi TARTISMALARI - 3

Bundan onceki iki yazimda?, son zamanlarda kamuoyunu
mesgul eden hikumet sistemi tartismalarina deginmis ve
dinlyle-buguinuyle  sistem  degisikliginin  uzaktan  bir
fotografini cekmeyi denemistim. Bu yazida 6nceki iki yazimda
yaptigim tespitlerden yola c¢ikarak Cumhurbagkanhgi
Hukimet Sistemi'nin (CHS) revizyonuna iliskin farkli
secenekler ve gelistirilebilecek ¢6zim Onerileri Uzerinde
duracagim. Bu yazi baglaminda ele alacagim Onerilerin bir
kismi Anayasa-alti bazi normlarda (TBMM Igtlizigu, Siyasi
Partiler Kanunu, Anayasa Mahkemesi'nin Kurulusu ve
Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun gibi) degisiklik
gerektirirken, bir kisim Onerinin hayata gecirilebilmesi ancak
Anayasa’da degisiklik yapilmasi ile mimkin olabilecektir.

I.  Baskanlik Sistemi igerisinde Kalarak Yola Devam
Etmek:

Cumbhur ittifakini olusturan gogunluktaki iki partiden, yani
Adalet ve Kalkinma Partisi (AKP) ve Milliyetci Hareket
Partisi’nden (MHP), hikimet sistemi tartismalari baglaminda
yapilan acgiklamalar agirlikl olarak bu segenedin Uzerinde
duruldugunu goéstermekte. Henlz tam olarak nasil bir
revizyon 6ngorildigld kamuoyuyla paylasiimamakla birlikte,
yeni yasama yilinin baslamasinin ardindan degisikliklerin
hukuki gercevesinin netlesecegi soylenebilir. Bu baglamda
oncelikli olarak yapilmasi gereken sistem-i¢i duzenlemeler
sirasiyla; Turkiye Blylk Millet Meclisi (TBMM) ictiiziga,
kararname, yasa ve Anayasa duzeyinde ele alinabilir:

1 hitps://www.tepav.org.tr/tr/ekibimiz/s/1279/Levent+Gonenc_+Dr.

2 https://www.tepav.org.tr/tr/haberler/s/10014 ve https://www.tepav.org.tr/tr/haberler/s/10018
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a) lIctiiziik Degisikligiyle Yapilabilecek Diizenlemeler

CHS ile ilgili tartismalarda, milletvekilleri tarafindan yapilan acgiklamalarda; yeni sistemde
yuritme ile yasama arasinda bir kopuklugun ortaya ciktiginin ve yasama meclisi Gyelerinin
Cumhurbaskanina ulagsmak igin kullanabilecekleri kanallarin fevkalade sinirli oldugunun alti
Israrla gizilmekte. Bu baglamda, yasama ve yurutme iligkilerinin sadece veya agirlikli olarak
parti kanallari Gzerinden yurutilmesinin yetersizligi ve sakincalarina da vurgu yapilmakta.

Bu elestirileri bertaraf etmek Uzere; yasama ile ylritme arasinda, teknoloji tabiriyle, bir “ara
yuz’in tasarlanmasi Onerilebilir. Cumhurbagkani Yardimcisinin (veya yardimcilarindan
birinin) katilimiyla, TBMM Baskanli§i binyesinde, tim siyasal partilerin “esit oranda” temsil
edildigi bir “Milletvekilleri Heyeti” dluzenli istisare toplantilari yapabilir. TBMM Bagkani ve
heyet Uyelerinin ¢odunluguna oladandstl toplanti ¢agrisi yapma yetkisi verilimesi de
dusinulebilir.

Tim bu diizenlemelerin yeri TBMM ictlizigi’diir ve esas olarak bir “parlamento karari”
niteliginde olan igtlizik degisikligi icin “salt cogunluk” yeterlidir.

b) Kararname Degisikligiyle Yapilabilecek Diizenlemeler

CHS’de Cumhurbagkanr’nin icraat icin kullandigi temel hukuki enstriman “Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi”dir. Eski parlamenter sistemdeki “kanun hikminde kararname”ye benzemekle
birlikte, Cumhurbasgkani tarafindan sik sik kullanilan Cumhurbagskanhdi kararnameleri
asagida deginecegimiz gibi bu norm tdrinden farkhdir. Uygulamada Cumhurbaskanr’nin
“kararname ile kural koyma yetkisi”, nitelik ve nicelik olarak, TBMM’nin “yasa ile kural koyma
yetkisi’nin neredeyse Onlne gec¢mis bulunmaktadir. Bu ylzden Cumhurbaskanhgi
kararnameleri Uzerinde ayrica ve hassasiyetle durmamiz gerekir.

Cumhurbaskanhgi kararnameleri agisindan su duzeltici degisikliklerin yapilmasi uygun olur:
Birincisi, Cumhurbaskanhdi kararnameleri, parlamenter sistemdeki kanun hiukmunde
kararnamelerden farkli olarak, TBMMnin ¢ikardidi bir “yetki kanunu’na dayanmamakta,
Cumhurbaskanrnin dogrudan Anayasa’dan aldigi yetkiye dayanilarak ¢ikariimaktadir.
Dolayisiyla, tamamen Cumhurbagskanrnin takdirine ve inisiyatifine baglh olan bu
dizenlemeleri 6nceden bilmek ve mizakere etmek mumkin olmamaktadir.
Cumhurbaskanrna kararname c¢ikarma yetkisi taninmasinin altinda icraati hizlandirma
distincesi yatiyor olabilir ancak bugline kadar c¢ikarilan Cumhurbaskanhd: kararnameleri
toplu olarak degerlendirildiginde gorular ki; pek ¢ok konudaki 6nemli dizenlemeler agisindan,
genel olarak kamuoyu ve daha da Onemlisi bu duzenlemelerle ilgili kesimler, deyim
yerindeyse, “hazirliksiz yakalanmislar’dir. Bu ise, en basta “Hukuk Devleti” ilkesinin “olmazsa
olmaz” unsurlarindan birini, “hukuki 6ngorulebilirligi” zedelemektedir. Cumhurbagkanligi
kararnamelerini “énceden bilinebilir’ kilmak icin, ¢ok acil diizenlemeler disinda, kararname
taslaklari Cumhurbaskanhgi sitesinde asgari U¢ gln sureyle “askiya” cikarilabilir. Bdyle bir
uygulama; bir yandan kamuoyunun yapilacak duzenlemeler hakkinda bilgi sahibi olmasina
imkan verirken, diger yandan bu slrecte yapilacak tartismalar metinde var olan eksiklik ve
yetersizliklerin giderilmesine hizmet edebilir. Boylelikle, uygulamada siklikla goérdugumuz
gibi, 2-3 gun arayla ayni konuda kararname cikarilmasina, bir dnceki kararnamenin bir
sonraki kararname ile tashih veya tavzih edilmesine de gerek kalmayabilir.

ikincisi, Cumhurbaskanhg  kararnameleri gerekgesiz olarak hazirlanmakta ve
yayinlanmaktadir. Bu ise, uygulamada zaman zaman ciddi tereddutlerin ortaya ¢ikmasina
sebep olmaktadir. Dévizle sézlesme yasagina iligskin dizenlemeyi hatirlayalim. Bu sorunu
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¢6zmek icin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin (kisa da olsa) bir gerekce igermeleri
gerektigine dair bir dizenleme yapilabilir.

TUm bu degisiklikler yine bir Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kolaylikla yapilabilir. Ornegin,
“Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanhd Kararnamesi’ne® eklenecek bir hikim ile
yukarida deg@indigim sorunlar ¢ézulebilir.

c) Yasa Degisikligiyle Yapilabilecek Diizenlemeler

Kamuoyunda sik sik dile getirildigi gibi, devleti temsil eden “Cumhurbagkani” sifatiyla bir
siyasal partiyi temsil eden “Parti Baskani” sifatinin ayni kiside birlesmesi, 6zellikle “Devlet
Bagkan!” sifatinin bir geredi olarak tim partilere esit mesafede durmasi beklenen
Cumhurbaskanr’nin tarafsizligina gélge disurmektedir.

Fikrimce, Cumhurbaskanliyi ve Parti Baskanli§i arasinda kesin bir ¢izgi ¢cekmek oldukca
zordur. 1982 Anayasasi'nin uygulandigi dénemde, Parlamento’nun genis bir mutabakat ve
nitelikli cogunlukla sectigi cumhurbagkanlari; ya (Stleyman Demirel érneginde oldugu gibi)
kendi partileri ile baglarini tam olarak koparmamis ya da (Turgut Ozal érneginde oldugu gibi)
fiiliyatta parti bagkani gibi hareket etmeyi sirdirmuslerdir. Dolayisiyla, bu konuda bir takim
hukuki tedbirler almak mimkin gorunse de, is buyuk dl¢glide toplumun ve liderlerin siyasal
kultdr aliskanliklarinda bitmektedir.

Bu serhi koyduktan sonra, yasa dizeyinde yapilacak bir dizenlemeyle bu sorunun kismen
cozulebilecegine isaret edelim. Bir yandan, 2820 sayili ve 22.04.1983 tarihli “Siyasi Partiler
Kanunu’nda* yapilacak bir degisiklikle Cumhurbaskan’nin “dogrudan” ve “Parti Baskani”
sifatiyla islem yapma yetkisine sinirlama getirilirken, diger yandan 6216 sayili ve 30.03.2011
tarinli “Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun’da®
yapilacak bir degisiklikle bu sinirlamalara aykiri islemler icin Anayasa Mahkemesi'nde
denetim ve iptal yolu agilabilir.

d) Yasave Kararname Degisikligini Birlikte Gerektiren Diizenlemeler

CHS’nin hukuki ¢ergevesi 2017 yilinda yapilan anayasa degisiklidi ile ¢izilmig, ayrintilar ise
sonraya birakiimistir. Onceden hazirlanmasi ve kamuoyuyla paylasiimasi gereken idari
ayrintilar, deyim yerindeyse, “Kervan yolda dizulir® mantigiyla peyderpey yuarirlige
sokulmustur. Nihayetinde, bu 6énemli “gecikme” CHS'deki “yetki-sorumluluk haritasi’nin
netlesmesini engellemis ve sistemin buyuk-kiguk hemen tim idari unsurlarinin karar alma
surecinde “‘merkez’e, yani Cumhurbaskanrna “bakar hale gelmeleri” sonucunu
dogurmustur. iceriden bu sekilde goriinen CHS’ye disaridan bakildiginda da durum gok farkli
degildir; sistem icerisinde, Ozellikle alt kademelerde kimin ne yetki kullandigi,
Cumhurbaskanligi merkez teskilatinda yer alan kurul ve ofislerin islevi, ayni konuda faaliyet
gosteren idari unsurlardan hangisinin esas yetkili oldugu veya idari unsurlar arasindaki
hiyerarsik iligki tam olarak anlagilamamaktadir.

Bu baglamda, sistemin daha saglikli islemesi igin, dncelikle kapsamli ve titiz bir ¢alismayla,
gecmiste Basbakanlik igin oldugu gibi, bir “Cumhurbagkanligi Teskilati Kanunu’nun
hazirlanmasi uygun olur. Bdyle bir dizenlemenin TBMM’de tartisilip olgunlastiriimasi ve
kamuoyuyla paylasiimasi hukuki anlamda ortaya c¢ikabilecek eksiklik ve yetersizlikleri

3 Cumhurbaskanligi Kararnamesi, S. 10; RG: 15.07.2018 — 30479.
4RG: 24.04.1983-18027
5RG: 03.04.2011-27894
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gidermenin en rasyonel yolu gibi gérinmektedir. Bu yasa kabul edilip yurarlige girdikten
sonra 1 sayili “Cumhurbaskanliyi Teskilatt Hakkinda Cumhurbaskanhgi Kararnamesi’nin®
buna uygun olarak gézden gecirilmesi mimkun olabilir.

e) Anayasa Degisikligi Yoluyla CHS’yi Amerikan Tipi Klasik Baskanlik Sistemine
Yaklastirmak

CHS esas olarak kamuoyuna “bagkanlik sistemi” etiketiyle takdim edilmis olsa, bu sistem
Amerikan tipi klasik baskanlik sisteminden oldukga farklidir. Amerikan sisteminin omurgasini
olusturan “denetleme ve dengeleme mekanizmalari” (checks and balances) CHS'de
bulunmamaktadir. Zaten CHS’ye getirilen en 6nemli elestirilerden biri de budur. Bu
baglamda; Cumhurbagkani ile TBMM'nin farkl tarihlerde segilmesi (AY m.77), TBMM’ye
‘butgce hak ve yetkisi’nin iade edilmesi (AY m. 161) ve Ust duzey bulrokratlarin atama
strecine TBMM’nin de dahil edilmesi (AY m. 104) gibi anayasal dizenlemeler, mevcut
sistemi bir dlgiide de olsa klasik baskanlik sistemine yaklastirabilir.

II.  Anayasa Degisikligi Yoluyla Yari-bagkanlik Sistemine Gegis:

Bagkanlik sistemi ¢ercevesinden gikilarak anayasa degisikligi yoluyla “sistem revizyonu”
yapilacaksa, baskanlik sistemi ile parlamenter sistem arasinda bir “orta yol” olarak yari-
baskanlik sistemine gecis onerilebilir. Tipik 6rnegi Fransa'da gorilen bu sistem ginimuzde
farkli varyasyonlariyla gesitli Ulkelerde uygulanmaktadir. iki bagh yiritme yapisinin (halk
tarafindan secilen bir cumhurbagkani ve parlamento ¢ogunluguna dayanan bir bagbakan ve
kabinesi) Uzerine inga edilen bu sistem, CHS’den kaynaklanan iki dnemli soruna ¢6zim
getirebilir:  Birincisi, yari-bagskanlik sisteminde cumhurbaskani yaninda parlamento
cogunluguna dayanan bir bagbakan olmasi, yuritme ile yasama arasinda bir kopri
kurulmasina imkan verebilir. ikincisi, yari-bagkanlik sisteminde bagbakanin yaninda bir de
kabinenin, yani bakanlar kurulunun bulunmasi yuritmede “kolektif sorumluluk” ilkesinin
uygulanmasini saglayabilir.

Ayrica, baskanlik sisteminden yari-bagkanlik sistemine gegis; cogunluktaki siyasal parti
ittifaki agisindan, bagkanlik sisteminden parlamenter sisteme gegise gore, daha “kolay” ya da
daha “kabul edilebilir” olabilir.

lll.  Parlamenter Sisteme Doniis Segenegi:

Kapsaml bir anayasa degisikligi gerektiren bu secenek yukarida degindigim secgeneklere
gore gerceklesmesi en zor segenek gibi gorunmektedir. Daha onceki yazilarimda; Turkiye'de
bir parlamenter sistem gelenegi oldugunu, yururlikteki parlamenter sistemin karsilastirmali
anayasa hukuku ve siyaset biliminin verileri 1s1ginda go0zden gegirilebilecegini ve
‘rasyonellestiriimis  bir parlamentarizm” ile Turkiye'nin yoluna devam edebilecegini
vurgulamistim. Baskanlik sistemine gegcmeden 6nce parlamenter sistemin eksik ve yetersiz
gorulen yanlarini tamir etme segenegi ¢ogunlugu olusturan siyasal partiler tarafindan tercih
edilmedi. Buglnki siyasal iklimde gergceklesme ihtimali ¢ok zayif olsa da, baskanlik
sisteminin bir versiyonu olan CHS’den kaynaklanan sorunlari ¢ézmenin en radikal yolunun,
siyaset bilimi ve anayasa hukuku c¢alismalarinda baskanlik sisteminin “karsiti” ya da
“alternatifi” olarak gosterilen parlamenter sisteme donus oldugunu not edelim.

5 RG: 10.07.2018-30474
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Sonug olarak, Turkiye'nin bir turli ¢ézilemeyen hikimet sistemi sorununu ¢dézmek igin;
CHS-ici revizyondan parlamenter sisteme donlse kadar bir dizi segenek o6niumizde
durmaktadir. Bu segeneklerden hangisinin veya hangilerinin “hayata gecirilebilir’ oldugu,
anayasa hukuku ve siyaset bilimi verilerinden ¢ok, mevcut siyasal parti bloklarinin meseleye
iliskin pozisyonlarina ve i¢-dis siyasal dengelere gore belirlenecektir.
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