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Bu calisma National Endowment For Democracy
ve Friedrich Naumann Vakfi Tiirkiye Ofisi
tarafindan desteklenen Tiirkiye’de Yapisal
Reformlar Projesi’nin 04 Temmuz 2020 tarihli
“Yasama Etkinliginde Yapisal Reform Ihtiyaci”
baslikli calistayr sonucu elde edilmistir. Bu
calismadaki gériisler yazara aittir; National
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Vakfi Tiirkiye Ofisi ve Ozgiirliik Arastirmalari
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Prof. Dr. Omer Faruk Genckaya

Omer Faruk Genckaya lisans derecesini Anka-
ra Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesinden
(1980), lisansustu (1982) ve doktora dereceler-
ini (1990) istanbul Bogazici Universitesi’nden
aldi. Bogazici Universitesi (1990-2008) ve
Bilkent Universitesi'nde (Ekim 1990- Ekim
2008) calistiktan sonra 2009’dan bu yana
Marmara Universitesi’'nde gorev yapmaktadir.
Oslo Universitesi'nde Avrupa Konseyi misa-
fir arastirmacisi (1987), Duke Universitesi’'nde
(2001) ve Roanoke Colllege’da (2005) Ful-
bright misafir 6gretim Uyesi olarak calismalar
yapmistir. Uluslar arasi Siyasi ilimler Dernegi
(IPSA) Yasama Uzmanlari Arastirma Komitesi
ve Siyasi ilimler Tiirk Dernegi uyesidir. Avru-
pa Konseyi GRECO biriminde llke deger-
lendirmecisi ve AGIT Demokratik Kurumlar
ve insan Haklar Birimi Siyasi Partiler Ana Uz-
man Heyeti Uyesi gérev yapmaktadir. Berth-
elsmann Foundations tarafindan hazirlanan
Suardurulebilir Yonetisim Endeksi (SGI) Turkiye
yillik raporlarinin ortak yazaridir. Global Integri-
ty, Transparency International ve IDEA gibi ku-
ruluslarin yayinlarina katki saglamistir. Doktora
tezi yaninda TBMM Uzerine bircok Turkce ve
ingilizce bilimsel calismasi yayinlanmigtir. Tiir-
kiye’de Demokratiklesme ve Anayasa Yapimi
Politikasi kitabinin Ergun Ozbudunla birlikte
ortak yazarndir. Siyasetin finansmani ve kamu
yonetiminde etik konularinda Tiirkce ve In-
gilizce calismalarn bulunmaktadir.






GUGLER AYRILIGI, DENGE VE DENETLEME ILE YASAMA VE YURUTME ILISKILERI

Ozgiirlik Arastirmalari Dernegi tarafindan, National Endowment for De-
mocracy ve Friedrich Naumann Vakfi- Turkiye Ofisi’nin destegiyle birlikte
“Turkiye’de Yapisal Reformlar Projesi” baslatiimistir. Bu projede, bes ana
kurum/yapida (Yasama, Yargi, Kamu ihale Rejimi, Kamu Personeli Rejimi
ve Medya Bagimsizhgi) mevcut sorunlarin tanimlanmasi ve somutlastiril-
masi amaclanmistir. Bu kapsamda ilgili kurumlarda mevcut sorunlarin ve
problemlerin tartisiilmasinin yani sira ivedilikle gerceklestiriimesi gereken
noktalara odaklanilmis ve yapisal reformlara iliskin ¢ozim onerileri gelis-
tirilmistir. Prof. Dr. Omer Faruk Genckaya tarafindan hazirlanan “Giicler
Ayrihgl, Denge ve Denetleme ile Yasama ve Yiiriitme lliskileri” adli rapor,
Turkiye’de mevcut dlizendeki denge ve denetleme mekanizmasini ve ya-
sama ve yurutme iligkilerini, gucler ayrhgi ilkesine deginerek, ele almistir.

16 Nisan 2017 referandumuyla kabul edilen kendine 6zgl “cumhurbas-
kanhg! hiklimet sistemi” esas olarak parlamentoyu yedegine almis yurut-
menin genis yasama yetkileriyle donatildidi, yasama ve yarginin ve fiilen
oteki denge ve denetleme araclarinin etkisizlestirildigi bir modeli 6ngor-
mektedir. Bununla birlikte, glcler ayrligi ve denge ve denetleme meka-
nizmalarinin yeri, konumu ve islevleri konusunda, parlamenter donemdeki
sorunlarin parlamentonun etkisizlesmesini hizlandiracak bir bicimde yo-
Junlasarak artmistir.

Bir parlamentonun etkin olup olmamasini gesitli ic ve dis unsurlar etki-
leyebilir. Yonetisim baglaminda, bir parlamentonun basta devlet iktidari,
hikumet disi kuruluslar ve kiresel aktorler olmak tzere dis yonetisim un-
surlariile olan iliskileri, parlamentonun kurumsal kilttrt —milletvekillerinin
rol davranislari, iktidar ve muhalefet iligskileri-, parlamentonun kurumsal
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kapasitesi ve kaynaklari ile parlamentonun yasama, bltceleme, denetim
ve temsil islevleri performans gdstergeleri olarak ele alinmaktadir. Ayrica,
bir parlamentonun guicl, parlamentonun sahip oldugu kaynaklar ve ken-
di kendini érgiitleme —ictiiziigiinii yapabilme- 6zerkligine baglidir. Bunlar,
yasama surecini iyilestirmenin yollan; yuritmenin etkili gozetimi, bltce go-
zetimi ve mali denetim islemleridir.

Bir parlamentonun etkinligi 6érgutsel -yapilar, kurallar, normlar ve kaynak-
lar- olarak ya da yasa yapicilar (milletvekilleri) esas alinarak ol¢cilmeye
calisiimaktadir. Bununla birlikte, bir parlamentonun performansi politika
ciktilarinin sayisindan ziyade, politika olusturma glicl ya da kapasitesinin
degerlendiriimesiyle, glcli ya da zayif olarak tanimlanabilir. TBMM’nin
etkinligi tGzerine yapilan sinirli sayidaki calismada yasama-yurutme iliski-
leri, komisyonlarin yasama siirecindeki etkisi, calisma kurallari (ictiiziik),
TBMM’nin yasa yapma ve denetim kapasitesi, parti sistemi, milletvekilleri-
nin tutum ve davranis kaliplari gibi bircok etken g6z 6ntine alinmigtir.

2017 anayasa degisikligiyle birlikte yeni sistem, cumhurbagkanina olaga-
nustl duzenleme yetkileri taniyarak, parlamentonun yasama surecinde ve
hilkiimetin denetimindeki roliinii azaltmaktadir. ictiiziik’'te 2018’de yapilan
son degisiklik, htikimet sistemi degisikliginin gereklerinden ziyade muha-
lefetin parlamento surecinde basvurdugu engelleme araclarinin bir kismi-
ni ortadan kaldirarak yasama strecini hizlandirmayi amaclamistir. Yasama
surecindeki “hiper baskanlik” yetkilerinin TBMM’nin temel islevlerini daha
da glgsuzlestirerek onu yurutmeye tabi kildigi gozlemlenmektedir.

Yeni sistemde gozlemlenen, anayasal-kuralsal eksiklikler bir yana, yetki ve
islevlerin ve uygulamanin eski yaklagimlardan daha da karmasiklastigi ve
sonug¢ olarak, yasama-yurttme ve yargi erkleri arasindaki iliskilere olum-
suz yansimalarinin oldugudur. Diger bir husus, yurtitme erkinin Hakimler
ve Savcilar Kurulu Uyelerini dogrudan ya da dolayli olarak —=TBMM cogun-
lugu araciligiyla- ve yetkileri sinirlandirilmis olsa da bir denge ve denetle-
me makami olan Anayasa Mahkemesi Uyelerini de ayni bicimde secerek
yarglyi ve yuksek yargiyi belirlemesidir.

TBMM ictiiziigi'niin yasama organini yasama ve denetim konularinda is-
levsiz kilan, hizlandirilmis yasama ya da igdis edilmis denetim araclarinin
etkili ve etkin hale getirilmesi kacinilmazdir. Bu amacla, TBMM’nin yasa-
ma ve denetim konularinda komisyon agirhkhh mi genel kurul agirlikli mi
olacagi seceneklerinden birinin tercih edilmesi gereklidir. Buna karsllik,



GUGLER AYRILIGI, DENGE VE DENETLEME ILE YASAMA VE YURUTME ILISKILERI

TBMM’den ayrilmig, ayri bir secimle isbasina gelen yurutme erkinin, parti
bagdi ve liderlik konumu siren bir Cumhurbaskani ve parti disiplini sonu-
cunda, 6zerk yasama komisyonlarina kavusmasi olanaksizdir. TBMM ve
Cumhurbaskanlgi secimlerinin ayni anda yapilmasinin olumlu ve olumsuz
yonlerinin yeniden degerlendiriimesi gereklidir. Ayrica, TBMM’nin, yur(t-
me erkinin basi olan Cumhurbaskani’nin liderlik yaptigi bir partinin kismen
ya da tamamen denetimi altinda olmasi halinde yasama organinin denetim
ve dolayisiyla dengeleme islevi mumkin degildir.

Turkiye’de yasama-yurttme iliskileri cercevesinde, yasamanin etkinligi ile
ilgili dncelikle tartisilacak konular birikimli ve birbirleriyle oldukca iliskilidir.
Oncelikle, bu siirecte sadece kurumsal (ictiiziik degisikligi, komisyonlarin
yeniden drgutlenmesi, dijitallesme, uzman istihdami, secim sistemi vb.) de-
gil, ilkesel/degersel (aciklik, seffaflik, katilimcilik, erisilebilirlik, hesap vere-
bilirlik ve etkililik) ve anayasal (glcler ayriligi, denge denetleme ve secim/
adaylik/temsil) ilkelerin g6z 6nune alinmasi gerekmektedir.

TBMM’nin etkinligini artirmak ve Cumhurbagkanhgr Hikimet Sisteminde
etkili bir denge ve denetleme saglanmasi amaciyla bircok dneri gelistirile-
bilir. Anayasa ve hukukun ustunligune bagllik, bu araglarin uygulanmasini
kolaylastiracaktir. Bunlari esas almayan bir “reform” dnerisi, etkili bir sonug
vermeyecektir. Basta ictiiziik olmak lizere, biitiinsel bir yaklasim ve islev-
sel bir amacla oneriler gelistirilebilir. TBMM’nin gereksinim duydugu yapi,
usul ve sureclerin iyi irdelenerek bir etki analizi yaklagimiyla giindeme ge-
tirilmesi en temel yontembilimsel ilkedir. Bu baglamda 6ne surtlebilecek
oneriler sunlardir:

Gucler aynhgr her bir erkin farkh niteliklerini dikkate alarak hukukun ustiin-
lUgu cercevesinde siyasal iktidarla farkl yollarla karsi karsiya gelmelerini
ve her birinin batinligunin gozetilmesini saglayan bir ilkedir. Bu baglam-
da, belli kosullarda Cumhurbaskaninin hem Cumhurbaskanhg hem de
TBMM secimlerini yenileme yetkisinin kaldiriimasi gereklidir.

¢ Anayasa degisikligi ile kapsami genisletilen Cumhurbaskanligi karar-
namelerinin kapsami, yasalasmasi ve denetlenmesinin yasamanin glc-
lendirilmesi baglaminda gézden gecirilmesi gereklidir.

¢ Cumhurbaskaninin parti lideri olarak yasama Uzerindeki etkisinin guli¢-
ler ayrih@ina yonelik risklerinin ortadan kaldiriimasi bir zorunluluktur.
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¢ Cumhurbaskaninin dogrudan atayacagi yuksek kademe kamu gorev-
lilerinden bazilari, 6rnegin valiler ve biyikelciler, TBMM’de olusturula-
cak bir karma komisyonda 6n degerlendirmeye tabi tutulmalidir. Cum-
hurbaskaninin yiksek yargilya yapacagl atamalarda —HSK ve Anayasa
Mahkemesi- benzer bir uygulama yapilmalidir.

¢ Yasama yetkisinin devredilemezligi hUkmint de dikkate alarak, Cum-
hurbaskanhg! kararnamelerinin ilgili komisyonlarda ayrintili mtzakere-
ler yoluyla yasalasmasi saglanmalidir.

¢ Basta bltce gorismeleri olmak Uzere, yasamanin mizakere ve dene-
tim kapasitesini artiracak, bitce ve kesin hesap komisyonu gibi yapisal,
kamu harcamalarinin seffaflik ve hesap verebilirlik gibi ilkesel yonleri-
nin etkin bir bicimde yasama gecirilmesi gerekmektedir.

¢ TBMM’nin kurumsal kapasitenin —milletvekilleri, insan kaynaklari, tek-
nik ve mali olanaklar dahil- gelistiriimesi dncelenerek, milletvekili degi-
sim oraninin ytksek oldugu bir yapida, milletvekillerinin kapasitelerinin
—yasama ve denetim beceri ve teknikleri- gelistirilmelidir.

¢ Yasama surecinde dlzenleyici etki analizi yaninda, planl ve programli
bir yasama etkinligi (veriye dayall, basitlestirilmis, dngorlebilir, ekono-
mik karar alma yaklasimlari) Mevzuat Hazirlama Yonetmeligi gibi kay-
naklardan yararlanilarak uygulanmalidir.

¢ Dogrudan denetim isleviyle gorevlendiriimis ihtisas komisyonlarinin
planli, dizenli ve ayrintili gézetim ve raporlama faaliyetlerinde bulun-
malarinin saglanmaldir.

¢ TUm ¢o6zum onerilerinin liberal demokratik ve 6zglrllik¢l bir cerceve-
de, toplumsal banig, uzlasma ve hukukun ustunligint saglayacak bir
yaklasimla ele alinmasi gereklidir.
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