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GUCLER AYRILIGI, DENGE VE DENETLEME iLE YASAMA VE YURUTME iLiSKILERI

1. GIRiS

20. yuzyihn son ¢eyreginden baslayarak her diizeyde toplumsal, ekono-
mik ve siyasi iliskilerin karmasikligi, 6zellikle parlamenter sistemle yone-
tilen Ulkelerde yuritme erkini glclendirme girisimlerini artirmistir.’ Bazi
parlamenter sistemlerde, baskanlik sistemlerinde gorulen yurttmenin kisi-
sellesmesi yonundeki egilimler, “parlamenter sistemlerin baskanlasmasi”
kavramiyla aciklanmaktadir2 Onemli sayida lilkede demokrasinin kalitesi
ve/ya demokratik kurumlarda bir gli¢cslizlesmeyi isaret eden bir demok-
ratik ¢oklntl ve otokratlasma yasanmaktadir.? Yurlutme glcunun, liberal
olmayan (“illiberal”) demokrasilerde ya da secimli otokrasilerde (“electo-
ral autocracies”) parlamento cogunlugunu denetleyerek merkezilestiril-
mesi, uzun vadede parlamentonun yapisini degistirmeye calisirken; kisa
dénemde, parlamentonun yasama slrecinde danisma, tartisma ve denet-
leme yetkisini sinirlayarak, parlamentonun ylritmeden hesap sormasini

engellemektedir.4

1 S. Levitsky and L. A. Way, “The Rise of Competitive Authoritarianism,” Journal of
Democracy, 13, 2 (April 2002):51-65.

2 T.Poguntke and P. Webb (eds), The Presidentialization of Politics in Democratic
Societies: A Framework for Analysis (Oxford: Oxford University Press, 2005).

3 Inter Parliamentary Union and UNDP, Global Parliamentary Report 2017 Par-
liamentary oversight: Parliament’s power to hold government to account,
Tignieu-Jameyzieu: Imprimerie Courand et Associés ve V-Democrcay Insti-
tute, Autocratization Surges-Resistance Grows, Democracy Report 2020, ht-
tps://www.y-dem.net/media/filer_public/de/39/de39af54-0bc5-4421-89ae-fb-
20dccb3dba/democracy_report.pdf (erisim: 20 11.2020).

4 N. Sitter, “Democratic Backsliding and llliberal Democracy in the EU — a twel-
ve-point checklist” February 8, 2018, https://www.transcrisis.eu/democratic-ba-
cksliding-and-illiberal-democracy-in-the-eu-a-twelve-point-checklist/. erisim:
2011.2020.
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Gucler ayrihg doktrini, liberal anayasaci gelenekte temel bir ilkedir. Mon-
tesquieu ve John Locke gibi bazi siyasal dislUndurler, siyasi gliclin yone-
ticiler tarafindan koétiye kullaniimasini 6nlemek lzere yiritme, yasama
ve yargl gugclerinin ayriimasina isaret etmislerdir. Gucler ayrihgi, d¢ erkin
birbirinin yetki alanina miidahale etmemesini ve her erke birbirini denge-
leme yetenedi saglayarak islevler arasindaki ortaya cikabilecek tiranhgi
onler. Demokratik secimler —duzenli, acik, rekabetci, adil ve yargl deneti-
minde-, 6zellikle liberal demokrasilerde secmenlerin, secgilmis gorevlileri
denetlemek Uzere kullandigi bir aractir. Bu baglamda, gucler ayrihgi erkler
arasinda ve demokratik secimler, bagimsiz ve tarafsiz bir medya ve 6zerk
sivil toplum orgutleri gibi 6teki toplumsal araclar ile denge ve denetleme
saglanmasini kolaylastirir. Glgcler ayrnhgi bilgi bakisimsizhgi (asimetrisi) ve
iktidarin kotuye kullanilmasi nedeniyle ortaya cikan siyasal ranti azaltma
gucune sahiptir. Yurutme ile yasama erkleri arasindaki siyasi pazarhk sure-
cinin oyunun kurallarina gore gerceklesmesi bagimsiz ve yol gosterici bir
yargl ile olanakhdir. Bir baska deyisle, yasama ve ylrtitmenin eylemlerinin
yargl tarafindan denetlenmesi hukuk devleti icin asli niteliktedir. Yasama-
nin giindemi denetlemesi erkler arasindaki karsilikl anlasmayi saglayacak
anayasal dengelerle olanakhdir.

Gucler ayriligi, bir yandan yuritmenin etkili bir bicimde yonetsel siireclere
odaklanmasini 6te yandan erkler arasi denge ve denetimi kolaylastirma-
nin bir yolu olarak savunulmaktadir. Bununla birlikte, karmasik yonetsel
sureclerde yurutmeye bazi ¢ikis yollari taninmistir. Yuritmenin politika be-
lirleme yetkisinin oldukc¢a sinirlandigi durumlarda, baskanlar politika olus-
turmanin baska yollarini bulmak tzere, 6zellikle, glivenlik tehditlerini ileri
slrerek olaganisti hal kararnameleri ve olaganusti hal ilani gibi daha az
hesap verebilir ydntemlere yonelebilirler. Bu girisim onlarin farkl alanlarda
dizenleme yapmalarina olanak tanirken gesitli alanlarda asiri sert kisitla-
malar getirebilir.

Gucler aynligi ilkesi, Cumhuriyet donemi anayasalarinda bir dnceki siyasal
deneyimlere bir tepki biciminde yeniden tanimlanmustir. ilke olarak giicler
ayriligini benimseyen 1924 Anayasasi doneminde, denge ve denetleme
araclarinin anayasal ve toplumsal yapida yer almamasi ya da etkisizligi
nedeniyle fiilen meclis cogunlugu egemenligi kullanmistir. 19961 Anayasasi
yasamanin dstunligunu ve denge ve denetleme araclarini tanimlayarak
ve bazi garantilerle uygulanmaya calisiimistir. 19982 Anayasasinin 6zgin
hali ussallastirilmis bir parlamento ve cumhurbaskani ve basbakandan olu-
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Sekil 1:

Tiirkiye’de Yasama ve Yarginin Yiiriitme Uzerindeki
Denetim Etkisi

0.5

Q.25

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 201G 2018

= Yasama == Yargi

Kaynak: https.//www.v-dem.net/en/analysis/CountryGraph/

san “iki basl gtclendirilmis bir yuritme” distncesine dayandiriimistir. 16
Nisan 2017 referandumuyla kabul edilen kendine 6zgl “cumhurbagkanligi
hiklimet sistemi” esas olarak parlamentoyu yedegine almis yuritmenin
genis yasama yetkileriyle donatildigi, yasama ve yarginin ve fiilen oteki
denge ve denetleme araclarinin etkisizlestirildigi bir modeli dngdrmekte-
dir. 24 Haziran 2018 erken sec¢imlerinden sonra yaklasik iki yili agkin sire-
dir uygulanan bu karma sistem kendi icinde tasidigi ¢eliskiler ile bir bolu-
mu uygulamadan kaynaklanan ve sistemin mesruiyetinin sorgulanmasina
neden olan, 6te yandan yasama ve yargi erklerinin varlik, islev ve etkisini
de olumsuzlastirdigi tartisiimaktadir.

21. yuzyihn basindan bu yana yerlesik demokrasilerde yasama ve yarginin
ylritme erkini denetleme ve dengeleme glcu ortalama olarak ayni du-
zeyde kalirken, Turkiye’de, 6zellikle, 2017 anayasa degisikligi ile en disuk
dizeye inmistir (Sekil 1). Yasamanin denetim araclariyla ilgili yeni dizen-
lemeler, yasamanin yurutme Uzerindeki denetimini iyice etkisizlestirmistir.
Son alti yilhk degerlendirmeler karsilastinldiginda, Polonya ile Turkiye bu
konu en fazla glg yitiren Ulkeler olmustur.®

5 Bertelsmann Stiftung, Sustainable Governance Indicators 2020, https://www.
sgi-network.org/2020/Turkey, erisim: 20.11 2020.
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Yasamanin Etkinligini Belirleyen Unsurlar: Bir parlamentonun etkin olup
olmamasini cesitli i¢c ve dis unsurlar etkileyebilir.e Yonetisim baglaminda,
bir parlamentonun basta devlet iktidar, hiikiimet disi kuruluslar ve kiresel
aktorler olmak lUzere dig yonetisim unsurlari ile olan iliskileri, parlamento-
nun kurumsal kiltlri —milletvekillerinin rol davranislari, iktidar ve muha-
lefet iligkileri-, parlamentonun kurumsal kapasitesi ve kaynaklari ile par-
lamentonun yasama, bitceleme, denetim ve temsil islevleri performans
gostergeleri olarak ele alinmaktadir.

Kurumsal Kurallar ve Yasamanin islevleri: Kurumsal diizenlemeler
sunlardir:

+ Siyasal sistem (parlamenter, yari-baskanlik ya da bagkanlik);
¢ Secim sistemi (cogunluk ya da nispi temsil);
+ Yasama erkinin yasal yetkileri (Anayasa ve ictiiziik kurallar);

¢ Yasama erkinin siyasi ortami ile yasa koyucularin parlamentonun yetki-
lerini kullanma konusundaki siyasi iradesinin ve parlamentonun teknik
kapasitesi.

Ayrica, bir parlamentonun glicl, parlamentonun sahip oldugu kaynaklar
ve kendi kendini érgiitleme —ictiiziigiinii yapabilme- 6zerkligine baghdir.
Bunlar, yasama surecini iyilestirmenin yollari; yuritmenin etkili gdzetimi,
biitce gdzetimi ve mali denetim islemleridir. ilke olarak, temsilciler (mil-
letvekilleri) parlamento ortaminda esit kurallara tabidir ancak gercekte ic
kurallar (yasama haklari ve kaynaklar) her temsilcinin kullanimina “tek tip
bir bicimde saglanmaz”. Yerlesik demokrasilerde, yasa onerisinin baslatil-
masl, gindem belirleme ve veto yetkisi, ister parlamenter ister baskanlik
sisteminde olsun hikimet sisteminden ziyade parlamentonun i¢ kurallari
tarafindan belirlenir.

Yonetisim ve Yasama Siireci: Gelismis Ulkeleri de kapsayan bir bicimde,
bircok parlamento ydnetisim ilkeleri yontnden etkisizdir.” Bu konuda par-
lamentolarin etkisizligine neden olan birka¢ unsur bulunmaktadir:

6 I. Turan (koord.), TBMM'nin Etkinligi (istanbul: TESEV Yayinlari, 2000).

7 A. Hudson, Parliaments and development, Overseas Development Institute,
Briefing Paper 18, April 2007, https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-as-
sets/publications-opinion-files/122.pdf erisim: 20.11.2020.
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¢ Her seyden 6nce, bazi parlamentolar gdérevlerini etkin bir bigcimde ye-
rine getirebilecek kurumsal kapasiteye sahip degildir. ictiiziik kurallari,
komisyon yapilari, kitiiphane, arastirma ve yasama Uyelerine saglanan
kisisel destek hizmetleri ve bilgi teknolojisi yeterli diizeyde olmayabilir.

¢ Zayif bir demokrasi klltirintn varhigr katilimci, acik, seffaf ve hesap
verebilir bir politika olusturma slirecine izin vermez.

¢+ Milletvekillerinin sinirh yasama ve denetim kapasitesi kurumsal etkin-
lige olumsuz etki yapar. Egitim ve mesleki gecmis degiskenlerinden
bagimsiz olarak, parlamenterler yasama sureclerinde etkin bir rol oy-
nayacak beceri ve deneyime sahip olmayabilirler. Ozellikle, yiiksek mil-
letvekili devir sayisi, kidem ve yasama komisyonlarinda uzmanlasmayi
engeller.

¢ Ayrica, parlamenterlerin dnceki yasam (meslek, calisma vb.) deneyimle-
rinden kaynaklanan tutumlari da performanslarini olumsuz etkileyebilir.

¢ Kismen dnceki toplumsallasma ve deneyimlerinin bir sonucu olan par-
lamenterlerin rol oryantasyonu, yasama performansina katihm ve kat-

kilarini etkileyebilir.

¢ Son olarak ya da her seyden 6nce, parti disiplini, adaylik ve secim
sistemleri, milletvekillerinin yasama etkinliklerini belirleyen en dnemli
unsurlardir.

2. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMI VE
TBMM’NIN ETKINLIGI

Bir parlamentonun etkinligi 6rgutsel -yapilar, kurallar, normlar ve kaynak-
lar- olarak® ya da yasa yapicilar (milletvekilleri) esas alinarak dlctlmeye
cahsiimaktadir.® Bununla birlikte, bir parlamentonun performansi politika

s O.F. Gengkaya, The Impact of Organizational Attributes on Legislative Perfor-
mance: A Structural-Functional Analysis of the Grand National Assembly of Tur-
key, 1983-1987" Unpublished Ph.D. dissertation, (Istanbul: BoJazici University,
Turkey, 1990).

9 J. Navarro, N. G. Vaillant, F.-C. Wolff, “Measuring parliamentary effectiveness
in the French National Assembly, The contribution of non-parametric frontier
methods (Translated from French by Sarah-Louise Raillard), Revue frangaise de
science politique, 62, 4, 2012, ss. 611- 636.
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ciktilarinin sayisindan ziyade, politika olusturma glicl ya da kapasitesinin
degerlendirilmesiyle, gucli ya da zayif olarak tanimlanabilir.®

TBMM’nin etkinligi Gzerine yapilan sinirli sayidaki calismada yasama-yu-
ratme iligkileri, komisyonlarin yasama surecindeki etkisi, calisma kuralla-
n (ictiiziik), TBMM’nin yasa yapma ve denetim kapasitesi, parti sistemi,
milletvekillerinin tutum ve davranis kaliplari gibi bircok etken géz ontine
alinmistir.

2017 Anayasa degisikligi ile kural olarak ve 2018’de yapilan erken Cum-
hurbaskanhgi ve Milletvekili Genel Secimi ile fillen parlamenter sistemden
kendine 6zgu bir tlr baskanlik sistemine (“Cumhurbaskanhgi hikimet sis-
temi”) gecilmistir. Bununla birlikte, demokratik sistemlerde gucler ayrnhgi
ve denge ve denetleme mekanizmalarinin yeri, konumu ve iglevleri konu-
sunda, parlamenter donemdeki sorunlarin parlamentonun etkisizlesmesi-
ni hizlandiracak bir bicimde yogunlasarak arttigr gézlemlenmektedir.

Turkiye, Cumhurbaskaninin diizenleme yetkisinin (kararname yetkisi) ge-
nisletildigi ve yurtutmenin (cumhurbaskanlgl) parlamento tarafindan de-
netlenmesinin uygulanmasi zor olan nitelikli bir parlamento cogunluguna
bagli oldugu bir hiikiimet sistemi ve / veya rejim degisikliine ge¢mistir.
16 Nisan 2017 anayasa referandumu, parlamenter sistemi, 24 Haziran
2018’de yapilan erken cumhurbaskanhgi ve parlamento secimlerinden bu
yana yurlrlikte olan kendine 6zgu bir baskanlik modeline ddnusturdd.
Yeni sistem, cumhurbaskanina olaganustu dizenleme yetkileri taniyarak,
parlamentonun yasama surecinde ve hikumetin denetimindeki rolunu
azaltmaktadr. ictiiziik'te 2018’de yapilan son degisiklik, hiikiimet sistemi
degisikliginin gereklerinden ziyade muhalefetin parlamento slrecinde
basvurdugu engelleme araclarinin bir kismini ortadan kaldirarak yasama
surecini hizlandirmayr amaclamistir. Yasama surecindeki “hiper baskan-

10 D. Arter, Introduction: Comparing the legislative performance of legislatures.
The Journal of Legislative Studies, 12, 3-4, 2006, ss. 245-257.

11 Bu konuda ayrnintili bir degerlendiriime icin bakiniz, N.Yuksel, “Turkiye'de Yasa-
ma (Kanun Yapimi) Performansi Tartismalari,” Yasama Dergisi, 39, (Ocak-Haziran
2019), ss. 131-197.

10
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hk™2 yetkilerinin® TBMM’nin temel islevlerini daha da gli¢cstzlestirerek onu
yurtitmeye tabi kildigi gozlemlenmektedir.

3. 1982 ANAYASASINDA YASAMA-YURUTME iLiSKILERI

1982 Anayasasl, yasama surecini ussallastirarak yuritmenin gugclendiril-
mesine dayandinimistir. Her seyden dnce, TBMM'nin ic isleyisinin (ictiiziik)
temel kurallar Anayasaya islenmistir. ikincisi, yiiriitme (Bakanlar Kurulu)
tarafindan yapilacak yasama faaliyetinin —kanun hikminde kararname-
kapsami genisletilmistir. Bu baglamda, 1982 Anayasasi, Cumhurbaskanina
Cumhurbaskanhgr Genel Sekreterligi Tegkilatina iliskin Cumhurbaskanhgi
kararnamesi cikartma yetkisi verilmis ancak hic kullaniimamistir. Uciincii-
s, Cumhurbaskaninin yluritme ve ytksek yargi alanindaki atama yetkileri
genisletilmistir. Ayrica, TBMM’de Uist meclis olan Senato, yasama surecini
yavaslatan etkisi nedeniyle kaldinimis ve tek meclisli bir sistem getirilmis-

12 Hiper baskanlik sistemlerinin temel dzellikleri

1. Bagkanlar, yasama organi, mahkemeler ya da 0Oteki gozetim organlarinin
denetimi olmaksizin tek tarafli hareket etmenin bir gerekgesi olarak glicler
ayrihgini islevler ayriligr olarak gorurler.

2. Gucler ayriligini tamamlayici bir denge ve denetim sistemine Ustlin gelen
standart bir ilkeye ylUkselterek, erkler arasi denetimi klicimseyerek, yasama
ve yarginin etkinligini zayiflatir ve kendi guglerini artirirlar.

3. Baskanlik secimlerinin kazanan-her seyi alir dogasi, “gorevin sinirlarini kabul
etmeyi reddeden ... belirli bir populizmin cekiciligi ile birlestiginde, muhalefet
partisiyle uzlasmak yerine dogrudan secilmis bir Baskan’in rekabetine yol
acar.

4. Mevcut anayasayl degistirmeden uygulamaya konulabilen hiper-baskanlik
duzenlemeleri kolayca bir arac¢ haline gelebilir. Yuksek Mahkemeler, politi-
ka belirleme yetkisini yurutmeye ve bagimsiz kuruluslara devreden yasama
huktmlerini benimserler.

5. Ozellikle olagantsti hal kararnamelerini, bitceyi ve harcama onceliklerini
manipule ederler ve mahkemeleri de kapsamak Uzere sdzde bagdimsiz or-
ganlarin atamalarini denetlemeye calisirlar.

6. Bu teknikleri kullanarak, ust dlizey yoneticiler politika olusturma kapsam-
larini genisletmeye ve siyasi hakimiyet konumlarini saglamlastirmaya calisir-
lar. Baskanlarin denetim ve denge yapisinin zayif oldugu durumlarda yetki
sinirlarini zorlayabilir.

Kaynak: S. Rose-Ackerman, D. Alferez Desierto and N. Volosin, “Hyper-Pre-
sidentialism: Separation of Powers Without Checks andBalances in Argen-
tina and the Philippines”, Berkeley Journal of International Law, 29, 2011, ss.
246-333.

13 Ozsoy-Boyunsuz, S. (2016). The AKP’s proposal for a “Turkish type of presiden-
tialism” in comparative context. Turkish Studies, 17(1), 78-90. https://doi.org/10.10
80/14683849.2015135064
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arastirmalari

tir. Bundan baska, komisyon Uyeliginin atanmasi ve denetim dnergelerinin
sunulmasi gibi tim meclis faaliyetleri en az yirmi Uyeden olusan parti grup-
larinin tekeline verilmistir. Son olarak, TBMM’nin toplanmasini ve karar al-
masini kolaylastirmak amaciyla, toplanma ve karar yeter sayilarini azaltir-
ken denetim onergelerinin kabull icin gerekli milletvekili sayisi artiriimistir.
Bir baska deyisle, Anayasa, muhalefetin yasamaya uyumu ve etkinligi icin
kullanacag@i erteleme araclarini ortadan kaldirmayr amaclamistir. Cumhur-
baskaninin TBMM tarafindan secilmesi dort turla sinirlandinimis, aksi halde
TBMM secimlerinin yenilenmesi yaptirnmi getirilmistir.

ictiiziik’te en kapsamlilari 1996 ve 2018’de yapilan toplam on bir degisiklik
kabul edilmistir. Ussal parlamentarizm, Turkiye’de hikimetin destekledigi
yasama faaliyetlerinin nitelik olarak degil niceliksel olarak onaylanmasini
artirmistir. Ayrica, yuridtmenin parlamento denetimi etkisizdir ya da glic-
lestirilmistir. Bu degisikliklerin bir kismi ictiiziik hiikiimlerine uymayan ve
cogunlukcu demokrasi kavraminin istahina yol acan bir kural haline gelen
Ozel yasama yontemleri olarak temel kanunu (guillotine motion)®™ ve torba

14 Yiksel, 2019 ve Gencgkaya, 2020.

15 Ictliziik Madde 91- a) Bir hukuk dalini sistematik olarak biitiinlyle veya kap-
samli olarak degistirecek bicimde genelilkeleri icermesi; kisisel veya toplumsal
yasamin buyuk bir bolimunu ilgilendirmesi; kendi alanindaki 6zel kanunlarin
dayandigi temel kavramlari gostermesi, 0zel kanunlar arasinda uygulamada
ahenk saglamasi, dizenledigi alan yontinden butinlugunin ve maddeler ara-
sindaki baglantilarin korunmasi zorunlulugunun bulunmasi; dnceki yasalasma
evrelerinde de dzel gorisme ve oylama usulline bagli tutulmasi gibi ozellikleri
taslyan kanunlari ve ictiizigu bittintyle veya kapsamli olarak degistiren veya
yurdrlige koyan tekliflerin Genel Kurulda boltimler halinde goérustlmesine ve
her bolimin en ¢ok otuz maddeyi gegmemek kaydiyla hangi maddelerden
olusacagina esas komisyonun veya gruplarin teklifi, Danisma Kurulunun oybirli-
gi ile onerisi Uzerine Genel Kurulca karar verilebilir. Bu takdirde bolimler, mad-
deler okunmaksizin maddenin gortsulmesindeki usule gore ayri ayri gorusultr
ve bolumdeki maddeler ayri ayr oylanir.

Milletvekilleri ve esas komisyon degisiklik onergeleri verebilir. Milletvekilleri
tarafindan Anayasaya aykirilik 6nergeleri dahil madde Uzerinde iki dnerge ve-
rilebilir. Ancak her siyasi parti grubuna mensup milletvekillerinin birer dnerge
verme hakki saklidir.

Yeni bir madde olarak gorustlmesine komisyonun salt cogunlukla katildig
Onergeler ile yeniden gorusulmesine karar verilen maddeler Uzerinde gorus-
me aclilir ve bu maddede belirtilen sayida onerge verilebilir.

Bolumler Gzerindeki soru-cevap siresi, on bes dakika ile sinirlidir.

Diger hukumler sakhdir.

b) Danisma Kurulunda oyhbirligi saglanamamasi halinde siyasi parti gruplarinin
Onerisi lzerine de (a) bendinde belirtilen yasama yonteminin uygulanmasina
Genel Kurulca karar verilebilir.
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kanunu (omnibus bill)*® getirmistir.” Kanunlarin niteligi ve uygulanabilirli-
gine iliskin dluzenleyici etki analizi (“regulatory impact assessment”)® ve
kanunlarin uygulama etkisini degerlendirmek Uizere yasama sonrasi ince-
leme (“post-legislative scrutiny”)* gibi uygulamalar zahmetli ve maliyetli
oldugundan hi¢ uygulanmamaktadir. Ayrica, kanun degisikliklerinin sikhgi
ve kanun degisiklikleri sirasinda énceki dlizenlemenin somut bir ¢6ztim-
lemesinin yapllip yapilmadigi —gozetim yetkisi- gibi hususlarin bu konuda
dikkate alinmasi gereken dncelikli konular oldugunu vurgulamak gerekir.
Butun bu gelismeler dikkate alindiginda, parlamentonun yurttmeyi denet-
leme islevinin yetersiz kaldigi ya da yuritme tarafindan “boguldugunu”
sdylemek olanaklidir.

4. YURUTMENIN DUZENLEME YETKILERI
(KARARNAMELER)

16 Nisan 2017 Anayasa degisiklikleri ve 2018 Ekim ayinda ictiiziik’te Ana-
yasa degisikliklerine uyum saglamak tizere yapilan degisiklikler, TBMM’nin
yasama ve denetleme yetkilerine iliskin G¢ zorlugu 6ne c¢ikarmaktadir:

¢ Oncelikle, secilen Cumhurbaskaninin partisiyle bagini siirdiirebilece-
gi hikmu (Anayasa Madde 101), iki yilhk uygulamadan goruldigu gibi
Cumhurbaskaninin yasama alaninda sdz sahibi olmasina ve dolayisiyla
ylrttmenin yasama organi Uzerindeki etkisine neden olmaktadir. Cum-

16 Torba Kanun: Birden fazla onemli konu iceren ya da birka¢ kiclk konunun
tek bir yasa tasarisi olarak yasama meclisine sunuldugu taslak yasadir. S6zde
kolaylik saglamak Uzere getirilen bu tasari ile yuritme yasalarda onemli bir de-
gisiklik yapabilir ve bunu ¢cok amacli bir yasa tasarisi olarak sunabilir. Yasama
meclisinde bircok amacli yasa tasarisinin sunulmasinda bir “ya hep ya hic¢” tak-
tigi izlenir. (G. S. Krutz, “Tactical Maneuvering on Omnibus Bills in Congress”,
Political Science 45, 1,2001, ss. 210-223.)

17 S. iba, Ulkemizde “Torba Kanun” ve “Temel Kanun” Uygulamalar. Ankara Baro-
su Dergisi, 2011/, ss. 197-202.

18 DUzenleyici Etki Analizi: Asgari olarak, her diizenleyici etki degerlendirme su-
reci su unsurlari icermelidir: sorun tanimi, amaci, dizenleyici onerinin tanimi,
seceneklerin belirlenmesi, fayda ve maliyetlerin ¢cozimlenmesi, tercih edilen
cozdmun belirlenmesi ve izleme ve deJerlendirme cercevesinin belirlenmesi.
(OECD, OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy Regulatory Impact
Assessment. Paris. 2020.)

19 Yasama Sonrasi inceleme: Yasalarin uygulanmasini izlemek ve degerlendirmek
Uzere kullanilan ve yasalarin, yasa koyucular tarafindan baslangi¢ta amaclanan
bicimde bilesenlere yarar saglamasini saglayan bir uygulamadir. (WFD. Post-Le-
gislative Scrutiny. https://www.wfd.org/approach/post-legislative-scrutiny/ eri-
sim: 20.11.2020.)
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hurbaskaninin parti lideri olarak haftalik grup toplantilarina katilmasi ve
konusma yapmasi, gorevlerin —ylrtitme ve yasama- drtlismesine ne-
den olmaktadir. Cumhurbaskaninin, gucli parti disiplini nedeniyle, par-
tisinin milletvekilleri Uzerinde olusturacagi etki ile yasama surecinde
yurtitme nezdinde TBMM yonitnden olumsuzluk olusturdugu aciktir. Bu
baglamda, cumhurbaskanligi makaminin parti grubuyla iliskisi dnemli
bir sorun alani olarak gdsterilmektedir.®

Cumhurbaskani blit¢ce kanunu (Madde 161/3) disinda bir kanun tasarisi
onerme yetkisi olmamasina karsin, parlamento tarafindan kabul edilen
bir tasariyl yeniden gorusulmek lUzere parlamentoya geri gonderebilir
(Madde 89/2) ve TBMM bunu ancak salt cogunlukla (301 milletvekili)
gecersiz kilabilir. Dolayisiyla, Cumhurbaskaninin parti lideri olarak kal-
masi TBMM cogunlugunu varsayimsal olarak etkileyebilir.

Anayasa degisiklikleri birka¢ farkli amacla kullaniimak tzere U¢ fark-
I tipte Cumhurbaskanlgl kararnamesi getirmistir. Daha 6nce Bakan-
lar Kurulu, TBMM’nin bir cerceve yasayl onaylamasi Uzerine kanun
hikminde kararnameler c¢ikarabiliyordu. Yeni htikim (Madde 104/17),
Cumhurbaskaninin bir yetki yasasi olmaksizin kararname cikarmasi-
na olanak taniyarak, TBMM’nin yurutmenin yasama faaliyeti Uzerinde-
ki denetimini kaldirmistir. Bu tur kararnamelerin kapsami, temel hak-
lar, bireysel hak ve ddevler ile siyasi haklar disinda yuritme yetkisine
iliskin tim alanlar kapsamakla birlikte, Cumhurbaskani ekonomik ve
sosyal haklar konusunda kararname cikarabilir. Anayasada munhasiran
kanunla dizenlenecek konularda ise cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamaz. Bununla birlikte, Anayasa’da “minhasiran” ibaresi yer al-
madigindan Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile her alanin dizenlene-
bilecegi ileri surulmektedir* TBMM tarafindan kabul edilmis yasa ile
cumhurbaskanhgl kararnamesi arasinda bir ¢eliski olursa, yasalar Cum-
hurbaskanhgi kararnamelerini gecersiz kilar. Bununla birlikte, Cumhur-
baskani yasalari yeniden ele alinmak tizere TBMM’ye geri gonderebilir
(bir tar “zorlastirici veto yetkisi”). TBMM’nin 6zel bir konuda uzlagsmaya
varmakta guclik ¢ektigi durumlarda Cumhurbaskaninin daha kolaylikla
karar verebilecegi distnulebilir.

20

21

14

U. T. Yildirim, Cumhurbaskanhgr Hikimet Sistemi’nin Elestirileri: Turkiye’de Mu-
halefet Partileri Uzerinden Bir inceleme,” Jass Studies- The Journal of Acade-
mic Social Science Studies, 13(79), 2020, ss 509-524.

K. Gozler, Anayasa Hukukuna Giris: Genel Esaslar ve Tirk Anayasa Hukukuna
Giris (Bursa, Ekin Yayinlari, 29. Baski, 2020).
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¢ Cumhurbaskani ayrica, merkezi ve yerel kurumsal yapilar, yiksek me- Cumbhurbas-
murlarin atanmasi ve gérevden alinmasina iliskin usul ve kurallarin di- kaninin ola-
ganiistii hal
dénemi karar-
nameleri TBMM

zenlenmesi ve kaldiriimasini kapsayacak bir bicimde minhasiran yu-
rutme alaninda kararname c¢ikarma yetkisine sahiptir (Madde 106 ve
123/3). Cumhurbaskanhgi kararnameleri ile kamu tizel kisilikleri de

tarafindan
olusturulabilir. Milli Guvenlik Kurulu ve Devlet Denetleme Kurulu ile il- yasalasmadikca
gili tim yapisal hususlar da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizen- Anayasa Mahke-
lenebilir (Madde 118/6 ve 108/4). Cumhurbaskanhgl kararnamesinin mesi tarafindan
Anayasa’ya uygunlugu, dyelerinin ¢cogunlugu (15 tyenin 12’si) dogru- denetlenemez.

dan Cumhurbaskani tarafindan atanan Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenmesi olanaklidir (Madde 148, 150, 152 ve 153). Cumhurbagka-
ninin belli kosullarda 6 ay sireyle olagantisti hal ilan etmesi ve Resmi
Gazete’de yayimlandiktan sonra TBMM’nin onayina sunulmasi benim-
senmistir (Madde 119). Savas durumunda sinirsiz olmak Uzere, olaga-
nustl hal gerektiginde 4 ay sureyle uzatilabilecektir. Cumhurbaskani,
olaganustu hal doneminde yukarida sayilan sinirlamalara tabi olmak-
sizin, bir anlamda olaganustt hali gecgerli kilan her konuda olaganusti
kararname cikarabilecektir (Madde 119/6). Bu tir kararnamelerin olaga-
nustl halin uygulandigi yerlerde ve olagantstu hal siresince gecerli
olacagi ac¢iktir. Bununla birlikte, bu diizenlemeler uluslararasi hukuktan
dogan yukumlulukler ihlal edilmemek kaydiyla, élctlilik esasina gore
temel hak ve hurriyetlerin kullanilmasini kismen ya da tamamen dur-
durulabilir veya bunlar icin Anayasada 6ngorllen guivencelere (Anaya-
sa Madde 15) aykiri 6nlemleri icerebilir. Olaganusti hal kararnameleri
Resmi Gazetede yayimlandigi glin TBMM onayina sunulur. Her durum
ve kosulda olaganisti hal kararnameleri yayimlarini izleyen 3 ay iceri-
sinde TBMM’de gortsulerek karara baglanmazsa kendiliginden yurUr-
likten kalkar (Madde 119/7). Cumhurbaskaninin olaganustu hal donemi
kararnameleri TBMM tarafindan yasalasmadik¢ca Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenemez.

¢ Ayrica, bltce kanunu siiresi icinde yUrtrlige konulamazsa (Madde 161)
ve gecici bltce kanunu cikarilamazsa, bir onceki yilin bitcesi, yeniden
degerleme oranina gore artarak [Cumhurbaskani tarafindan] uygulana-
caktir. Bu hikum, ABD’de goérulen hikimetin calismasini durdurmasi
(“government shutdown”) olasihgini dnlemeyi amaclamaktadir. Yurt- — oo
me erkine bir kolaylik getirilirken, 6zellikle baskanlik sistemlerinde zo- Z u r
runlu olan gucler ayriigl ve denge denetleme mekanizmalari yonin- Bp um
den onemli bir eksiklik olarak goérinmektedir.

icin...
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Mevcut yasal Cumhurbaskanhgi kararnamesinin yurtitme erkine sakli bir asli yasama
bir diizenleme yetkisi taniyip tanimadigi doktrinde tartisiimaktadir?2 Bununla birlikte,
bulunmadig Cumbhurbaskanligi kararnamesinin yiriitmenin yasama kapasitesini gecici

hallerde Cum-
hurbaskanligi
kararnamesinin

yasak alanlar
disinda etkili nun yaninda, Cumhurbaskaninin bir kez daha gortsilmek tizere TBMM’ye

bir sireyle de olsa olagantstu bir bicimde artirdigini séylemek mumkun-
ddr. Ayrica, mevcut yasal bir dizenleme bulunmadigr hallerde Cumhur-
baskanligi kararnamesinin yasak alanlar disinda etkili olacagi aciktir. Bu-

olacadi aciktir. gonderdigi yasa lUzerinde TBMM’de uzlasma saglanamazsa, Cumhurbas-
kaninin bu alanda bir kararname c¢ikartmasi olasihgi yuksektir.

5. YURUTMENIN YASAMA TARAFINDAN DENETLENMESI

Anayasa’da (Madde 98) TBMM’nin denetim yetkileri, meclis arastirmasi,
genel gorisme, parlamento sorusturmasi ve yazili soru olarak yeniden ta-
sarlanmistir. S6zIU soru ve gensoru yururlikten kaldinimis ve oteki dene-
tim mekanizmalarinin kosullar ictiiziik tarafindan yeniden diizenlenmistir
(ictiiziik Madde 96-105).

¢ Yeni sistemde, cumhurbaskani devletin basidir, dolayisiyla yazili bir so-
ruya tabi degildir.

¢ Cumhurbaskani yardimcisi ve bakanlar, blitce ve komisyon toplantilari
disinda meclis toplantilarina katilmazlar.

¢ Yazil soru, milletvekilleri tarafindan Cumhurbaskani yardimcilarina ya
da bakanlara yazil olarak sorulan ve en gec¢ on bes gun icinde yanitla-
nacak bir sorudur (Anayasa, Madde 98 ve ictiiziik, Madde 99).

+ Giincel konularla ilgili genel gériisme dnergeleri (ictiiziik, Madde 101-
103) ile devlet ve ticari sirlar hari¢ olmak lizere kamusal sorunlara iliskin
meclis arastirmasi énergelerinin (ictiiziik, Madde 104-105), Anayasa’ya
gore (Madde 96) TBMM genel kurulunda karar yeter sayisi olan en
az 151 (600 olan uye tamsayisinin 1/4’Unln bir fazlasi) dyenin oyu ile
gorusiulmesi kabul edilir. Bir baska deyisle, cogunluk partisi disindaki
partilerin tek baslarina getirecekleri bu denetim 6nergelerinin Genel
Kurul’da gorisulme olasihgr bulunmamaktadir.

¢ Cumhurbaskani, Cumhurbaskani yardimcilarn ve bakanlarin cezai so-
rumlulugu yontnde meclis sorusturmasi énergesi TBMM’nin salt ¢o-

OZ UI'lUk 22 C. Akyllmaz, “2017 Anayasa Degisikligine Gore Cumhurbaskanligl Kararname-
leri”, Ankara Haci Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakdiltesi Dergisi, XXIII(1),

arastrmalar 501, e o1207
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gunlugu (301) ile gindeme alinir, toplam milletvekili sayisinin beste tgl
(360) ile gizli oyla sorusturma baslatilmasina karar verilebilir (Anayasa,
Madde 106/5-8 ve ictiiziik, Madde 107-113). Sorusturma komisyonunun
raporu Uzerine yapilan tartismanin ardindan, toplam milletvekili sayi-
sinin Ucte iki cogunlugu (400) gizli oyla ilgiliyi Yuce Divana (Anayasa
Mahkemesi) sevk etmeye karar verebilir.

Anayasa ve ictiiziik degisikligi (Madde 105 ve ictiiziik, Madde 114), bir ye-
nilik olarak su¢ iddialarina kargi Cumhurbaskaninin cezai sorumlulugunu
getirmistir. Anayasa’nin 6zgiin metninde Cumhurbagkani, tek basina ya da
basbakan ve bakanlarla birlikte yaptigi goérevlerden sorumlu tutulmamis,
ancak tanimlanmasi oldukca zor olan vatana ihanetle TBMM uyelerinin
dortte ug¢lnln karariyla yargilanmasi hikme baglanmisti. Yeni diizenleme,
Cumhurbaskaninin siyasi sorumlulugunu icermemektedir ve herhangi bir
pratik sonu¢ getirmemektedir. Cumhurbaskani aleyhine sorusturma talebi-
nin sunulmasi ve kabull ile kabul edilmesi halinde sorusturma raporunun
yargilama yapmak uzere Yuce Divana (Anayasa Mahkemesi) sevk edilme-
si, cumhurbaskani yardimcisi ya da bakanlar aleyhinde sorusturma acilma-
si durumunda da TBMM’nin meclis sorusturmasinda gecerli olan nitelikli
cogunlugu kuralina tabidir. Yeni hukim, Cumhurbaskani icin kapsayici bir
cezai sorumluluk getirse de Cumhurbaskaninin Yiice Divana sevk edilme-
si ile gorevden alinmasi arasinda dogrudan bir baglanti kurmamaktadir.
Cumhurbaskani, kendisini Cumhurbaskanligi gdrevini yerine getirmek-
ten alikoyan bir su¢ islediginde goérevden alinabilir. Asil sorun, Cumhur-
baskaninin suclu olup olmadigi degil, tum yetkilerin bir elde toplanmasi,
glcler ayriliginin ihlali, denge ve denge mekanizmalarinin zayiflamasi/
zayiflatilmasidir.

“Turk tipi baskanlik modelinin” bu ydnleri Latin Amerika baskanlik model-
lerine —yasamada guclu etki ve olaganustl hal yetkileri- benzerlik goster-
mektedir.2 Daha once Venedik Komisyonu, 2017 Anayasa degisiklikleri-
nin “Turkiye’de, otoriter bir sistem haline gelmeye karsi koruma saglamak
Uzere gerekli denge ve denetlemeden yoksun bir baskanlik rejimi geti-
recegini” belirtmisti.* Buna karsilik, hem TBMM hem de Cumhurbaskani

23 J. A. Cheibub, Z. Elkins & T. Ginsburg, “Latin American Presidentialism in Com-
parative and Historical Perspective” Texas Law Review. 89, 2011, ss. 17071739.

24 Avrupa Hukuk Yoluyla Demokrasi Komisyonu (Venedik Komisyonu). Turkiye
Blyuk Millet Meclisi Tarafindan 21 Ocak 2017 Tarihinde Kabul Edilen Ve 16 Ni-
san 2017 Tarihinde Referanduma Sunulacak Olan Anayasa Degisikligi Teklifi
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secimlerin yenilenmesi icin ¢agrida bulunabilir ve bu durumda milletvekili
genel ve Cumhurbaskanligi secimleri birlikte yapilir (Madde 116/2). Aslinda,
gucler ayrihgi ilkesini zayiflatacak bu sistem TBMM’yi yedegine almis ken-
dine 6zgu bir baskanlik sistemi olarak gorulebilir.

6. TBMM’NIN YASAMA VE DENETIM KAPASITESINE
ILISKIN BiR DEGERLENDIRME

2009 Parlamento Gii¢ Endeksi TBMM'yi; (Skor: 0.78) ingiltere, Hollanda,
Bulgaristan, Hirvatistan, Letonya ve Litvanya parlamentolariyla ayni sevi-
yede ancak Cek, Alman, Yunan, italyan, Makedonya ve Mogolistan parla-
mentolarinin altinda siralamistir (Fish ve Kroenig, 2009).25 2019 V-Dem Ra-
porunda ise “yurutme erki Uzerinde yasama erkinin denetimi” gostergesi
yonlunden Turkiye (Skor: 0.221), 180 Ulke arasinda 176. Sirada yer almakta-
dir.2¢ Bu gostergelere gore, TBMM’nin yasama ve denetim konusunda son
on yilda etkisizlestigi gorulmektedir.

641. Yiksek Milletvekili Devir Hizi

TBMM, son bes donemde dalgalanmalara karsin ytuksek bir milletvekili de-
gisim oranina sahiptir. Ornegin, 22, 23, 24, 25, 26 ve 27. Dénemlerde ilk
kez secilen milletvekili sayilari sirasiyla, 443, 271, 280, 317, 139/550 (kisa
suren 25. Donem nedeniyle adaylarin cogu bir dnceki secim listelerinden
olusmustur) ve 331/600’dlr. Son altl yasama doneminde ilk kez secilen
milletvekillerinin ortalamasi %56,17°tlr. Bir baska deyisle, milletvekillerinin
kidem/deneyim eksikligi parti disiplini ve lider egemenligini gticlendirmek-
tedir. Bunun baslica nedeni, parti sisteminin 1983’ten beri yasadigi strekli
donltsumddur. Bir baska unsur, temelde parti liderleri ya da parti merkez or-
gutd (merkez karar yuritme kurulu) tarafindan belirlenen adaylik strecidir.
Adaylik icin 6n sec¢im nadiren kullanilir.

Hakkinda Turkiye Gorusu. (Venedik, 10-11 Mart 2017). https://insanhaklarimer-
kezi.bilgi.edu.tr/media/uploads/2017/11/01/CDL-AD(2017)005_TR.pdf erisim:
201.2020.

25 S. Fish and M. Kroenig, The Handbook of National Legislatures: A Global Sur-
vey (New York: Cambridge University Press, 2009).

26 V-Democracy Institute, Democracy Facing Global Challenges V-DEM Annu-
al Democracy Report 2019, https://www.y-dem.net/media/filer_public/99/de/
99dedd73-f8bc-484c-8b91-44ba601bbebb/v-dem_democracy_report_2019.
pdf erisim: 20.11.2020).
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6.2. Milletvekillerinin Komisyonlarda Uzmanlasmasi

Milletvekillerinin mesleki gecmisi, parlamento ortamina ve ihtisas ko-
misyonlarina uyum saglamalarini kolaylastiran bir unsurdur. Bu nedenle,
kamu yodnetiminde blrokratik deneyime sahip milletvekilleri dncelikle
tercih edilmektedir. Partilerin aday seciminde farkli tercihleri olsa da par-
lamentoda belli meslek gruplar (avukat, serbest meslek, mimar-mihen-
dis) cogunluktadir. Parlamenterler, kisisel deneyimleriyle parlamentonun
resmi ve gayri resmi kural ve sireclerine uyum saglamaktadirlar. Parla-
mento surecini 6grenme araclarindan biri, kidemli milletvekillerinin ve/
veya parti liderliginin rehberliginde yapilan 8grenme olanaklaridir. ikinci
olarak, milletvekilleri komisyonlarin ya da genel kurulun tutanak ve kayit-
larini okuyarak bu kurallar hakkindaki bilgi ve gorgulerini gelistirebilirler.
Uctincii olarak, TBMM Baskanhgl ve bazi siyasi partiler, kurallar ve is-
lemler ile parlamento sureclerinde partinin yol gdsterici ilkeleri hakkinda
egitimler duzenler.

Milletvekillerinin parlamento slrecine uyum kapasitelerini gelistirmeleri
yaninda, TBMM’nin etkin isleyisine meydan okuyan ciddi sorunlar bulun-
maktadir. Halihazirda, Anayasa, 6zel yasa ya da ictiiziik ile kurulmus ve
genel olarak 26 Uyeden olusan ya da farkli sayida Uyenin gorev yaptigi
19 ihtisas (daimi) komisyonu bulunmaktadir. Bunlarin bir bolimi yasama
ve denetim, bir bélimii ise sadece denetim (Dilekge Komisyonu ve KIT
Komisyonu) islevini gérmektedirler. AGIT, Avrupa Konseyi ve NATO Parla-
mento Asamblesi gibi Turkiye’nin yurtdisindaki ¢ok tarafl iliskilerini temsil
eden 13 parlamentolar arasi komisyon bulunmaktadir. Tim milletvekilleri
bir ihtisas komisyonuna atanir ve calismalara etkin bir bicimde katiima-
yan komisyon Uyelerinin politika olusturma olanaklar oldukca sinirhidir.
TBMM’nin yeni kurumsallasma surecinde marjinallestigine iliskin deger-
lendirmelere karsin, ihtisas komisyonlarinin sahip olduklari kurumsal kapa-
siteleri - yapilari, islemleri ve yetkileri — ile yuritmenin politika yapma oto-
ritesini dengeleyen yasama slrecinde “uzmanlik bilgisi kazanma olanagi”
olarak degerlendirilebilir.?

Ayrica, (kidemli) komisyon uyeleri, parti ici politikalar ve dis cevre unsurla-
r nedeniyle partinin parlamentoya hakim olma yetenegini zayiflatabildigi

27 U. Eda Bektas, The Role of Legislative Committees in Parliamentary Gover-
nments’” Accountability: A Comparative Analysis of the United Kingdom and
Turkey, (Unpublished Ph.D. Dissertation, Bilkent University, 2018).
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Sekil 22 TBMM’de ve ihtisas Komisyonlarinda Uyeliklerin Partilere

Gore Yiizde Dagilimi, 26. ve 27. Dénemler

B TBMM 26
HTBMM 27

m KOMISYON 26
B KOMISYON 27

MHP

Kaynak: TBMM Tutanaklari.

oranda bireysel hedeflerini en Ust dlizeye ¢ikarmak Uzere profesyonelles-
me gelistirebilmektedirler.?®

TBMM’de milletvekili degisim oraninin yuksek olmasi komisyonlara da
yansimaktadir. 2002’den bu yana ihtisas komisyonlarindaki ortalama de-
gisim orani %43,3’tur. Komisyonlara Uye atamalarinin belirsizligi ve komis-
yon uyeliklerinin her yasama doneminde ilk secimden iki yil sonra yenilen-
mesi, milletvekillerinin gorev yaptiklari komisyonlarin calisma alanlariyla
ilgili uzmanlk gelistirmelerini engellemektedir. Bu nedenle, komisyonlar
araciligiyla politika uzmanhgina erisim hem zordur hem de Uyeler icin uz-
manlasmanin “getirileri” en iyi olasilikla belirsizdir.

6.3. Milletvekillerine Saglanan Destek Hizmetler

Parlamentolarin sadece Uretkenligini (productivity) degil, etkin ve etkililigi-
ni artirmanin bir yolu, milletvekillerine yonelik destek hizmetlerini artirmak-
tir. TBMM, milletvekillerinin calismalarini daha iyi desteklemek amaciyla
hem insan kaynaklari hizmetlerini hem de teknik altyapiyi iyilestirmistir.
2010 Dunya Bankasi raporuna gore, parlamento calismasinin en biyuk
eksikligi, bltce ofisi uzmanlarinin ilgili materyalleri zamaninda toplama,

28 S. Ciftci, W. Forrest, and Y. Tekin, “Committee Assignments in a Nascent Party
System: The Case of the Turkish Grand National Assembly”, International Poli-
tical Science Review, 29 ( 3), 2008, ss. 303-324.
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degerlendirme ve teknik bir 6zetini saglama kapasitesidir. Bu, kismen mali
belgelerde (6zellikle istatistiklerde) standart olusturma eksikligi ve kismen
uzman kapasitesi eksikligi ile aciklanmistir. Kisaca, hikiimetin faaliyetle-
rinin izlenmesi, bireysel bir milletvekilinin gereksinim duyulan kaynaklara
hizli bir bicimde ulasma yetenegine baghdir.

TBMM, kanun yapma ve denetim faaliyetlerinde tiim parlamentoya ve bi-
reysel olarak parlamenterlere bazi hizmetler saglar. Bunlar yasama uzman-
lari, Uyelerin danismanlari ve arastirma hizmetleridir. Kasim 2017 itibariyla
toplam 3.265 personel - tam zamanli ve gecici statiide - TBMM’de go6rev-
lidir. 550 milletvekiline 482 birinci ve 465 ikinci danisman ve 493 sekreter
saglanmistir. Cesitli parti gruplarina toplam 29 uzman ve 93 sekreter atan-
mistir. 2018 itibariyla, 16’s1 daimi komisyonlarda gorevlendirilen 86 yasama
uzmani ve 30 uzman yardimcisi, kanun yapma ve denetim gorevlerinde
calismak tzere Kanunlar ve Kararlar Baskanhginda istihdam edilmistir.

2006’da kurulan ve bes calisma alanindan olusan Arastirma Hizmetleri
Baskanhgi, milletvekillerinin yasama ve denetim faaliyetlerine yonelik ta-
leplerine destek olmayl amaclamaktadir. Yapilan calismalar ayrica komis-
yonlarin kullanimriicin dagitilir. Son verilere gore, bu birimde 32 arastirmaci
gorevlendirilmistir. Bu kapsamda, Ulke uzmani projesi, 44 Ulkeyi kapsa-
makta ve 4 uzman ve 47 gorevli istihdam edilmistir.

Yakin zamanda, TBMM Genel Sekreterligi, esas olarak parlamenter hu-
kukun kaynaklarini, bilgi toplama ve denetim yontemlerini ve parlamen-
to diplomasisini iceren bir mevzuat kilavuzu hazirlayarak milletvekillerinin
hizmetine sunmustur.

6.4. TBMM’nin Yasama Etkinligi: Yiirlitmenin Yasamanin
Glindemini Belirlemesi

OECD- Sigma 2010 Akran Degerlendirme Raporu, islevsel birimlerin (ihti-
sas komisyonlari), yasama gundeminin ve sureclerin ¢ok buyuk bir bolu-
munudn parlamentodaki cogunluk grubu/gruplari tarafindan denetlendigini
belirtmektedir. intisas komisyonlari nadiren yiiriitmenin gdzetimi ve deneti-
mi amaciyla kullaniimaktadir. Parlamenter donem dahil TBMM’de hikimet
tasarilarinin, milletvekillerinden ve 6zellikle muhalefet partilerinden gelen
tekliflere gore oncelik tasidigl ve yasalastigi aciktir. Yeni hikimet siste-
minde butce kanunu disinda yurltme erkinin yasama surecine milletvekil-
leri aracihgiyla dolayli miudahalesi disinda bir girdi saglamasi olanaksizdir.
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Tablo 1: TBMM’de Secilmis ihtisas Komisyonlarinin is Yiikii ve

Toplanti Sayilari, 24. ve 26. Donemler

Hukiimet Tamamlanan
Komisyon Tasarisi / Komisyon

Toplantilan Teklif Raporlari  Yasalasma
Iisnfgfogénem" 24 26 % 2% o4 26 24 26
Adalet 70 177 520 375 89 9 78 9
Disisleri 93 49 613 564 533 436 282 397
icisleri 38 5 449 406 35 12 24 12
Milli Egitim 31 12 206 189 49 18 36 15
Plan ve Butce 191 49 1221 1169 216 39 0 39

Saglk ve Sosyal

; 34 7/8 160 136 59 3 43 2
Isler

Toplam (TUm

. 706 248 3574 3234 1229 602 542 544
komisyonlar)

Aciklama: * asli ve tali komisyon, ** asli komisyon

Kaynak: Yapici-Kaya, 2019, Sekiller 18, 20, 22 ve 24’ten derlenmistir.

Bununla birlikte, kendine 6zgu bir “Cumhurbaskanligi Hikimet Sistemi”
modeli fillen yasama organini yedegine almistir. Yurlitme erkinin kanun
tasarisi yetkisi bulunmamakla birlikte, uygulamada “bu dlizenlemeyi mec-
lise sunacagiz” acgiklamalari, gerektiginde yasama sirecinde TBMM’nin
“kullanildigina” isaret etmektedir. TBMM, yasama islevi yuritmenin poli-
tikalarini mesrulastirmaya indirgenmis ve denetim islevi gug¢stzlesmis bir
parlamento gorinuimindedir. Cumhurbagkanligi hikimet sisteminin ilk
yihinda, bir bolimu kamu ydnetiminin yeniden dizenlenmesi ve uyumlu
hale getirilmesine yodnelik kararnameler ile ayni ddnemde TBMM’nin ¢i-
kardigi yasalarin karsilastiriimasindan Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin
kapsam olarak daha yaygin oldugu gortlmektedir.?®

29 Cumhurbaskanhgl  Kararnameleri  ve TBMM'nin  Cikardigli  Yasalarin
Karsilastiriimasi

Toplam 41 Cumhurbaskanhdikararnamesinin toplamda 1.915 madde icerdigi go-
rdliyor. En cok maddenin yer aldigi kararnameler ise sirasiyla 802 madde ile
bakanliklara badgli, ilgili, iliskili kurum ve kuruluslar ile diger kurum ve kuruluslarin
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Tablo 2: TBMM 27. Déneminde isleme Alnan Kanun Teklifleri

(7 Agustos 2020 itibariyla)

C c = © c

oL _ 2 g 2 3 g s

O X D) o c ) (2 ©
c2 S8 £ O : 25 58 © o
=T o = €5 25 3 @
CS= o o o 63 33 G G
Y20 (e o ¥ m Om V2 N2
AKP, CHP,
HDP, MHP, iYIP 1 - - - 1 -
(ortak imzal)
AKP, MHP
(ortak imzal) > i ! ! . i
AKP 249 2 44 102 100 1
CHP 2148 3 2145 - - -
HDP 164 164 - - -
MHP 264 1 263 - - -
iYiP 225 - 225 - - -
TiP 2 - 2 - - -
BBP 4 - 4 - - -
SP 3 - 3 - - -
BG. 1 - 1 - - -
TOPLAM 3066 6 2852 103 104 1

Kaynak: Balikesir Milletvekili Ensar Aytekin’in yazili sorusuna TBMM
Baskanligi tarafindan verilen yanit, https://www2.tbmm.gov.tr/d27/7/7-
32414c.pdf

teskilati hakkinda cikartilan 4. kararname, 539 madde ile Cumhurbaskanhdi tes-
kilati hakkinda ¢ikartilan 1. kararname ve 108 madde ile bazi Cumhurbaskanligi
kararnamelerinde degisiklik yapiimasi hakkinda c¢ikartilan 27. kararname oldu.

24 Haziran 2018’de yapilan genel sec¢imlerden bu yana TBMM tarafindan top-
lam 38 kanun c¢ikartilmis durumda. Numaralarinin 7145 ile 7182 arasinda bulun-
dugu bu 38 kanunda ise toplam 663 madde ile 8 de gecici madde bulunuyor.
En ¢cok maddenin yer aldigi kanunlar ise 70 maddelik 7161 numarali “Vergi Ka-

[ X J
nunlar ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimasina Dair Kanun”, 65 maddelik LX)
7179 numarall “Askeralma Kanunu” ve 51 maddelik 7164 numarall “Maden Kanu- .Z u r
nu ile Bazi Kanunlarda Kanun Hukmunde Degisiklik Yapiimasina Dair Kanun”. 6

Kaynak: E. Yuksel. Cumhurbaskanligi Kararnameleri, TBMM’de Cikan Yasalar-
dan 3 Kat Fazla Madde Igeriyor. 9 Temmuz 2019. https://www.dogrulukpayi.com/ Icl n...
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Komisyonlarin toplanti sayilari yaninda, daha ¢ok uluslararasi antlasmalarin
gorusuldugu Disisleri Komisyonu disinda 6teki komisyonlara gelen islerin
tamamlanmasi azalmistir (Tablo1). Son ictiiziik degisikliinden énce TBMM
Bagkanhgrna gelen tim islerin akgeli boyutu nedeniyle havale edildigi
Plan ve Bltce Komisyonuna gelen islerin Bltce ve Kesin Hesap Kanunlari
disinda tamamlanma sayisi diismiistiir. ikinci olarak, “torba yasa” ya da
“temel yasa” gibi uygulamalarin yasa yapma siurecinde yarattigi karisikliga
son verecek, hukukun temel ilkelerine uygun, nitelikli yasalarin hazirlan-
masi icin altyapi nasil olusturulacaktir? Komisyonlarda ve Genel Kurul’da
24. Ve 26. Yasama Donemlerinde (ilk 3 yasama yilinda) gorisulen tasari
ve tekliflerin sirasiyla 40’1 ve 17°si temel kanun, 4’0 ve T’i torba kanun, 37’si
ve 19’u temel kanun ve torba kanun yontemiyle gortsulirken, 135 ve 42’si
olagan yasama yontemiyle yasalasmistir. Olagan yontem disindaki yasa
yapma yontemleri giderek yayginlasmaktadir.2°

Tablo 2 incelendiginde yeni hiikimet sisteminde 6nceki donemde ol-
dugu gibi yuritmenin yasamanin gindemini belirlemesi yaninda “teklif
gorinimli” yasa tasarilarinin agirlik tasidigr gorulmektedir. Bir yandan
Cumhurbaskanhgr kararnamelerinin genis kapsami 6te yandan TBMM’de
milletvekillerinin tekliflerinin kaynaklari karsilastirildiginda, yeni sistemin
TBMM’nin yasama sulrecini daha 6zerk ve etkin bir yapiya kavusturacagi
varsayimini dogrulamamaktadir. Toplam 3066 yasa teklifinin yasalasan 103
ve karar olan 7'inin 100 tanesi AKP, 3 tanesi AKP-MHP (Cumhur ittifaki) ve
sadece bir tanesi -YOK Kanununda degisiklik yapan teklife eklenen sag-
hikta siddetin 6nlenmesi icin ortak dnerge- tim parti gruplarinin ortak teklifi
olarak yasalasmistir. ittifak disindaki muhalefet partilerinden gelen toplam
2547 yasa teklifi komisyon asamasinda beklemektedir. ictiiziige (Madde
37) gore, 45 giin icerisinde komisyon raporlari sunulmayan tekliflerin dner-
ge sahiplerince Genel Kurul gtindemine alinmasi istenebilir. Ancak teklif
sahibi milletvekilinin her yasama yilinda sadece bir kez kullanabilecegi bu
yol, Genel Kurul’'un kisa gértiismesinden sonra isaret oyuyla kabul ya da
reddedilir. Kisaca, yeni sistemde TBMM’de dolayll da olsa yiritme erki
gundemi ve yasamanin kapsamini belirlemektedir. Bu durum, ne gli¢ler ne
islevler ne de goérevler ayriligina uygun goériinmemektedir.

iddia-kontrolu/ibrahim-ozden-kaboglu/biz-burada-38-yasa-cikardik-cumhur-
baskani-41-cumhurbaskanligi-kararnamesi-cikardi-toplam-sayi-olarak-yasala-
rin-toplam-maddesi-669-cumhurbaskaninin-kararname-madde-sayisi-1-915-ya-
ni-3-misli-daha-fazla erisim: 20.11.2020.

30 Yiuksel, 2018.
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L s . Yiiritme erkinin
Tablo 3: TBMM’de Denetim Onergeleri, 2002-2020 hesap verebilir
(Kasim 2020 itibariyla) 1esap
lik baglaminda
. milletin temsilci-
Denetim ) 22. i 23. i 24, i 25. ) 26. i 27. leriyle yiiz yiize
Yollar Dénem Doénem Doénem Doénem Doénem Ddénem
gelmekten ka-
Genel cindiklar sozli
Gorlisme sorunun kaldi-
Gelen 37 26 84 - 34 24 riimasi 6nem-
li bir bosluk
Gorusulen 2 - 4 - - - I 1r oglu
dogurmustur.
Meclis
Arastirmasi
Gelen 434 1100 3309 104 2828 3469
Kabul edilen 65 134 15 - 66 45
Komisyon 20 12 4 i 5 i
raporu oylanan
Meclis
Sorusturmasi
Gelen 12 3 13 - 2 -
Kabul edilen 7 - 1 - 0 -

Kaynak: TBMM.

6.5. TBMM’nin Etkisizlesen Denetim Etkinligi

Yukarida anlatildigi gibi TBMM’nin denetim yollarindan szl soru Cum-
hurbaskaninin 6zel oturumlar disinda TBMM’ye katilmamasi ve bakanlarin
da hukuki statileri nedeniyle butce gorismeleri disinda Genel Kurul’a ka-
tilmamalar nedeniyle —Genel Kurul’da Bakanlara ayrilan oturma bolimu
kaldirilmistir- parlamenter sistemlerde en etkili denetim araci olan sdzlu
sorular kaldirilmistir. S6zIG sorunun dnemi, milletin temsilcileri olan millet-
vekillerinin tek baslarina kullanabilecekleri yegane denetim araci olma-
siydi. Yurutme erkinin hesap verebilirlik baglaminda milletin temsilcileriyle
yuz ytze gelmekten kag¢indiklari s6zli sorunun kaldirilmasi 6nemli bir bos-
luk dogurmustur. Onceki uygulamada, her hafta belirli bir giin ve zaman
sOzlU sorulara ayrilir, yasama islevi disinda ilgili bakanlarin aciklamasi din-

[ X J
[ N ]
lenir ya da slresinde yanitlanmayan sozlu sorular yazili soruya ¢evrilirdi. %Z u r'
oplum

Genel gériisme ictiiziik'te (Madde 101) “toplumu ve Devlet faaliyetlerini
ilgilendiren belli bir konunun Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulunda ICIN...
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arastirmalari

gorusulmesidir” ifadesiyle tanimlanmaktadir. Yeni sistemde kismen sozlu
sorunun islevini gorebilecedi dustntllse de gerek dnergenin parti gruplari
(en az 20 milletvekili) ya da en az yirmi milletvekili tarafindan imzalanmasi
gerekse gortisme aciimasinin Genel Kurul’un isaret oyu ile —hazir bulunan-
larin salt cogunlugu ile- kabul ya da reddedilmesi bunu zorlastirmaktadir.
Tablo 3’ten gorilecegdi gibi dnceki donemlerde de etkili olmayan genel
gorisme aracl, yasanilan toplumsal, ekonomik ve siyasi sorunlara karsin
TBMM’de glindeme gelememistir.

Meclis arastirmasi ictiiziikte (Madde 104) “belli bir konuda bilgi edinmek
icin yapilan incelemeden ibarettir” ifadesiyle aciklanmakta ve genel gorus-
mede gecerli —siyasi parti gruplari ya da en az yirmi milletvekilinin imzasi
ile verilebilir ve Genel Kurul’da isaret oyu ile kabul ya da reddedilir- kural-
lara tabi olacag@i belirtiimektedir. Son alti yasama déneminin en yluksek sa-
yisina ulasan meclis arastirma énergelerinin sadece %"inden biraz fazlasi
kabul edilmistir, ancak en fazla dort ay icerisinde raporunu tamamlamasi
gerekli olan meclis arastirma komisyonlarindan hi¢birinin raporu tamam-
lanmamis ve Genel Kurul’da goriisiilmemistir. Onceki dénemlerle karsilas-
tinldig meclis arastirmasinin etkin bir bicimde kullanildigi sdylenemez.

Meclis sorusturmasi (ictiiziik, Madde 107-114), yasamanin yiiriitme {izerin-
deki belki en etkili denetim aracidir. Yukarida anlatildigi gibi, 2017 Anaya-
sa degisiklikleri d6nemli bir yenilik olarak Cumhurbaskaninin, yardimcila-
rinin ve bakanlarin cezai sorumlulugu kabul dizenlemistir. Buna karsilik,
gecmis donemleri de kapsayacak bir hesap verebilirlik araci olan meclis
sorusturmasi dnergesinin sunulmasina, kabuliine ve olusturulacak meclis
sorusturma komisyonun raporunun kabullne iliskin getirilen nitelikli ¢co-
gunluk sayilari ne bugin ne de dngdrllebilir bir gelecekte bu denetim
aracinin kullanilmasini olanaksiz kilmaktadir. Belki bu nedenle, 27. DOne-
min ilk iki yihnda muhalefetin yuritmeye iliskin olduk¢a sert ithamlarina
karsin TBMM’de sonucsuz kalacak bir girisimde bulunulmamistir. Bu du-
rum, TBMM’nin denge ve denetleme baglaminda zayifladiginin ve bunun
bliyluk oranda gucler ayrilhidi ilkesinden uzaklasiilmasindan kaynaklandigi
ileri strtlmektedir.

Yazil sorular, kisa, gerekcgesiz ve kisisel gorls ileri strilmeksizin; Kisilik ve
Ozel yasama iliskin konulari icermeyen bir dnerge ile yazili olarak yanitlan-
mak Uzere milletvekillerinin, Cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlara sor-
duklari ve on bes giin icerisinde yanitlanmasi gereken sorulardir (ictiiziik,
Madde 96 ve 99). 27. Donemin basindan Agustos 2020 tarihine kadar
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Tablo 4: TBMM 27. Doneminde Gelen Yazili Sorular

(7 Agustos 2020 itibariyla)

o € c c
g £ Be & £ w 9
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S 8‘ O = &S % 3 0o % % © L%
= F O wu> nowmw> >x Iy
Cumhurbaskani 6589 2 1304 3315 1939 29
Yardimciligi
Adalet Bakanlgi 3867 - 103 196 2522 46
Aile, Calisma ve
Sosyal Glvenlik 2358 - 28 1046 1213 71
Bakanligi
Gevre ve Sehircilik a6 . 144 595 63
Bakanligi
Disigleri Bakanhgi 813 - 20 717 63 13
Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakanhgi 855 ! 154 657 19 24
Genglik ve Spor 754 - 98 629 14 13
Bakanligi
RazineveMallye 433 . 62 1097 34 120
Bakanligi
icisleri Bakanhgi 2462 - 50 135 1158 19
Kudir ve Turizm 944 - 55 685 178 26
Bakanligi
Milli EgitimBakanligi 1808 - 173 1367 229 39
Milli Savunma 524 - 9 451 58 6
Bakanligi
Saglik Bakanhgi 2547 1 52 362 2065 67
Sanay|Ye1éknoku| 485 ) 65 333 79 3
Bakanligi
Tarim ve Orman 2707 - 337 2056 220 94
Bakanligi
Ticaret Bakanligi 749 - 321 409 9 10
Ulagtirma ve Altyapt 1156 . 392 949 79 36
Bakanligi

yazili soru dnergesinin %65’i yanitlanmistir. Toplam 11,262 yazili soru he-

[ X J
[ N ]
TBMM Baskanligina sunulan (TBMM Baskanhgina sorular disinda) 32,098 %Z u r'
oplum

nuz yanitlanmamistir. Yazil soru dnergesi veren milletvekillerinin partilere

icin...
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gore dagilimi séyledir: AKP:2; CHP: 22,059; HDP: 6385; MHP: 928; IYiP:
2712; TiP: 17; DP: 8; DemBOIP: 1; SaadetP: 148 ve Bagimsiz: 37.

Tablo 4’ten gorllecegi gibi yanitsiz yazih sorularin en ylksekten olmak
Uzere ilgili makamlara dagilimi Saglik, Adalet, Aile, Calisma ve Sosyal Gu-
venlik, icisleri Bakanligi ve Cumhurbaskani Yardimciligi olarak gériilmek-
tedir. Yazili sorularin zamaninda yanitlanmamasi yaninda 27. Dénemdeki
yanitlanma orani 24. (%60,3) ve 26. (%45,4) Donemlerle karsilastirldiginda
yukselme egilimi gosterse de bazi yanitlarin iceriklerinin soruya yonelik
olmadigi ileri stirlilmektedir. ilgili makamlarin yazili sorulara ilgisiz yanitlar
verdikleri parlamenter donemde yapilan calismalarda da gdzlemlenmek-
teydi.?* Ancak ozellikle son donemde, bazi bakanlarin yanit olarak, soruyla
ilgili konularda kendileriyle yapilan roportaj ve konusma video baglantila-
rini verdikleri ileri strilmektedir. Bu bir yandan ilgili idarenin yanit verme
kapasitesinin yetersizligi yaninda bireysel denetim aracinin 6nemsenme-
diginin bir gostergesi olarak degerlendirilmektedir.

7. GENEL DEGERLENDIRME: GUCLER AYRILIGI VE
DENGE DENETLEMENIN KURULMASI iLE YASAMANIN
ETKINLESTIRILMESI

“Cumhurbaskanhgr Hikimet Sistemi” 1924, 1961 ve 1982 Anayasal do-
nemlerinden farkli uygulamalara konu olmakla birlikte, Turkiye’'de slre-
gelen gucler ayrihgi ve denge denetleme sorunlarina ¢ézim getireme-
mistir. Sistemde gdzlemlenen, anayasal-kuralsal eksiklikler bir yana, yetki
ve islevlerin ve uygulamanin eski yaklasimlardan daha da karmasiklasti-
di ve sonuc olarak, yasama-ylrtutme ve yargl erkleri arasindaki iliskilere
olumsuz yansimalarinin oldugudur. Bu sistemin, gicler ayriigi degil glicler
birligine yonelik oldugu aciktir.?? Yukarida yasama-yurutme iliskileri bagla-
minda degerlendirilen bu durumun yargi yontnden dikkat ceken 6zelligi,
yuridtme erkinin Hakimler ve Savcilar Kurulu tyelerini dogrudan ya da do-
layli olarak —=TBMM cogunlugu araciligiyla- ve yetkileri sinirlandirilmis olsa
da bir denge ve denetleme makami olan Anayasa Mahkemesi Uyelerini de
ayni bicimde secerek yarglyi ve ylksek yarglyi belirlemesidir.

31 Y. Hazama, O.F. Genckaya and S. Genckaya, Parliamentary Questions in Tur-
key. The Journal of Legislative Studies. 13(4), 2007, ss. 539-557.

32 K. Gozler, “Elveda kuvvetler ayriligl, elveda anayasa”, 23 Aralik 2016, https://
www.anayasa.gen.tr/elveda-anayasa-v2.htm erisim: 20.11.2020.
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Farkli hUkimet sistemlerinde gucler ayriligi ve denge denetleme araclari
degismektedir. ABD modeli baskanlik sistemi gucler ayriligi temelinde, ayrn
bir secimle is basina gelen, baskan tarafindan feshedilmeyen, tyelerinin go-
reli olarak partilerinden bagimsiz ve bireysel olarak hareket ettikleri yasama
(Kongre), yuritmenin sadece butce yoluyla katildigi yasa yapma, baskanin
yaptigi atamalari onaylama, uluslararasi antlasmalari onaylama ve baskani
yargilama gibi yollarla denge ve denetleme saglamaktadir. Ayrica, Uyelerini
Kongre’nin onaylyla baskanin atadigi yargi (Federal Yiuksek Mahkeme), lobi
kuruluslari, U¢ dizlemli (federal, eyalet ve yerel) yonetim yapilari, medya ve
kamuoyu denetimi calistirilmaktadir. Parlamenter sistemlerde ise yumusak
gucler ayriligi cercevesinde, parlamentonun gliven ya da guvensizlik oyu,
yasa yapma, denetleme araclari, devlet bagkanlarinin hakem rolu, bagim-
siz yargl ve yuksek yargl, medya, kamuoyu ve yerinden yonetim kuruluslar
aracihgiyla denetim saglanabilmektedir. Yari baskanlik sistemleri genellikle
parlamenter sisteme benzemekle birlikte, birlikte yasama (“co-habitation”)
geregi olarak basbakanin 6zellikle savunma ve disislerinde genis yetkili
devlet baskanini dengeledigi ileri surilebilir. Tum bu genel 6zellikler, tlke-
den Ulkeye degisik uygulamalara neden olmaktadir.

TBMM ictiiziigii'niin yasama organini yasama ve denetim konularinda is-
levsiz kilan, hizlandirilmis yasama ya da igdis edilmis denetim araclarinin
etkili ve etkin hale getirilmesi ka¢inilmazdir. Bu amacla, TBMM’nin yasa-
ma ve denetim konularinda komisyon agirlikli mi genel kurul agirlikli mi
olacag seceneklerinden birinin tercih edilmesi gereklidir.3® Buna karsilik,
TBMM’den ayriimis,
bagi ve liderlik konumu stiren bir Cumhurbagkani ve parti disiplini sonu-

ayri bir secimle isbasina gelen yurutme erkinin, parti

cunda, 6zerk yasama komisyonlarina kavusmasi olanaksizdir. Ote yandan,
milletvekillerinin adaylik ve secim sistemleri yukarida giindeme getirilen
tartisma konularyla dogrudan iliskilidir. Bu baglamda, milletvekili secimi
sisteminin degistiriimesi —daraltiimis bolge, dustrilmus ulke baraji, ittifak-
lar vb.- tartismalarinin, dncelikle “temsil ilkesi” goz énune alinarak deger-
lendirilmesi uygun olacaktir. Parlamentoda “etkisiz” ¢cogunluklar olustur-
mak ya da oOteki partileri dislamak ekseninde sistem degisikligi yaratma
cabalarinin yaklasik kirk yillik deneyimler icerisinde zaman israfi disinda
nafile kaldigini animsamak gerekir. Ayrica, TBMM ve Cumhurbaskanligi

33 F. Bakirci, “The Committees in the Turkish Parliament: Existing Problems and
Solutions after 2017 Constitutional Reform,” The Eurasia Proceedings of Edu-
cational & Social Sciences (EPESS), 11, 2018, ss. 198-227.
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secimlerinin ayni anda yapilmasinin olumlu ve olumsuz yonlerinin yeniden
degerlendirilmesi gereklidir.

Kisaca, Turkiye’de yasama-yurutme iliskileri cercevesinde, yasamanin et-
kinligi ile ilgili oncelikle tartisilacak konular birikimli ve birbirleriyle oldukca
iliskilidir. Oncelikle, bu siirecte sadece kurumsal (ictiizik degisikligi, ko-
misyonlarin yeniden orgutlenmesi, dijitallesme, uzman istihdami, secim
sistemi vb.) degil, ilkesel/degersel (aciklik, seffaflik, katilimcilik, erisilebilir-
lik, hesap verebilirlik ve etkililik) ve anayasal (glcler ayriligi, denge denet-
leme ve secim/adaylik/temsil) ilkelerin goz 6nline alinmasi gerekmektedir.

TBMM’nin, yuridtme erkinin basi olan Cumhurbaskanr’nin liderlik yaptigi bir
partinin kismen ya da tamamen denetimi altinda olmasi halinde yasama
organinin denetim ve dolayisiyla dengeleme islevi mimkun degildir.

TBMM’nin etkinligini artirmak ve Cumhurbaskanlgi Hikimet Sisteminde
etkili bir denge ve denetleme saglanmasi amaciyla bircok dneri gelistiri-
lebilir. Bununla birlikte, iyilestirme/glclendirme Onerilerinde temel eksen,
gucler ayriligi ve denge denetleme aracglarinin tanimlanmasidir. Anayasa
ve hukukun ustunligune baglilik, bu araclarin uygulanmasini kolaylasti-
racaktir. Bunlarn esas almayan bir “reform” onerisi, etkili bir sonu¢ verme-
yecektir. Basta ictiiziik olmak lizere, biitiinsel bir yaklasim ve islevsel bir
amacla oneriler gelistirilebilir. TBMM’nin gereksinim duydugu yapi, usul ve
sureclerin iyi irdelenerek bir etki analizi yaklagimiyla glindeme getirilmesi
en temel yontembilimsel ilkedir.

Bu baglamda, dneriler 3 ana baslikta toplanabilir:

1. Giicler Ayrilig ilkesi: J. Locke’un vurguladigi gibi ayni makam yasalari
yapar ve uygularsa, “kendilerini yaptiklari yasalara itaat etmekten muaf
tutabilirler ve yasanin hem yapiminda hem de uygulanmasinda kendi
ozel ¢ikarlarina gore hareket edebilirler” Glcler ayriligi, guclerin kimler
oldugunu ve ne yapabileceklerini acikca belirleyerek eklemlenmis bir
yonetisim bicimidir. Bir kisinin bir seferde kullanabilecegi gli¢ miktarini
azaltmak, hem bireysel hem de ortak 6zgurluk risklerini en aza indir-
menin ya da ¢cogunlugu temsil etmeyen cikarlarin denetlenmesini sag-
lar. Mantiksal ve etkili gortiinse de gucler ayrnligi sadece islevler ayrhgi
degil, yasama tarafindan kabul edilen yasalarin uygulanmasi (yuritme)
ve yasalardan kaynaklanan ihtilaflarin yargilanmasindan (yargi) olusur.
Bu nedenle, Gucler ayrihgi her bir erkin farkl niteliklerini dikkate alarak
hukukun Ustlnlugu cercevesinde siyasal iktidarla farkh yollarla karsi
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karsiya gelmelerini ve her birinin butunligunun gozetilmesini saglayan
bir ilkedir. Bu baglamda, belli kosullarda Cumhurbagkaninin hem cum-
hurbaskanhgl hem de TBMM secimlerini yenileme yetkisinin kaldiril-
masi gereklidir. Anayasa degisikligi ile kapsami genisletilen Cumhur-
baskanligi kararnamelerinin kapsami, yasalasmasi ve denetlenmesinin
yasamanin guclendiriimesi baglaminda gdzden geciriimesi gereklidir.
Cumhurbaskaninin parti lideri olarak yasama Uzerindeki etkisinin glg-
ler ayrihgina yonelik risklerinin ortadan kaldiriimasi bir zorunluluktur.

. Denge ve Denetleme Araglari: Denge ve denetleme araclarn gugler
ayrihgini garantileyen yontemlerdir. Burada dnemli olan, her erkin yetki
alanlarini ve sinirlarini belirlemek ve &tekiler araciligiyla bunun uygu-
lanmasini saglamaktir. Bu baglamda, Cumhurbaskaninin dogrudan ata-
yacagl yuksek kademe kamu gorevlilerinden bazilari, drnegin valiler ve
blytkelciler, TBMM’de olusturulacak bir karma komisyonda 6n deger-
lendirmeye tabi tutulmalidir. ikinci olarak, Cumhurbaskaninin yiiksek
yarglya yapacagl atamalarda —HSK ve Anayasa Mahkemesi- benzer
bir uygulama yapilmalidir. Uciincii olarak, yasama yetkisinin devredi-
lemezligi hikminu de dikkate alarak, Cumhurbaskanhgi kararname-
lerinin ilgili komisyonlarda ayrintili mizakereler yoluyla yasalasmasi
saglanmahdir. Ayrica, denetim araclarindan &zellikle meclis arastirma-
sinin yaygin ve etkin bir bicimde kullaniimasi, yuritmenin acgik, seffaf ve
hesap verebilir bir yaklasimla gelistiriimesini saglayacaktir. Son olarak,
basta bltce gorismeleri olmak lUzere, yasamanin mizakere ve dene-
tim kapasitesini artiracak, butce ve kesin hesap komisyonu gibi yapisal,
kamu harcamalarinin seffaflik ve hesap verebilirlik gibi ilkesel yonleri-
nin etkin bir bicimde yasama gecirilmesi gerekmektedir. Bu tur komis-
yonlarda yonetimin muhalefet partilerine verilmesi denge ve denetimi
artiracaktir.

. Kurumsal lyilestirmeler: TBMM’nin kurumsal kapasitesinin artirilmasi
yurutmeye karsi 6zerkliginin saglanmasinda olumlu katki saglayacaktir.
Ancak bu konudaki dnerileri Siyasi Partiler ve Sec¢im Kanunlarinda ya-
pilacak iyilestirmelerle birlikte disiinmek gerekir. Asagidaki konu bas-
hklar éncelikli olarak degerlendirilmelidir.

= ctliziigiin yasama-yiriitme iliskilerini dikkate alarak, TBMM’nin
Ozerkligini ve denge ve denetleme konumunu dnceleyen, verimlilik
ve etkililik ilkelerine gore gdzden gecirilmesi;
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TBMM’nin kurumsal kapasitenin —milletvekilleri, insan kaynaklari,
teknik ve mali olanaklar dahil- gelistiriimesi 6ncelenerek, milletveki-
li degisim oraninin yuksek oldugu bir yapida, milletvekillerinin kapa-
sitelerinin —yasama ve denetim beceri ve teknikleri- gelistirilmesi;

TBMM’nin yasama islevinin komisyon merkezli bir yaklasimla yeni-
den dizenlenmesi;

Yasama surecinde dizenleyici etki analizi yaninda, planl ve prog-
ramli bir yasama etkinligi (veriye dayall, basitlestiriimis, dngdrilebi-
lir, ekonomik karar alma yaklasimlari) Mevzuat Hazirlama Yonetme-
ligi gibi kaynaklardan yararlanilarak uygulanmasi;

ictiiziik cercevesinde, 6zel yasama ydntemleri olan torba kanun,
temel kanun, “talimatlandinimis tasan”, “teklif gorinuimld tasar”,
eski kanun yeni kanun gibi mevzuati karmasik, izlenmesi ve uygu-
lanmasi zor olan uygulamalar yerine olagan yasama yontemlerinin

uygulanmasi;

Dogrudan denetim isleviyle géreviendirilmis ihtisas komisyonlarinin
planli, dizenli ve ayrintili gbzetim ve raporlama faaliyetlerinde bu-
lunmalarinin saglanmasi;

Avrupa Birligi uyum ve Uyelik sureciyle desteklenen sivil toplumun
yasama surecine etkin katilimina yonelik olarak uzun yillardir stre-
gelen iyi niyet cabalarinin hi¢bir 6n kosul olmaksizin yerine getiril-
mesinin saglanmasi ve

Tum bu ¢odzlm dnerilerinin liberal demokratik ve 6zgdrltik¢l bir cer-
cevede, toplumsal baris, uzlasma ve hukukun dstinligind sagla-
yacak bir yaklasimla ele alinmasi gereklidir.
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