Strasburg, 13 Mart 2017 CDL-AD(2017)005

Goris No. 875/2017 Asli ingilizcedir

AVRUPA HUKUK YOLUYLA DEMOKRASiI KOMiSYONU

(VENEDIK KOMiSYONU)

TURKIYE
GORUSU

TURKIYE BUYUK MILLET MECLIiSi TARAFINDAN 21 OCAK 2017
TARIHINDE KABUL EDILEN VE
16 NiSAN 2017 TARIHINDE REFERANDUMA SUNULACAK OLAN
ANAYASA DEGISIKLiGi TEKLIiFi HAKKINDA

Venedik Komisyonu Tarafindan
110. Genel Kurul Toplantisinda
(Venedik, 10-11 Mart 2017)

Asagidaki katilimcilarin yorumlarina dayanilarak kabul edilmistir:

Sn. Richard BARRETT (Uye, irlanda)
Sn. Veronika BILKOVA (Uye, Cek Cumhuriyeti)

Sn. Sarah CLEVELAND (Uye, Amerika Birlesik Devletleri)
Sn. Jean-Claude SCHOLSEM (Yedek Uye, Belgika)
Sn. Hanna SUCHOCKA (Onursal Bagkan)

Sn. Kaarlo TUORI (Uye, Finlandiya)

Bu belge toplantida dagitiimayacaktir. Liitfen bu niishayi yaninizda getiriniz.
www.venice.coe.int


http://www.venice.coe.int/

CDL-AD(2017)005 -2-

ICINDEKILER

R 14 1 7P 3
[I. Arka Plandaki OIaYIAr. .............uuuuuuueiieieiiiiieeiieeeiiee e esesennennnennnnes 3
A. 15 Temmuz 2016 Basarisiz Darbe Girigimi..........ccccoooeiiiiiiiiiiini e, 3
B. Turkiye'deki Anayasa DeQiSikIigi SUIeCi.............ccoovviiiiiiiiiiiiiii 3
TR 1o - Yo | (=11 1 =1 = OO 5
Y L o = 1 RN 5
A. Anayasa degisikliklerinin kabul edilme SUIreCi ..........ccoooeieieieeee 5
1. Parlamenter Usullerin Mevzuata Uygunlugu ..o, 6
2. Degisikliklerin kabul edilmesindeki zamanlama: olaganustiu halin etkileri................... 7
B. Bagkanlik sisteminin tercih edilmesi...........ccoooiiiiiiiii 11
C. Anayasa degisikligi kapsaminda kuvvetler ayrilign..........ccccvvvvviiiiiiiiiiiiiiiiiii 12
Cumhurbaskaninin secilmesi ve gorev SUreSi............cuviieeiiieeiiiiiiiiiiie e, 13
2. Cumhurbaskaninin Yeni YetKileri...........covvviiiiiiiiii e 15

a. Cumhurbaskani yardimcilarini ve bakanlar ile st kademe kamu ydneticilerini
atama ve gorevden alma YetKiSi........ccoiii i 15
b. Milli guvenlik politikalarini belirleme ve gerekli tedbirleri alma yetkisi ..................... 18
c. Olaganistl hal ilant YetKiSi..........coiiiiiiiiiiiiice e 18
0. YASAMA YEIKISI. ..eeveeiiiiiiiiiiiiiiiiiiie ettt 19
€. Meclisi feShetme YEIKISI ......ccoovviiiiiii e 20
f. Devlet butcesini hazirlama YetKiSi..............uuuuiiiiiiiiiiiiiie 22
g. Kanunlari veto etme ve TBMM’ye mesaj verme yetkileri...........cccccvvvvviviiiiiinnnnnnn.. 22
h. HSK Uyelerini ve Anayasa Mahkemesi hakimlerini atama yetKisi........................... 22
. Turkiye Blyuk Millet Meclisinin karsi yetKileri ..............ccooiiiiiii e 23
a. Cumhurbaskanhgi ve meclis segimlerinin es zamanl yapilmasi ...........cccccevvvvvnnnn. 23
b. MecClis SOrUSTUIMAIANT.........uu i e e e eeees 24
c. Cumhurbagkanligi kararnamelerini denetleme yetKisi .............ccccccvvvvviiiiiiiiiiiiinnnn. 25
D. Yarginin BaGIMSIZIGI ..coueeniee et 25
Hakimler ve Saveillar KUrulu ............ooooiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeee e 26
DanIStaY .....cooviiiiiiiiii 27
ANAYASA MANKEMESI .....ccuiiiiii i e e et e e e e e e e et e e e e eaeeeannes 27

Vo SONUGIAN .. 28



-3- CDL-AD(2017)005

l. Giris

1. Avrupa Konseyi Parlamenter Meclisi izleme Komitesi Bagkani 16 Aralik 2016 tarihli
yazisiyla Venedik Komisyonuna, izleme Komitesinin 14 Aralik tarihli kararini bildirerek
Tarkiye Cumhuriyeti Anayasasinda degisiklik yapilmasina dair kanun teklifi hakkindaki
g6riglerini mimkin olan en kisa sirede bildirmesi talebinde bulunmustur.

2. Sn. Richard Barrett, Sn. Veronika Bilkova, Sn. Sarah Cleveland, Sn. Jean-Claude
Scholsem, Sn. Hanna Suchocka ve Sn. Kaarlo Tuori raport6r olarak gorev almiglardir.

3. Tirk resmi makamlari anayasa degisikliklerinin ingilizce tercimesini 3 Subat 2017
tarihinde Komisyona sunmustur (CDL-REF(2017)005; ayrica bakiniz CDL-REF(2017)003 ve
CDL-REF(2017)018). Raportérler, tum hususlarda metnin aslini dogru bigcimde yansitmama
ihtimali olan bu s6z konusu metni esas alarak yorumlarini hazirlamislardir. Dolayisiyla, ilgili
hikimlerin esasindan degdil de tercimelerinden kaynaklanan bir takim sorunlar ¢ikmis
olabilir.

4, Sn. Hanna Suchocka ve Sn. Richard Barrett'ten olusan bir galisma grubu heyeti, Sn.
Thomas Markert ve Sn. Simona Granata-Menghini esliginde 20-21 Subat 2017 tarihlerinde
Ankara’ya bir seyahat gercgeklestirmis olup bu calisma =ziyareti kapsaminda Anaya
Mahkemesi ve mecliste temsil edilen siyasi partiler hakkinda Bagkanlik c¢alisma grubu
Uyeleriyle ve Adalet Bakanligiyla toplantiya katiimiglardir. Venedik Komisyonu, kendilerine
vakit ayirdiklari ve yardimci olduklar i¢in Turk resmi makamlarina tesekkir eder. Heyet
ayrica sivil toplum temsilcileriyle de bir araya gelme imkani bulmustur.

5. Venedik Komisyonu, raportorlerin Ankara’ya yaptiklari ziyaretle ilgili olarak Turk yetkili
makamlari tarafindan hazirlanmis yazili mizekkereyi de (CDL-REF(2017)015) kayda aldigini
bildirmek ister.

6. isbu gériis, 9 Mart 2017 tarihinde demokratik kurumlar Alt komisyonu toplantisinda
goOrusulmesinin ardindan Venedik Komisyonu tarafindan 110. Genel Kurul Toplantisinda
(Venedik, 10-11 Mart 2017) kabul edilmistir.

Il. Arka Plandaki Olaylar
A. 15 Temmuz 2016 Basarisiz Darbe Girigimi

7. 15 Temmuz 2016 tarihindeki basarisiz darbe girisimi sonrasinda, 20 Temmuz'da
Turkiye’de olaganustu hal ilan edilmistir. Olaganustu hal, ilk ilanindan sonra iki defa, son
olarak da Turkiye’de Yilbasi gecesi meydana gelen vahsi terér saldirisi sonrasi uzatiimigtir.
Olaganustu hal, son olarak 19 Ocak 2017 tarihi itibariyle 90 gun daha uzatiimistir.

8. Venedik Komisyonu, bir kez daha, kalkismacilarin sergiledigi gaddarligi siddetle ve
kesin bir dille kinamakta ve birlik icerisinde kalkismacilara karsi duran Tiark halki ile
dayanigsma iginde oldugunu ifade etmektedir. Venedik Komisyonu’'nun resmi adi “Avrupa
Hukuk Yoluyla Demokrasi Komisyonu”dur. Demokratik yollardan igbagina gelmis bir
hiklimete karsi girigilen bir askeri darbe, tanimi itibariyle, demokrasi ve hukukun Ustinligu
degderlerinin inkari anlamini tagimaktadir. Dolayisiyla Venedik Komisyonu, demokratik bir
hikumeti gug kullanarak alasagi etmeye tesebbus edenlerin daima karsisinda olacaktir.

B. Turkiye’deki Anayasa Degisikligi Siireci
9. Turkiye Cumhuriyeti'nin mevcut Anayasasi, askeri yonetimin sona ermesiyle birlikte

1982 yilinda halk oylamasiyla kabul edilmis olup neredeyse 20 defa degistirilmistir;
Anayasanin 177 maddesi icinden 110’undan fazlasi degisiklik konusu olmustur. U¢ drnekte
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degisiklikler kismen (1987) veya tamamen (2007 ve 2010) bir referandumla onaylanmistir.*
2007 degisiklikleriyle Cumhurbagkanin gérevi daha da énem kazanmis olup uzmanlar bu
sistemi bir tiir “hafifletilmis parlamentarizm” olarak tanimlamislardir.? Parlamentarizmin bu
turd, yari-bagkanlk sistemi denilen sistemlerin birgok turinden biri olarak gorulebilir.
Cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan secilmesine iliskin 2007 senesinde gelen
degisiklik de yari-baskanliga yonelik egilimin ana unsurunu teskil etmektedir.

10. iktidar partisi olan Adalet ve Kalkinma Partisi, kisaca AKP, Haziran 2015 genel
secimlerinde kampanya vaatlerinin merkezine baskanhigi oturtmustur. Anayasayi degistiren
18 maddelik mevcut paket, AKP ve Milli Hareket Partisi MHP tarafindan 10 Aralik 2016
tarihinde meclise sunulmustur.

11. Anayasa komisyonu, Turkiye Cumhuriyeti Anayasas’nda degisiklik yapan 18
maddelik kanun teklifini 30 Aralik 2016 tarihinde kabul etmigtir. Turkiye Buyuk Millet Meclisi
(bundan boéyle “TBMM” olarak anilacaktir), 9 Ocak 2017 tarihinde s6z konusu teklifin
maddelerini tek tek gérismeye baslamistir.

12. 9 Ocak 2017 tarihinde anayasa degisikliklerini protesto etmek lzere meclis 6niinde
toplananlari polis midahale ederek dagitmistir. Ankara Valiligi 10 Ocak 2017 tarihli bir
genelgeyle®, Olaganiisti Hal Kanununun 11. Maddesinin verdigi yetkiye istinaden 30 giin
sure ile “yol, meydan, cadde, sokak” gibi umuma ac¢ik alanlarda yapilacak her tiirlii toplanti
ve gdésteri ylriydsglerini, oyun, temsil, aciklama veya basin agiklamalari gibi gbsterileri ve
kamusal alanlarda stant acgiimasini” yasaklamistir. Buna benzer yasaklar veya kismi
kisitlamalar koyan baska valilikler de olmustur.*

13. Anayasa degisikligi teklifi, 21 Ocak 2017 tarihinde TBMM Genel Kurulunda 339 kabul,
142 ret oyu, 5 bos, 2 gecgersiz oy ile kabul edilmistir. Tlrkiye Cumhuriyeti Anayasasina gore
anayasa degisikligi hakkindaki kanunlarin se¢gmenlerin onayina sunulmak tzere referanduma
gitmesi icin Gye tam sayisinin beste tc¢l (330 oydan fazlasi) gerekmektedir.

14. Meclis gérismeleri esnasinda, en biylik muhalefet partisi olan CHP’nin meclis Gyeleri
ile AKP arasinda CHP’nin gizli oy kuralinin ihlal edildigine yonelik iddialariyla ateslenen
tartismalar fiziksel kavgaya donigmusgtir.

15. Anayasa degisikligi metni, 10 Subat 2017 tarihinde Cumhurbagkani tarafindan
imzalanmis olup 16 Nisan 2017 tarihinde referanduma sunulacaktir.

' 2010 yilindaki degisiklikler ve referandum hakkinda bakiniz Ergun Ozbudun, Tirkiye’nin Anayasa Degisikligi ve 2010 Anayasa

Referandumu, internet izerinden IEMED (http://www.iemed.org/observatori-en/arees-danalisi/arxius-
adjunts/anuari/med.2011/0zbudun_en.pdf, 4 Subat 2017 tarihinde erisilmistir).

’ Ergun Ozbudun, Levent Gonenc tarafindan alinan alint, Hikimet icindeki Baskanlik Unsurlari: Tiirkiye, Avrupa Anayasa Hukuku
incelemesi, 2008, sayfa 499.

® http://www.ankara.gov.tr/2911-ve-2559-sayili-kanunlar-geregince-yasaklama (Tiirkce)

* Kahramanmaras, Sanliurfa, Afyonkarahisar, Artvin’de.
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.  On Agiklamalar

16. Son yillarda anayasa degisikligi, Turkiye’de glndemin birinci sirasinda vyer
almaktadir. Venedik Komisyonu, muhalefeti, sivil toplumu ve kamuoyunu da icine alacak
sekilde olabildigince genis, acik ve kapsamli bir stregte 1982 Anayasasinin yerine gececek
eksiksiz bir anayasa degisikligini destekledigini dile getirmistir.> Venedik Komisyonu ayrica
eger dilerlerse Turk resmi makamlarina bu baglamda yardimci olmaya hazir olduklarini da
ifade etmis ancak Turk resmi makamlari, s6z konusu anayasa degisikliklerinin hazirlanma
sureci boyunca Komisyondan yardim talebinde bulunmamistir. Bununla birlikte Turkiye’de
devam eden kosullardan sebep Komisyon referandum o6ncesi gérisini hazirlamaya karar
vermigtir.

17. Su ana kadar anayasa degisikligi sureci baslatma tesebbusleri gereken siyasi destegi
tam olarak almamis gorinmektedir. Bununla birlikte, incelenmekte bulunan 18 taslak madde
bile ¢ok kapsamli bir degigikligi beraberinde getirmektedir: yaklagik 50 anayasa hikmuindn
degistirilmesi ve sair 21 hidkmin de ydurirlikten kaldiriimasiyla Turkiye Cumhuriyeti'nin
yonetim biciminin Turk yetkililerinin de tarif ettigi Uzere “Turk usuli” bir Bagkanlik sistemine
donustirtilmesi planlanmaktadir. Haddi zatinda bu durum sakincal degildir ancak 6zellikle
kuvvetler ayrihdinin ve denge-denetleme mekanizmasinin temel ilkelerinin gozetilip
go6zetilmedigini tespit etmek maksadiyla Turk sistemi bir bitin olarak degerlendirilmelidir.
Tdm bu degisiklikler, aslen parlamenter olarak kurulmus eski anayasaya yeni “baskanlik”
hakimleri nakletmek suretiyle gerceklestirilecektir. Hukuki acgidan bakildiginda bdyle bir
teknik olduk¢ca mesakkatli goérinmekte olup bir¢cok zorluga ve belirsizlige de yol acacaktir.

18. Teklif edilen degisikliklerin ¢ok yonli olma niteliginden sebep her bir degisikligin
detayl olarak incelenmesi ishu Goriusin kapsami digina ¢ikmaktadir. Bu baglamda Venedik
Komisyonu, hukukun Ustanligu, demokrasi ve insan haklar kapsaminda o&zellikle énemli
olan U¢ husus Uzerinde odaklanacaktir: birincisi, anayasa degisikligi usullerinin mevzuata
uygunlugu ve zamanlamasi; ikincisi, teklif edilen degigikliklerin yeterince gugli bir kuvvetler
ayrihdi barindirip barindirmadidi; dguncusu de genel kuvvetler ayriliginin bir vechesi olarak
degisikliklerin yargi glcuine yeterince bagimsizlik saglayip saglayamayacagidir.

V. Analiz

A. Anayasa degisikliklerinin kabul edilme sireci

19. Venedik Komisyonu, “kamuoyuna ve kurumlara tartisma olanagi taniyan ve dogru
isleyen bir anayasa degigiklik slreci, anayasanin megruiyetine, anayasaya aidiyet
duygusuna ve demokratik anayasal geleneklerin bitiinlesmesine zaman iginde bliylik
katkida bulunmaktadir. Buna karsin, anayasa degigikligi dahilindeki kural ve usullerin yoruma
aclk ve tartigilir olmasi veya demokratik sliregcten bagimsiz acele ile uygulanmalari siyasi
istikrara ve daha da Onemlisi anayasanin bizatihi mesgruiyetine zarar vermektedir. Bu
dogrultuda Komisyon, tiim siyasi unsurlarin ve sivil toplumun dahil oldugu, acik, usuliine
uygun ve zamaninda yapilmig miidahalelerin, zaman ve emek gerektirse de anayasa
degisikliginde mutabakat ve bagarinin saglanmasina énemli katkilar sagladig: géridsini
yinelemektedir. Bunun gerceklesmesi icin de devletlerin, barisgil toplanti 6zgdrliigind, ifade
Ozgdrligini ayrica tartismalarin basinda adil, yeterli ve kapsamli sekilde yer almasini
kolaylastiracak pozitif yiikiimliiliiklerinin esit derecede uygunluk gostermesi gerekmektedir™
ifadesini 6nceden vurgulamistir.

® Venedik Komisyonu’nun Tiirkiye’deki Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu hakkindaki Kanun Tasarisina iliskin Gegici Gériisii (27 Eylil 2010),
CDL-AD(2010)042, §§ 11,16; ayrica bakimiz Tirkiye’deki siyasi partilerin kapatilmasina iliskin anayasal ve hukuki hikimler (CDL-
AD(2009)006).

® Venedik Komisyonu’nu anayasa degisikligi hakkindaki Raporu, CDL-AD(2010)001, §§ 204, 205.
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1. Parlamenter Usullerin Mevzuata Uygunlugu

20. Anayasa degisikliklerinin meclis tarafindan kabul edilme sirecinde, alisiimisin disinda
bazi gelismeler yasanmis ve endise uyandirici bir takim sorunlar ortaya ¢ikmistir.

21. Birincisi; muzakereler, muhalefet cephesinden ciddi sayida vekilin giyabinda
gerceklestiriimistir. Nitekim 20 Mayis 2016 tarihinde c¢ikarilan, 8 Haziran 2016 tarihinde
Resmi Gazetede yayinlanan ve ayni gun yururlige giren anayasa degisikligini muteakiben
bircok milletvekilinin dokunulmazliklari kaldiriimistir. 4 Kasim 2016 tarihinde meclisteki ikinci
en buyidk muhalefet partisi olan HDP’nin Bagkani (Selahattin Demirtas) ve beraberindeki 8
HDP’li  milletvekili tutuklanmistir. Venedik Komisyonu'nun Turkiye’de milletvekillerinin
dokunulmazhiginin iade edilmesi yolundaki tavsiyesine ragmen halen HDP’li 13 milletvekili
tutuklu bulunmaktadir.”

22. ikincisi; Anayasanin 175'inci Maddesi ve TBMM igtlizigiinin 94’Gncii Maddesine
gore® oylamanin gizli yapiimasi gerekmektedir. Nitekim Anayasanin 175’inci maddesinde
“/anayasayi/degistirme teklifinin kabulli, Meclisin lye tam sayisinin beste (i¢c cogunlugunun
gizli oyuyla miimkiindir’ hikmi yer almaktadir. TBMM lgtliziigl, gizli oylama maksadiyla
‘milletvekillerine beyaz, yesil ve kirmizi renkte Ug¢ yuvarlak birden verilir. Bunlardan oy alarak
kullanilacak yuvarlak, bunun igin gdésterilen kutuya atilir. Diger iki yuvarlak ayrica belirtilen
yere birakilir’ sartint kogmaktadir (Madde 148).

23. SOz konusu anayasa degisikligine iliskin meclis oylamasinda ise bu kurala tam
anlamiyla uyulmamistir. Oylama esnasinda degisiklik icin oy kullanan pek c¢ok milletvekili
beyaz yuvarlaklari kutuya atmadan 6nce gdstermek suretiyle oylarini agik bir sekilde
kullanmiglardir. Tim bu sure¢ videoya kaydedilmis ve yayin kuruluslarinda gosterilmistir.
Bazi milletvekillerinin ellerindeki muhrid goérmek dahi mumkdn olabilmistir.  Ayrica
kullanilmamis oy kagitlari da oylama sonrasinda geri toplanarak iddialara gére 6zellikle de
AKP ile MHP’li milletvekilleri arasindan kimlerin degisiklik lehine oy kullanmadigini tespit
amach kullaniimistir. °

24. Anayasa degisikligine iliskin mecliste gerceklestiren mizakere yontemi de Turkiye'de
elestirilere yol acmistir. GUnlik muzakereler, hemen hemen hi¢ ara verilmeden, 6gleden
sonradan sonraki sabaha kadar surmustur. Béylesine uzun siren oturumlar, usulin aceleyle
tamamlanmasina sebep olmustur: genel kuruldaki her iki mutalaada da degisiklikler sadece
on iki gun iginde gorusllerek kabul edilmistir (anayasa komisyonundaki muzakereler dokuz
gln surmastir). Ancak degisiklik metni muzakereler tamamlandiktan sonra on U¢ gun
boyunca mecliste kalmis; hatta Cumhurbaskani metni on dort giin daha mecliste birakmistir.
Mecliste boylesine aceleye getirilmis gérismeleri, bu gecikmelerle bagdastirmak gugtur.

25. ilgili mevzuat geregince miizakereler, Sali, Carsamba ve Persembe giinleri 6gleden
sonra saat 2 ila aksam 7 arasi TRT-3 televizyon kanalinda ve internette canli olarak
yayinlanmigtir. Tark resmi makamlarina gore muzakereler aksam 7 sonrasi internetten canh
olarak yayinlanmistir. Meclis gérismeleri icin olagan yayin kurallari bu sekilde olmasina
ragmen konunun 6nemi ve miuizakerelerin tim gece boyunca devam etmis oldugu géz
onunde bulunduruldugunda canli televizyon yayininin zaman diliminin uzatilmasi gerekirdi.

7 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 83’iincii maddesinin ikinci fikrasinin askiya alinmasi hakkinda gériis (yasama dokunulmazlig) CDL-
AD(2016)027, 78. Paragraf ve sonrasi.
8https://globaI.tbmm.gov.tr/docs/ruIes of procedure en.pdf
o http://www.hurriyetdailynews.com/secret-ballot-debate-grows-as-charter-talks-
proceed.aspx?PagelD=238&NID=108381&NewsCatlD=338  CHP, oy gizliliginin ihlal edildigi gerekcesiyle Anayasa Mahkemesine
basvuracagini duyurdu (http://www.birgun.net/haber-detay/turkey-s-chp-to-take-constitutional-amendments-to-supreme-court-
144167.html ) ancak son olarak kararindan vazgegti (http://www.hurriyetdailynews.com/main-opposition-to-not-appeal-to-turkeys-top-
court-over-constitution-change.aspx?pagelD=238&nID=109739&NewsCat|D=338 ).



https://global.tbmm.gov.tr/docs/rules_of_procedure_en.pdf
http://www.hurriyetdailynews.com/secret-ballot-debate-grows-as-charter-talks-proceed.aspx?PageID=238&NID=108381&NewsCatID=338
http://www.hurriyetdailynews.com/secret-ballot-debate-grows-as-charter-talks-proceed.aspx?PageID=238&NID=108381&NewsCatID=338
http://www.birgun.net/haber-detay/turkey-s-chp-to-take-constitutional-amendments-to-supreme-court-144167.html
http://www.birgun.net/haber-detay/turkey-s-chp-to-take-constitutional-amendments-to-supreme-court-144167.html
http://www.hurriyetdailynews.com/main-opposition-to-not-appeal-to-turkeys-top-court-over-constitution-change.aspx?pageID=238&nID=109739&NewsCatID=338
http://www.hurriyetdailynews.com/main-opposition-to-not-appeal-to-turkeys-top-court-over-constitution-change.aspx?pageID=238&nID=109739&NewsCatID=338
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26. Venedik Komisyonu, oy gizliligi ihlalinin degdisiklige verilen destedin hilesiz olmasi ve
milletvekillerinin oylarinin sahsi olmasi niteligine saibe katmasindan sebep anayasa
degisikligi usuliinde ciddi bir kusur teskil ettigi gorusindedir. Parlamenter usullerin, mecliste
bulunan siyasal erklerin timune gercek bir acik mizakere firsati vermemis olmasi da talihsiz
bir durumdur. Zira Meclisteki oylama sirasinda 11 milletvekili tutuklu bulunmaktadir.

2. Degisikliklerin kabul edilmesindeki zamanlama: olaganisti halin etkileri

27. Meclis gorismeleri ve anayasa degisikliklerinin kabull, olaganisti hal esnasinda
gerceklestiriimistir. Referandumun, olaganisti halin Ust Uste ilaninin neredeyse dokuzuncu
ayini dolduracagi 16 Nisan 2017 tarihinde yapilmasi planlanmaktadir.

28. Venedik Komisyonu'nun da mikerreren ifade ettigi Gzere “demokratik bir Anayasa
yapim sdrecinin temel gartlari, ¢ogulcu goriiglere imkan taniyan kogullarin ve yeterli zaman
dilimlerinin olugsmasi, seffaflik, aciklik ve kapsayicilik ve ayrica tartismali konularin usullere
uygun sekilde miizakere edilebilmesidir”. *° Yeni ve iyi bir Anayasa, toplum icinde miumkiin
olabilecek en genis gorus birligi esas alinarak kabul edilmeli ve [...] “demokratik standartlarla
ayni dogdrultuda ve toplumun tamami tarafindan kabul goéren, daimi bir metnin kabul
edilmesindeki en 6nemli 6n kosul, muhtelif siyasal erkleri, sivil toplum kuruluglari ile sivil
dernekleri, akademik cevreyi ve basini da icine alan genis ve saglam temelli bir miizakerenin
gerceklesmesidir. Cok kati zaman kisitlamalarindan kaginilmali ve yeni Anayasanin
kabuliine iliskin takvim, miizakerede kaydedilen ilerlemelere uygun olmalidir’*
Muizakerelerin kamuya agik ve 6zglr yapilabilmesi igin “buna olanak saglayan bir ortamda”
yapilmalari gereklidir.'® “Ayrica halk oylamasina bagvurulacaksa halk oylamasinin uygun
olarak icra edilmesi, aciklik ve seffafligin saglanmasi ve secmenlere acgik ve kesin

alternatifler sunulmasi biiyiik 6nem arz etmektedir”, =

29. Uluslararasi hukukta, savas, sikiydnetim uygulamasi, orfi idare veya olagandisi
tedbir gibi olaganisti hallerde anayasa degisikligi yapilmasini engelleyen resmi bir kural
bulunmamaktadir. Ancak bircok anayasada bu gibi héllerde anayasa degisikligi yapiimasi
yasaklanmistir (Arnavutluk, Estonya, Gircistan, Litvanya, Moldova, Karadag, Polonya,
Portekiz, Romanya, Sirbistan, ispanya, Ukrayna). ** Ornegin Polonya Anayasasi 228 § 6'da
aclkca su ifade yer almaktadir: “olagandstii tedbirlerin  alindigi  dénemlerde
degistirilemeyecek olanlar sunlardir: Anayasa, Ulusal Parlamento, Senato ve yerel yonetim
organlari (...)”. Benzeri sekilde Litvanya Anayasasinin 147(2) Maddesinde de: “olagantistii
hél veya sikiybnetim esnasinda Anayasada degisiklik yapilamaz” denmekte ve Ukrayna
Anayasasinin 157. Maddesinde de: “Ukrayna Anayasasi, Sikiyénetim veya Orfi idare
sartlarinda degistirilemez” ibaresi yer almaktadir. Turkiye Cumhuriyeti Anayasasinda ise
bdyle bir hikim bulunmamaktadir.

% yenedik Komisyonu’nun Macaristan’da Yeni Anayasa Taslaginin Gériisiilmesi Siirecinde Ortaya Cikan Ug Yasal Soru hakkindaki Goriisi,
CDL-AD(2011)001.

™ Venedik Komisyonu’nun izlanda Yeni Anayasa Taslagi hakkindaki Gériisti, (CDL-AD(2013)010).

2 Venedik Komisyonu’nun Ukrayna Anayasasinin Degistirilme Usuliine iliskin Gériisii, CDL-AD(2004)030. Ayrica bakiniz Romanya
Anayasasinin incelenmesi (zerine Kanun Teklifi hakkinda Gériis, CDL-AD(2014)010; 26 Eylil 2016 tarihinde referanduma sunulan
Azerbaycan Anayasasindaki taslak degisiklikler hakkinda Goruis, CDL-AD(2016)029.

 Venedik Komisyonu, anayasa degisikligi raporu, CDL-AD(2010)001, § 192.

 Venedik Komisyonu, anayasa degisikligi raporu, CDL-AD(2010)001.
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30. S6z konusu yasak, siyasal sistemin, bilhassa da Anayasanin ve se¢im sisteminin
esaslarinin korunmasina goésterilen 6nemi yansitmakta olup olaganusti halin, meclisin
normal igleyisinde (6zellikle de muhalefetin gorevi agisindan) kisittamalara ve ayrica ¢ok da
sik goraldugu dzere kitle iletisimin isleyisinde sinirlamalara ve toplanma o6zgurlaga gibi
siyasal 06zguUrliklerin  kullanilmasinda da kisitlamalara yol acgacadli endisesinden
kaynaklanmaktadir. Bu kosullar altinda anayasa degisikliginin demokratik bir strecte
gerceklesmesi tam anlamiyla teminat altina alinamaz.

31. Uluslararasi hukukta Devletlerin olaganisti héller devam ederken secime veya
referanduma gitmesini engelleyecek resmi bir kural bulunmamakla beraber birgcok anayasa
kapsaminda olagandisi bir durum, gelecek secimleri erteler veyahut da 6rnegdin
parlamentonun siiresini uzatmak gibi bir erteleme firsati yaratir (Hirvatistan®, italya®®,
Almanya'’, Yunanistan'®, Polonya®™, Litvanya®, Slovenya®, Ispanya®, Macaristan® ve
Kanada®). Benzeri sekilde olaganiisti hal, parlamentonun feshini de engelleyebilir
(Almanya®, Ispanya?®, Portekiz?’, Polonya®®, Macaristan®’, Rusya®). Tiirkiye'de ise secimler,
savas ilan edilmesiyle ertelenebilir (Anayasanin 78’inci Maddesi).

32. Bu kural; devletlerin, Venedik Komisyonu'nun olaganistu hal esnasinda sec¢imlerin
hir ve adil olmasina yonelik Referandumlara dair lyi Uygulama Kodunda sistemlestiriimis
standartlar da dahil olmak Uzere anayasal ve uluslararasi standartlari yakalamayacagi
endisesini yansitmaktadir.®* Bu standartlara gére referandumlarin, evrensel, esit, hiir ve gizli
oy kullanma ilkesini esas almasi gereklidir. Referandumla sorulan sorunun/sorularin agik ve
kesin bir sekilde ifade edilmis olmasi gereklidir. Referandumun, bagimsiz bir organ
tarafindan duizenlenmesi gereklidir. Devlet makamlari, tarafsiz bilgiler vermeli ve segim
sonucunu tek tarafli kampanyalarla etkilememelidir. Kamuya ait medya, &zellikle de
haberlerde, tarafsiz yayin yapmalidir. Temel insan haklari- bilhassa da ifade 6zgurligu,
toplanma 6zgirliigu, giivenlik hakki - tamamen gézetilmelidir. *

15 Anayasanin 77’inci Maddesi.

1 Anayasanin 60’inci Maddesi.

' Anayasanin 115h Maddesi.

'® Anayasanin 53’iincii Maddesi.

1 Anayasanin 228’inci Maddesi.

20 Anayasanin 143’inci Maddesi.

2 Anayasanin 81’inci Maddesi.

%2 Anayasanin 53’tincii Maddesi.

% Anayasanin 48’inci Maddesi.

4 Anayasanin 4(2) Maddesi.

» Anayasanin 115h Maddesi.

2 Anayasanin 116’inci Maddesi.

7 Anayasanin 172’inci Maddesi.

28 Anayasanin 288’inci Maddesi.

» Anayasanin 48’inci Maddesi.

30 Anayasa’nin 109’uncu Maddesi.

*! Venedik Komisyonu, Referandumlara dair lyi Uygulama Kodu, CDL-AL(2007)008.

2 Ayrica bakiniz Venedik Komisyonu’nun Karadag'da referandumlarin dizenlenmesine iliskin Mevcut
Mevzuatin gecerli uluslararasi standartlara Uygunlugu hakkindaki Goriisi, CDL-AD(2005)041 ve “Ukrayna’ya
bagl Kirim Ozerk Cumhuriyeti Yiiksek Kurulu tarafindan Rusya’nin federal birimi olarak topraklarina katilacak
bir bolge olmak veya 1992 Kirim anayasasinin yeniden ylrirlige girmesi icin referandum yapilmasina iliskin
alinan kararin anayasa ilkelerine uygun olup olmadigina” dair Gorilst, CDL-AD(2014)002.
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33. Venedik Komisyonu’nun 6nceden de ifade ettigi Uzere: “demokratik segimler ve
dolayisiyla da demokrasinin varolugu, insan haklarina ézellikle de ifade ve basin 6zglirlligu,
siyasi parti kurma dahil siyasi amacli toplanma ve dernek kurma 0&zglrliigiine saygi
gésterilmeksizin gerceklestirilemez. Bu 6zgdrliiklere saygi gosteriimesi, bilhassa segim
kampanyalari esnasinda buyluk o6nem tasimaktadir. Bu temel &zgiirliiklere getirilecek
kisitlamalarda, Avrupa insan Haklar Sé6zlesmesine ve hatta daha genel bir ifadeyle, hukuki
bir dayanagi olma, kamu yararina olma ve oransallik ilkesini gbzetme sartina mutlak suretle
uyulmasi gereklidir.” *

34. Venedik Komisyonu, ‘normal’ hukukun Gstinligu usullerinde kisitlamalar oldugunda
demokratik igleyisin sekteye ugrayacagina dair apacik bir tehlikenin bulundugu gérusindedir.
Ustelik olaganiisti hal esnasinda, bilhassa firsat esitligi olmak Uzere, secimin temel
ilkelerinin sarsilmasi riski de bulunmaktadir. Benzeri sekilde bireylerin medeni ve siyasi
haklarindan derogasyonun, secim sonuglarinin demokratik olmamasi riskini yaratmasi da
izahtan vareste bir durumdur.

35. Nitekim Komisyon bu hususta Gurcistan’in “sec¢imlerin yapilabilmesi icin huzurlu bir
siyasi ortamin saglanmasi, tim 6zglrlik ve insan haklarinin bltlinen tahakkuk etmesi ve
kamu diizeni ve asayigin tam anlamiyla teminat altina alinmasi gartlari gerektiginden”
olaganistl hal esnasinda veya sikiyOnetim slresi boyunca hatta olaganisti halin
kalkmasinin Ustinden 60 gun gecene kadar sec¢im yapilamayacadini éngbren anayasa
hikmiini de olumlu olarak ele almistir.®*

36. Bu analiz, en azindan esit hikkimle, anayasa degisikligine® ve bilhassa da siyasal
sistemin degisikligine iliskin referandumlar®® icin gecerli olsa da mevcut anayasal diizenin
tamamen c¢Okmesi durumunda olaganustt hal esnasinda bile anayasa degisikliginin
gerekecegi kuskusuz kabul edilmektedir. Olaganisti hal esnasinda anayasada daimi bir
degisikligin yapilmasinin gerekip gerekmedigi, demokratik ilkelerin hikim surecegi sartlarin
olusup olusmadigina baglidir. Asagidaki paragraflar bu husustan hareketle devam
etmektedir.

37. Venedik Komisyonu, Turkiye’deki olaganustu hél kapsaminda devam eden mevcut
durum nazar itibara alindiginda olaganustid hal esnasinda c¢ikarilan kanun hukmuande
kararnamelerle®” bircok 6zel basin kurulusunun® kapatiimasini ve ifade ve basin
Ozgurligine ciddi o6lcide miadahale edilmesini endiseyle karsiladigini énceden de
belirtmistir. Tiirk resmi makamlarindan alinan rakamlara gére®, Temmuz 2016’dan bu yana
toplamda (in toto), 190 basin kurulusu (yayinevleri, gazete ve dergiler, haber ajanslari,
televizyon ve radyo kanallari da dahil olmak Uzere) kapatiimis ancak 675 ve 679 sayil
Kanun Hikminde Kararnameler geregince bu basin kuruluglarindan 23’Gnun kapatiima
karari iptal edilmistir. Avrupa Konseyi insan Haklari Komiseri tarafindan da ifade edildigi
Uzere “gazeteler, televizyon kanallari, radyolar ve yayinevierinin de dahil oldugu 150°den
fazla basin kurulusu higbir yargi karari olmadan kanun hiikminde kararnamelerle kapatilarak

* Venedik Komisyonu, Seg¢im Konularinda lyi Uygulama Kodu: Ana Esaslar (19 Ekim 2002) CDL-AD(2002)023,§
60

** Venedik Komisyonu, Gurcistan Anayasasindaki degisikliklere iliskin anayasa hukuku taslagi hakkinda goris,
CDL-AD(2009)030, § 5.

» Ayrica bakiniz Venedik Komisyonu, CDL-STD(1995)012, Oladantistii HGl Yetkileri, Raporun Yazari Ergun
Ozbudun ve Mehmet Turhan, Demokrasinin bilim ve teknigi No. 12, 1995.

% Gross and Ni Aolain, Times of Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice (2011 Cambridge).

*7 Venedik Komisyonu’nun 15 Temmuz 2016 basarisiz darbe girisimi sonrasinda kabul edilen 667 ila 676 sayil
Kanun Hikmiinde Kararnameler hakkindaki Goriisi,§§178 vd..

% Venedik Komisyonu’nun son cikarilan olaganisti hal kanun hiikmiinde kararnamelerinde Tirkiye’deki basin
ozglirliglne iliskin alinan tedbirler hakkindaki Goriisti, CDL(2017)006.

*° CDL-REF(2017)010.
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varliklan tasfiye edilmigtir. Buna paralel olarak énceki yillarda bliyiik oranda diismiis olan
tutuklu gazeteci sayisi katlanmis; gelen haberlere gére isbu miizekkere yazildigi sirada bu
rakam 151 g/km/§t/r”.4° insan Haklari Komiseri, “mevcut durumu, AIHS, Avrupa insan
Haklari Mahkemesi i¢tihadi, Avrupa Konseyi standartlari ve ayrica sair uluslararasi
standartlarin teminat altina aldigi ilkelerin defalarca ve bariz ihlali olarak” bliyiik bir endiseyle
degerlendirmektedir. S6z konusu ihlallerin yarattigi sogutma etkisi, yalnizca hiikliimet idaresi
altinda olmayan veyahut da hiikiimet yandagi ve iktidar yanlisi olmayan basin organlarinda
degil ayni zamanda siradan vatandaslar arasinda da kendini géstermistir. Bu etki, gazetecilik
icin son derece sakincall bir ortam yaratmakla kalmamis toplumsal tartismalarin gittikge

kalitesizlesmesine ve tek tarafli olmasina da yol agmistir”**

38. Ayrica 9 Subat 2017 tarihli 687 Sayili Olaganisti Hal Kanun Hikminde
Kararnamesiyle, Yiksek Secim Kurulunun segim ve referandum kampanyalari siresince tek-
tarafli, yanl yayin yapan 6zel radyo ve televizyon kanallarina ceza verme yetkisi de ortadan
kaldinimistir. Bu itibarla olagantsti hal ile gercek bir bagli olmayan, aksine anayasa
degisikligi referandumu kampanyasiyla iligkili oldugu acgik bir sekilde goérilen bu degisiklik,
Tarkiye Cumhuriyeti Anayasasinin “se¢im kanunlarinda yapilan degisiklikler, ydrdrliige girdigi
tarihten itibaren bir yil icinde yapilacak secimlerde uygulanmaz” sartini kosan 67. Maddesinin
lafzina olmasa da ruhuna ragmen yururluge girmistir. Bu hikmun tam manasi ve etkisi, isbu
g6risin tahlil kapsami digina tagsa da basinin tarafsizlig1 Gzerindeki bariz etkisi sebebiyle,
secim veya referandum kampanyalarinin basinda yer almasina iliskin olagan kurallarda
tashihe sebep oldugu apacik ortadadir.

39. Toplanma 6zgurligu hususunda ise anayasa degisiklikleri mecliste gérusulirken
Ankara Valiligi olaganustlu hal mevzuati ¢cercevesinde gosteri ve yuruyuslere yasak getirmis;
ayrica Turkiye’'nin baska bolgelerinde de yasaklar uygulanmistir.

40. 2002 yilinda, yine olaganustl hal devam ederken Turkiye'de gergeklestirilien genel
secimlerde demokrasinin temel ilkelerinin nispeten iyi korunabildigi belirtiimigtir. Benzeri
sekilde olagandstli hal ilan edilmis olmasina ragmen Fransa’da da su anda baskanlik
secimleri devam etmektedir. Halihazirda Ulke gapinda devam eden olaganlstu halin aksine,
Turkiye’deki 2002 genel secimleri esnasinda olaganusti hal sadece belirli bir cografi
bdlgeyle sinirli kalmis ve Ulke nifusunun tamamini ilgilendiren insan haklari kisitlamalarini
blylk élgekte kapsamamistir. Fransa’da énimuzdeki glinlerde gergeklesecek olan baskanlik
ve parlamento secimlerine bakildiginda, olaganusti hal kapsaminda uygulanan tedbirlerin,
kurumlarin, sivil ve siyasal haklarin isleyisini 6nemli derecede daha az engelledigi
gorulmektedir.

41. Venedik Komisyonu, ©6nceden bahsedilen hususlari miteakiben ve “anayasa
degisikliginin, kamuoyuna ilgili hususlar (lizerinde dlisiinme ve sonuca etki etme olanagi
taniyan, 6zgiirce ve acikga tartisiimasi gereken bir siire¢ oldugunu” hatirlatarak *? 16 Nisan
2017de yapilmasi planlanan anayasa degisikligi referandumunun Avrupa demokrasi
geleneginin temel ilkelerini karsilayabileceginden ve hatta kargilayacagindan kugku
duymaktadir. Ustelik bu standartlara uyulsa dahi olaganisti hal devam ederken devlet
yonetimini glglendirmek maksadi tasidigi beyan edilen bir referandumun sonuglarinin
dogruluguna duyulan guvene de halel gelecektir.

42. Demokrasi standartlariyla bagdasan iki olasilik bulunmaktadir: eder anayasa
degisikligi referandumunun olaganisti hal esnasinda yapilmasi kaginilmaz ise siyasi
Ozgurlukler Uzerindeki kisitlamalar kaldiriimali veyahut da eger bu kisitlamalar iptal

4 insan Haklari Komiserinin, Tuirkiye'deki ifade ve basin 06zgurligu hakkindaki muzekkeresi

https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.CmdBlobGet&Instranetimage=2961658&SecMode=1&Docld=2
397056&Usage=2

“Insan Haklar Komiserinin, Tirkiye'deki ifade ve basin 6zgirligi hakkindaki mizekkeresi, § 22. Ayrica bakiniz Venedik Komisyonu’nun
son ¢ikarilan olaganustt hal kanun hikminde kararnamelerinde Turkiye'deki basin 6zgirligune iligkin alinan tedbirler hakkindaki Gorisu,
CDL-AD(2017)007.

“*Venedik Komisyonu’nun anayasa degisikligi hakkindaki Raporu, CDL-AD(2010)001, § 245.



https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.CmdBlobGet&InstranetImage=2961658&SecMode=1&DocId=2397056&Usage=2
https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.CmdBlobGet&InstranetImage=2961658&SecMode=1&DocId=2397056&Usage=2
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edilemiyorsa anayasa degisikligi referandumu olaganisti hal bittikten sonraki bir zamana
kadar ya da en azindan kisitlamalarin uygulanmayacag bir zamana ertelenmelidir.

B. Baskanlik sisteminin tercih edilmesi

43. Gorlusltlmekte olan anayasa degisiklikleri, Turkiye’nin siyasi rejimini “Turk usuli” bir
baskanlik sistemine donustlirmeyi hedeflemektedir.

44, Venedik Komisyonu'nun gecmiste de wvurguladigi gibi, baskanlik sistemi, yari
baskanlk sistemi ve parlamenter sistem arasindaki birinci tercih, mevzubahis U(lkenin
yapacag! siyasi tercih olmalidir ve o parlamentonun, diger yetkilerinin yani sira, yuritme
organina iligkin yeterli denetim yetkisi olmasi sartiyla prensipte tim rejimler, demokrasi
standartlariyla uyum icinde bir araya getirilebilir.** Bununla birlikte Venedik Komisyonu,
Bagkanin yetkilerini azaltip parlamentonun vyetkilerini artirmayir hedefleyen anayasa
degisikliklerini daima memnuniyetle karsilamis ve desteklemistir.** Demokratik kaldiklari
surece cesitli hukiimet modellerini ve siyasi sistemleri mesrulastiran cergeveyi olusturan
unsular ise hukukun Ustunlagunun, gugler ayrihdinin ve yargl bagimsizhginin temel
ilkeleridir. Bu temel ilkelerin ihmali ise bitin sistemin dikta rejimine donusmesine (daha iyi bir
ifadeyle, bozularak dikta rejimine donlsmesine) sebep olabilir. Bu tehlike, parlamenter
rejimden ziyade baskanlik sisteminin getiriimesi durumunda daha da gui¢li zuhur etmektedir.
Hukuk literatliriinde bagkanlik sistemi, bilhassa ikiden fazla siyasi partinin iktidar savasi
verdigi ve eskiye dayanan bir siyasi taviz verme geleneginin bulunmadigi, derin siyasal
gatlaklari olan Ulkelerde genelde demokrasiye daha az vesile olan sistem olarak
gorilmektedir. ** Bagkanlik rejimi, denge ve denetleme mekanizmalarinin gok giiclii oimasini
gerektirir. Parlamenter rejimde siyasi tartisma ve uzlasmalarla normal bir gsekilde
¢ozllebilecek olan ihtilaflar, baskanlik rejiminde genelde mahkemelere tasindigindan
bilhassa da glglu ve bagimsiz bir yargi zaruridir.

45, Demokratik baskanlik sistemine 6rnek olarak gosterilen Amerika Birlesik Devletleri
de Tuarkiye’nin baskanlik rejimine gegisine destek vermistir. Venedik Komisyonu’nun énceden
ileri sirdUgu Uzere “Her bir anayasa, cegitli yetkilerin dengelenmesinin bir neticesidir. Eger
bir devlet organina bir yetki veriliyorsa, diger yetkilerin de bu yetkiyi etkin bir gekilde
denetleyebilmesi gerekir. Bir kurumun ne kadar ¢ok yetkisi varsa denetim mekanizmalarinin
da o kadar kati olusturulmasi gerekir. Karsilagtirmali anayasa hukuku, sirf kendi tlkesinin
Anayasasindaki demokratik kimligi mesrulastirmak maksadiyla baska bir (llkenin
anayasasinda bir hiikmiin olup olmadigini tespit etmeye indirgenemez. Her bir anayasa,
komplike bir denge ve denetleme mekanizmalari dizisi olup her bir hilkmiin de bditiin olarak

* Venedik Komisyonu’nun, Ermenistan Cumhuriyeti’ndeki Anayasa Degisikliklerine iliskin Gegici Gérugu, CDL-
AD(2004)044 § 42; Komisyon oOzellikle su uyarida bulunmustur “Dogrudan segcimle gelen Baskanin, siyasi
sistemin gercek “lokomotifi”oldugu Ermenistan’da Millet Meclisinin gérevini gerektigi sekilde gticlendirmeksizin
ayni anda Baskanin yetkilerini artirmak, devletin demokratik yasantisi agcisindan nispeten tehlikeli olacaktir”.

4 Digerleri arasinda, 2 Temmuz 2014 tarihinde Ukrayna Baskani tarafindan sunulan Ukrayna Anayasasi
degisikligi kanun teklifi hakkinda Goéris, CDL-AD(2014)037; Kirgiz Cumhuriyeti Anayasa Taslagina iliskin Goris
(21 Mayis 2010 tarihinde yayinlanan sirim), CDL-AD(2010)015; Ermenistan Cumhuriyeti’'ndeki Anayasa
Degisikligi hakkindaki Nihai Goriis, CDL-AD(2005)025; Glircistan Cumhuriyeti Anayasasi Degisikligi Teklifine dair
Gorls (CDL-AD(2004)008-€).

* Juan J. Linz, The Perils of Presidentialism, Journal of Democracy, Vol. 1, 1990, pp. 52-69; Donald L. Horowitz,
Comparing Democratic Systems, Journal of Democracy, Vol. 1, 1990, pp. 73-79; Scott Mainwaring,
Presidentialism, Mutilparty Systems, and Democracy: the Difficult Equation, Kellogg Institute Working Paper No
144, 1990; Juan J. Linz, Arturo Valenzuela (eds), The Crisis of Presidential Democracy: The Latin American
Evidence, Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1994; Michael J. Mezey, Presidentialism: Power in
Comparative Perspective, Rienner, 2013.
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giicler dengesi esaslari agisindan incelenmesi gerekmektedir”. *® Tirkiye'de gériisilen
anayasa degisiklikleri ile Amerika Birlesik Devletleri'nin siyasi rejimi arasinda ¢ok az bir
benzerlik bulunmaktadir. Asadida daha detayli olarak izah edilecedi Uzere Turkiye
Cumhuriyeti anayasa degisiklikleri taslagi, Baskana ABD anayasasindakinden c¢ok daha
fazla yetki verecek olup ylritme, yasama ve yargi arasina ¢ok daha az denge ve denetleme
mekanizmasi dahil edecektir. Degistirilen Turkiye Cumhuriyeti anayasasi kapsaminda,
Amerika anayasasinin aksine ¢ift meclislilik (bikameralizm), federalizm, Baskan yardimcisi
secimi olmayacak; parlamentonun yuritme organindaki atamalar izerinde etkisi olmayacak;
Baskanin (kendi gorev slresini tehlikeye atsa bile) kendi iradesiyle parlamentoyu feshetme
yetkisi olacaktir. Baskanlik segimleri her bes senede bir parlamento secimleriyle ortak
yapilacakken ABD’de ise se¢menlerin her iki senede bir ara segimlerde oy kullanma imkani
bulunmaktadir. Hatta ve hatta gucll, bagimsiz bir yargi bile olmayacaktir. Bu baglamda,
hukukun Ustunlagu ve kuvvetler ayriligr gibi koklu ilkelerin noksanliginin, Giney Amerika,
Asya veya Afrika’”da ABD’den esinlenmis bazi baskanlik sistemlerinde dikta rejimine yol
actiginin da altinin gizilmesi gerekmektedir.

C. Anayasa degisikligi kapsaminda kuvvetler ayriligi

46. Tark resmi  makamlar, anayasa degigikliginin  mahiyetini su sekilde
aciklamaktadirlar: “anayasa degisikliginin en énemli 6zelligi, yiritmeyi iki baglh olmaktan
cikarmaktir. Cumhurbaskaninin halkoyuyla secgilmesi nedeniyle halka karsi siyasi
sorumlulugu bulunacaktir. Bu degisiklik, Cumhurbagkaninin genis icra yetkileri nedeni ile
gelecekte yiiriitmenin diger tarafi olan Basbakan ve Bakanlar Kurulu ile yasanabilecek
muhtemel devlet krizini de ortadan kaldirmaktadir (...) Demokrasinin fitratinda, hesap verme
zorunlulugu vardir. Mevcut Anayasaya gbére Cumhurbagskaninin birgok yetkisi ve gérevi
olmasina ragmen hi¢cbir sorumlulugu bulunmamaktadir. Aslina bakilirsa Anayasanin 105’inci
madde bashgi ‘sorumluluk ve sorumsuzluk hali’ olarak gecmektedir ancak
Cumhurbaskaninin ‘vatana ihanet’ disinda suglanamayacadinin alti c¢izilmektedir. Bu
degisiklik teklifiyle birlikte bu madde de baslidgiyla birlikte degistiriimistir. Bundan béyle
105’inci Maddenin basligi ‘Cumhurbaskaninin Cezai Sorumlulugu olarak degistirilecektir.
Eger Anayasa degisikligi Milletce onaylanirsa Cumhurbaskan: sadece edimlerinden,
eylemlerinden ve yaptiklarindan degil ayni zamanda yapmadiklarindan da sorumlu
tutulacaktir. (...) Degisiklik teklifine gére yiritme yetkisi sadece halkin oyuyla secilen
Cumhurbaskanina ait olacaktir. (...) Yasama yetkisi ise sadece Meclise ait olacaktir.
Cumhurbaskaninin, yasa teklifinde bulunma yetkisi olmayacaktir. Yasama, yurutmeden
tamamen ayri oldugu icin “denge ve denetim” ilkesine ¢ok daha uygun bir hikiimet sistemi
olacaktir. (...) Cumhurbagkaninin, kendisini se¢mis halka karsi siyaseten sorumlulugu

vardir”. *'

47. Halbuki Venedik Komisyonu, s6z konusu degisiklikleri incelediginde, yuritme
yetkisinin  Cumhurbaskaninda toplandidi ve meclisin o yetki Uzerindeki denetiminin
zayifladigi sonucuna varmaktadir. Venedik Komisyonu bilhassa da Cumhurbaskaninin hesap
verme sorumlulugunun s6z konusu degisiklikler kapsaminda teminat altina alindigi tespitine
ulasamamaktadir. Cumhurbaskaninin gérevde oldugu sire boyunca demokratik hesap
verme sorumlulugu neredeyse bulunmamakta; ancak ikinci defa Cumhurbaskanligina
adayhgini koydugu vakit devreye girmektedir. Normal sartlar altinda sec¢imlerin sadece her
bes senede bir yapilacak olmasi da, ABD Kongresinde her iki senede bir yapilan ara
secimler érnegiyle kiyaslandiginda demokratik hesap verme sorumlulugunu zayiflatmaktadir.
TBMM, Cumhurbagkanina glivenoyu verememekte; gensoru olasiligi da bulunmamaktadir.
Sorular yalnizca yazili olup Bagbakan veya bakanlardan bilgi istemekten ibarettir
(degistiriimis Madde 98 (5)). Ayriyeten Cumhurbaskani, gérevdeyken igledigi suglarin disinda
Omir boyu dokunulmazliga sahip olacak ki bu suclarda tyelerinin dogrudan veya dolayh
olarak Cumhurbagkan tarafindan atandigi Anayasa Mahkemesinin nihai hikmuUnun gecerli

“© Venedik Komisyonu’nun, Macaristan Temel Hukuku Dérdincl degisikligi hakkindaki Goérusu, CDL-
AD(2013)012, § 139.
* CDL-REF(2017)015, sayfa 6
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olacagi g6z onidnde bulunduruldugunda Cumhurbaskaninin son derece karmasik bir
sorusturma usullne tabi olacagi séylenebilir.

1. Cumhurbaskaninin se¢ilmesi ve gorev siiresi
48. 2007 yiindan bu yana Turkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkani dogrudan halk
tarafindan secilmektedir (Madde 101). Goérev slresi bes yil olup en fazla iki defa
secilebilmektedir. Bu model, dedistirilen Anayasa kapsaminda da ayni kalmaktadir.
Milletvekili secilme yeterligine sahip, kirk yasini doldurmus ve ylksekodgrenim yapmis her
Turk vatandasi Cumhurbagkanlhgina aday olabilmektedir.

49, Cumhurbaskanhigina, siyasi parti gruplari, en son yapilan genel secimlerde toplam
gecerli oylarin tek basina veya birlikte en az ylizde besini almis olan siyasi partiler ile en az
ylz bin segmen aday gosterilebilmektedir. Aday gdsterme hakki, gecerli oylarin %5-10'uyla
(6nceden bu ¢ita %10°du) partilere ve ayrica halka verilmektedir. Venedik Komisyonu, halkin
da aday go6sterme hakkinin olmasini memnuniyetle karsilamaktadir ancak bu ¢ita nispeten
yiiksek®® olup dolayisiyla bu tercihin ne kapsamda kullanilacagi belirsizligini korumaktadir.

50. Degisiklik tekliflerinde, aday sayisinin nispeten az olabilecegi hatta ikinci turda
sadece bir aday olabilecedi dngorulmektedir. Bu durumda degisik 101’inci Maddenin de sart
kostugu Uzere segimler, tek bir adayin secilmesi icin basit oy ¢oklugunun yeterli olacag bir
referanduma donusecektir. Bizatihi kanuna aykiri veya hukuk digi olmamasina ragmen,
mevcut anayasada da halen yer almakta olan bu dizenleme son derece sira disidir. Netice
itibariyle secimler, rekabet ve tercih felsefesi lzerine kurulu olup bunlarin olmadigi yerde
amacina gercekten hizmet edememektedir.

51. Mevcut Anayasaya gore: “Cumhurbagkani secilenin, varsa partisi ile ilisigi kesilir ve
Tiirkiye Biyik Millet Meclisi lyeligi sona erer’ (Madde 101) denmektedir. Degisiklik
tekliflerinde meclis Gyeliginin sonlandiriimasi sarti gecerliligini korurken partisiyle ilisiginin
kesilmesi sarti yer almamaktadir. Bu da ¢cok 6nemli sonuglari beraberinde getirmektedir: tek
bir istisnayla (asagiya bakiniz) cumhurbaskanhdi ve parlamenter secimlerin es zamanl
olarak gergeklegtiriimesi ve Cumhurbagkaninin siyasi partiye Uye olma yasaginin ortadan
kaldiriimasi kurali, ylrGtmeye tek bir partinin hakim olmasi ve yasama meclisinde ¢ogunlugu
ya da en azindan c¢ok o6nemli bir temsil hakki olmasi ihtimalini guiclendirmektedir.
Cumhurbaskani blylk olasilikla o partinin baskani olacak ve parti bagkani kalacaktir.
Ayriyeten Cumhurbagkanina zaten segimleri yenileme yetkisi verildiinden yasamayla
yuritme arasinda fazlaca yakin bir iliskinin olugsma tehlikesi de artacaktir.

52. Turkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkani, yasama meclisinin bir Gyesi olmayacak ve
yasama ve yurutme erkleri resmi olarak birbirinden ayrilacaktir. Ancak bu ayirim yanilticidir.
Cumhurbaskaninin bakanlari atama ve goérevden alma, bakanlardan bazilarini parlamento
tyeleri arasindan segme yetkisi olacaktir (Madde 106 § 4). Bu sayede Cumhurbaskaninin
yasama meclisi Uzerinde etkin bir atama hakki olacak olup bu da Cumhurbagkaninin meclis
gundemini ele gecirmesi tehlikesini doguracaktir. Ayrica yasama meclisinin, yine ABD
sisteminin tam aksine, atamalari onaylama veya veto etme yetkisinin olmayacagdinin da
unutulmamasi gerekmektedir. Bu da, meclisin yasama Uzerindeki denetimini sarsmaktadir.

53. Ayni zamanda Cumhurbagkanindan “Tirkiye Cumhuriyetini ve Turk Milleti’nin
birligini temsil etmesi” ve “Anayasanin uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu
calismasini gézetmesi” beklenmektedir (Madde 104). Venedik Komisyonu, belirli bir siyasi
partiye yakin baglhgi olan bir kisinin, boyle bir gorevi Ustlenip Ustlenemeyecegdinden kusku
duymaktadir. Sadece sembolik olarak siyasi tarafsizigi olan bir bagkanlidin, siyasetle
ugrasan (yurutme yetkisinin tamamini da elinde bulunduran) bir bagkanlikla bagdastiriimasi
gugtir. Degistirilen anayasa, birbirine aykiri bu iki goriis arasinda bir tercih yapamamistir.

48 Ornegin Fransa’da adaylarin segcilebilmesi icin secilmiglerden en az 500’Uniin imzali destegini
almasi gerekir. Ancak citayl nispeten yukarida tutmak alisilmisin disinda bir uygulama degildir.
Ornegin Slovakya’da 15.000 imza gerekiyorken Cek Cumhuriyeti'nde gereken imza sayisi 50.000’dir.
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54, Tlark resmi makamlarina goére “yliriitme organini temsil eden Cumhurbagkaninin
siyasi bir partiyle ilisigi olmasi sistemin dogal bir sonucudur ¢iinkii sembolik bir figlir olmanin
Otesine giden, siyasi sorumluluklari olan ve halkin oyuyla secilen bir Cumhurbaskaninin
siyasi bir partiyle birlikte hareket etmesi yeni sistemin dogurdugu kaginilmaz bir sonugtur.
Ornegin Amerika Birlesik Devletleri ve Fransa'da yiiriitme organini temsil eden baskanlarla
siyasi partileri arasindaki baglantilar devam eder. Bu durum, demokrasi agisindan bir sorun
teskil etmemelidir. Hatti zatinda partiyle olan ilisigin ille de kalmasi gerekmemekte; ayrica
siyasi partinin lideri olarak o iligigi devam ettirme zorunlulugu da bulunmamaktadir.

Demokrasinin geredi olarak bu secim, siyasi partilerin kendi tercihine birakilmalidir’, *

55. Tirkiye Cumhuriyeti'nin ilk Cumhurbagkanlari olan Mustafa Kemal Atatirk ve ismet
inénl’nlin de bir siyasi parti (Cumhuriyet Halk Partisi) Uyeleri oldugu dogrudur. Ancak bu
model, Turkiye’nin genis capta tek partili bir tlke olarak hareket ettigi bir dénemde kabul
gbrmastir. Cok partili modele gecildikten sonra secilmis cumhurbagkanlarinin siyasi
partileriyle olan ilisiklerini kesmeleri kosulu gelmistir. Sirf bu kosulun su anda yurarlikten
kaldirihyor olmasi gercegi bile siyasi bir partizanhdin arzu edildiginin bir sinyalidir. Ayriyeten
glgclerin dagiimasindaki dedisikliklerin anca 2019 secimlerinden sonra yurirlige girecek
olmasina ragmen bu hikmun derhal yurirlige girecek olmasi da dikkat edilmesi gereken bir
konudur. Bu durumda s6z konusu degisikligin birinci dereceden sonucu, mevcut
Cumhurbaskaninin farkh esaslara dayanilarak secilmis olmasina ragmen partisindeki resmi
gorevine baslamasini saglamaktir. Turk resmi makamlari, Cumhurbaskaninin siyasi partiye
Uye olma yasaginin derhal kaldirihyor olmasinin, Tuirkiye’deki mevcut rejimin, parlamenter
sistemden ziyade yari-parlamenter sisteme fillen (de facto) daha yakin oldugu ve yari
baskanlik sistemlerinde Cumhurbagkaninin kendi partisine Uye olabildidi ger¢egine verilen bir
cevap oldugu iddiasindalardir. Ancak Venedik Komisyonu agisindan, bu degisiklik teklifinin,
anayasal dengede vyapilan diger degisiklikler gibi neden sonraki secgimlere kadar
ertelenemedigini anlamak gugtar.

56. Kural olarak Cumhurbaskani, bes yil stireyle sadece iki defa secilebilir (Madde 101)
ki bu da toplamda on yillk, oldukga uzun bir gorev siiresi sunmaktadir.®® Ancak
Cumhurbagkaninin ikinci déneminde Meclis tarafindan segimlerin yenilenmesine karar
verilmesi halinde Cumhurbaskani bir defa daha aday olabilmektedir(bakiniz asagidaki
Madde 116). Bu degisiklik, Cumhurbaskaninin asil metindeki toplam goérev suresini uzatarak
on yilin Ustine ¢ikarmak suretiyle Cumhurbaskanina fiilen (de facto) tgtinct bir gérev siresi
daha tanimaktadir. 1071’inci ve 116’inci Madde metninden, segimlerin tekrar yenilenmesinin
Tark resmi makamlarinin iddia ettigi Uzere ayni etkiyi yaratmayacagi ¢ikarilamaz. Bu sartlar
altinda Cumhurbagkani, olanak dahilinde sinirsiz bir siire boyunca gorevde kalabilmekte olup
bu kabul edilemez bir durumdur. Linz'in de belirtti§i Gzere baskanlik sisteminde “Baskanin
yetkisi defaten o kadar yogun ve kapsamli olur ki bir Bagkanin kag defa segilebilecegini
sinirlayarak bu yetkilerin denetim altina alinmamasi giivensizlik yaratir”. °*

57. Tark resmi makamlarinin iddiasina gére “Cumhurbagkanin ikinci ddneminin
uzatilmasi diye bir sey yoktur. Ancak Meclis, Cumhurbagkanin ikinci gorev suresinin
bitiminden &nce segimleri yenilemeye karar verirse Cumhurbaskani yeniden aday olabilir.
Buna, gbrev siresinin uzatiimasi demek dogru olmayacaktir. Bagka bir ifadeyle
Cumhurbaskaninin ikinci gérev sliresinin sona ermesinden 6nce eger Tirkiye Blyuk Millet
Meclisi 3/5 oy cokluguyla (360 milletvekili) secimleri yenileme karari alirsa Cumhurbaskani
sadece bir defa daha aday olabilecektir. Burada hedeflenen, Cumhurbaskaninin ikinci gérev
stiresi esnasinda Turkiye Buyuk Millet Meclisinin segimleri yenilemeye karar vermesi halinde

9 Tirkiye Cumhuriyeti Adalet Bakanligi, Avrupa Birligi Genel Midirligi, Venedik Komisyonu’nun anayasa
degisiklikleriyle ilgili ziyareti esnasinda ele alinacak olan konular hakkinda bilgilendirme notu (20-21 Subat
2017), CDL-PI(2017)001, sayfa 36.

° ABD Baskaninin Anayasa geregi dort yil gorev yapmak lzere 2 defadan fazla Baskan secilmesi yasaktir.
Kongrenin, Baskanin gorev siiresini uzatma yetkisi yoktur (ABD Anayasasi, Degisiklik XXII).

>! Juan J. Linz, The Perils of Presidentialism, Journal of Democracy, Vol. 1, 1990, sayfa 66.
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mevcut Cumhurbagkanina tekrar segilme firsati, halka da Tiirkiye Bliyik Millet Meclisinin
yetkisini dogru kullanip kullanmadigini kontrol edebilme ve demokratik mesruiyeti teyit
edebilme firsati tanimaktir’>* Ancak degisikliklere gére Cumhurbagkaninin gérev siiresinin
bes yil olmasi gerekmedigi ¢linki anayasaya gore erken secime gidebilme imkani olabilecegi
nazari itibara alinmalidir. Ote yandan TBMM’'nin Cumhurbaskaninin gérev siresini kisaltma
karari da halka sunulacaktir ¢linki ayni anda TBMM’nin onayindan gegecek olan parlamento
secimleri olacaktir. Dolayisiyla Venedik Komisyonu’nun gorigt, Cumhurbaskaninin Gg¢incu
defa goreve gelme imkaninin hakli bir sebebi olmadigi yonindedir. Ayni kisinin haddinden
fazla bir sure boyunca cumhurbaskanliyi makaminda oturma imkani olmasi gergeginden
hareketle menfi sonuglarin dogma riskinin kisitlanmasi i¢in mutevali cumhurbagkanhgi
doénemlerine anayasayla sinirlama getiriimesinin énemini Venedik Komisyonu 6nceden de
vurgulamistir. %

2. Cumhurbagkaninin Yeni Yetkileri

58. Degisik Madde 104, Cumhurbagkanini sadece “Devletin basi” olarak duyurmakla
kalmamakta ayni zamanda “ydiriitme erki de Cumhurbagkanina aittir’ demektedir. Bu hikim,
anayasa degisiklikleri icinde baskanlik sistemine ge¢me niyetini en acik bir sekilde ifade
eden hukumddr. Bu suretle Cumhurbaskaninin, birbirinden ¢ok net bir farki olmayan iki
gorevi, hem devletin basi hem de hikumetin basi olma goérevi olacaktir. “Devletin basi
sifatiyla Cumhurbaskani, diger milli sembollerin yani sira milletin birligini sembolize etmekte,
vatandaslar arasinda vatanperverlik duygusunu uyandirmaktadir. Hikimetin bagi sifatiyla
ise milletin aldii siyasi kararla lider gérevini iistlenmekte; milletin siyasi lideri olmaktadir.” >*

59. Madde 104, Cumhurbagkaninin “gérev ve yetkilerini” siralamaktadir. Ancak
Cumhurbaskani “ayrica se¢me ve atama yetkilerini kullanacagindan ve kendisine Anayasa
ve kanunlarla verilen diger gérevieri de yerine getireceginden” bu siralama teferruatli degildir
(Madde 104(19)). Buna goére 104’GUnci Maddede listelenmeyen veyahut da listeden
¢ikarilmis olan bazi yetkiler, Anayasanin bagka kisimlarinda yer bulmustur (6rnegin meclis
secimlerini yenileme (Madde 116); olaganusti hal ilan etme (Madde 119); butce hazirlama
ve TBMM'ye sunma (Madde 161) yetkileri). Cumhurbaskaninin yetkileri, kanunlarla da
genisletilebilmektedir.>®> Cumhurbaskaninin TBMM igindeki oy coklugu olan siyasi partinin
lideri olmasi halinde vyetkileri de neredeyse sinirsiz hale gelebilecektir. Ayriyeten
Cumhurbaskaninin bazi yeni yetkileri muglak ifadelerle yazilmis olup buyuk oranda yoruma
ve takdire agik kalmistir.

60. S6z konusu degisiklikler kapsaminda Cumhurbagkanina muhtelif yeni yetkiler
veriimektedir. Bagbakanhk ve Hukumet (Bakanlar Kurulu) kaldirilabilecek; bunlarin sahip
oldugu tim vyetkiler de Cumhurbaskanina devredilebilecektir. Bununla birlikte
Cumhurbaskanina, Bakanlar Kurulunun sahip olmadidi yetkiler, érnegin silahli kuvvetlerle
ilgili yetkiler de verilecektir.

a. Cumhurbaskani yardimcilarini ve bakanlar ile tist kademe kamu yoneticilerini
atama ve gorevden alma yetkisi

61. Degisik 104’Gncu Maddeye gore Cumhurbaskani “Cumhurbaskani yardimcilari ve
bakanlari atayabilecek ve gdbrevden alabilecektir”. Cumhurbaskani yardimcisi ve bakanin
atanip atanmayacagina ve kac¢ kisi atanacagina karar verme yetkisi sadece
Cumhurbaskanina aittir (106’inci Madde) (yine de kendisine Anayasayla bazi yetkiler
atfedildiginden en azindan bir Cumhurbagkani yardimcisi olmak zorundadir).

>2 CDL-REF(2017)015, sayfa 35.

> Venedik Komisyonu, Azerbaycan Cumhuriyeti Anayasasi Degisiklik Teklifi hakkinda Goris, CDL-AD(2009)010,
§ 14.

>* Michael J. Mezey, Presidentialism: Power in Comparative Perspective, Rienner, 2013, sayfa 8.

> Venedik Komisyonu 6nceden Gircistan’da benzeri bir hikmin kaldirilmasina destek vermistir (Glrcistan
anayasasindaki degisikliklere iliskin anayasa kanun teklifi hakkinda Nihai Goris, CDL-AD(2010)028, § 57).
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Cumhurbaskani yardimcilariyla bakanlar arasindaki ayrim net degildir. Demokratik baskanlik
sistemlerinde oldugu lzere meclis, atamalara onay veremeyecektir. Anayasayla belirlenen
tek kistas, Cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlarin, milletvekili secilme yeterliligine sahip
olanlar arasindan secilebilecegidir (Madde 106(4)). Turk resmi makamlarinin yaptigi
aciklamalara goére “kural geredi Cumhurbagkani yardimcilarinin ve bakanlarin milletvekilleri
arasindan segilmesi zorunlu degildir. Getirilen ybnetim sisteminde kati bir kuvvetler ayriligi
ongorildiginden  milletvekillerinin - Cumhurbagkani  yardimcilari  veya bakan olarak

atanmalari halinde Meclis iyelikleri sona erecektir”. *°

62. Bu ¢6zum, iki bakis agisindan sorunludur. Birincisi, yukarida da bahsedildigi Gzere
Cumhurbaskaninin kendi Yardimcilarini ve bakanlarini meclis Uyeleri arasindan secebiliyor
olmasi, Cumhurbaskanina meclis lzerinde etkili bir atama hakki vermekte ve bu suretle de
yasamayla yurutme arasindaki kuvvetler ayriligini tehlikeye atmaktadir.

63. ikincisi, meclis Uyesi olmamalarina ragmen Cumhurbagkani Yardimcilari ve
bakanlar, goérevde bulunduklari slire boyunca Anayasanin 83’Uncli Maddesinde (Madde
106(11)) Ongoruldigu uzere yasama dokunulmazligindan faydalanabilmektedir. Yasama
dokunulmazhginin Milletvekili olmayan bakanlari da kapsayacak sekilde genisletiimesi
imkani zaten mevcut Anayasada bulunmaktadir. Asagida detaylariyla anlatilacak olan son
derece karmasik meclis sorusturmasi, Cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlarina sadece
“gbrevieriyle ilgili isledikleri iddia edilen suglar bakimindan” agilacaktir. Venedik Komisyonu
su hususu 6nemle hatirlatmak ister: “tim Avrupa llkelerinin, yasama dokunulmazligi
konusunda cogunlukla uzun bir gecmise dayanan bir takim kurallar bicimine sahip oldugu
gerceginin de gbzler Oniine serdigi lzere yasama dokunulmazligi kavram itibariyle
Avrupa’'daki anayasal gelenegin béliinmez bir parcasidir. Temel 6zellik, meclis lyelerinin
(6zellikle vurgulanmisgtir) 6blir taraftan tiim vatandaglara uygulanan medeni veya cezai hukuk
kurallarina kargi belirli bir diizeyde koruma altina alinmalaridir. Asil fikir, halkin sectigi
temsilcilerin demokratik gorevlerini yuritmeden, mahkemelerden veya siyasi muhaliflerden
gelebilecek usulstiz suglama veya tacizlerden korkmaksizin etkili bir sekilde yerine
getirebilmeleri icin bir takim teminatlara ihtiyag duymalaridir.”®” Yuritme islevlerini yerine
getirip de sec¢imle gelmemis olan kamu yoneticilerine yasama dokunulmazliginin verilmesi ve
bu suretle de cezai sorumluluklarinin zayiflatiimasi (bu yetkililer hakkinda kovusturma
acilabilmesi icin ya gorevleri esnasinda yasama dokunulmazligini kaldirmak ya da gorev
sureleri bitene kadar beklemek gerekecektir), esitlik ilkesinin ihlaline yol acacak olup bu da
demokratik bir bagkanlik sistemi gergevesinde mesru ¢ikarilamayacak bir durumdur.

64. Degistirilen anayasa, Cumhurbaskani Yardimcilari arasinda herhangi bir kural ya da
hiyerarsi belirlememektedir. Cumhurbagkani Yardimcilarinin gérev ve sorumluluklari, sadece
Cumhurbaskani tarafindan belirlenecek olup Madde 106(2)-(3) geregince Cumhurbaskanhgi
makaminin herhangi bir sebeple bosalmasi veya Cumhurbaskaninin gegici olarak
gorevinden ayrilmasi hallerinde hangi Cumhurbaskani yardimcisinin Cumhurbaskanina ait
yetkileri kullanacagina en azindan belli bir asamaya kadar Cumhurbaskani karar verecektir.

65. Venedik Komisyonu, Cumhurbagkaninin yerine ylritme yetkisini kullanmak Uzere
secimle gelmemis Cumhurbagkani yardimciligi pozisyonunun yaratiimis olmasini énceden
de keskin bir ifadeyle elestirmistir. “Baskanlik sistemindeki higbir sey, bir Ulkenin
se¢cmenlerinin veya siyasi liderlerinin, cumhurbaskanina vermek istedikleri yetkileri tahakkim
etmesi igin Cumhurbagkani Yardimcisi se¢mis olmalarini saglayamaz”. °® Komisyon, “eger ki
tlkeyi Cumhurbaskani Yardimcilari ybnetecekse Cumhurbagskaninin atamasiyla degil
secimle gbreve gelmeleri gerekir. Ayrica  Cumhurbaskani  Yardimcilari,  yeni

% Tarkiye Cumhuriyeti Adalet Bakanhgi, Avrupa Birligi Genel Madurltgu, Venedik Komisyonu’nun
anayasa degisiklikleriyle ilgili ziyareti esnasinda ele alinacak olan konular hakkinda bilgilendirme notu
g20-21 Subat 2017), CDL-REF(2017)015.

" Venedik Komisyonu’nun yasama dokunulmazliklarinin kapsami ve kaldiriimasina iliskin Rapor
hakkindaki Raporu, CDL-AD(2014)011, § 7.

%8 Juan J. Linz, The Perils of Presidentialism, Journal of Democracy, Vol. 1, 1990, p. 66.
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cumhurbaskanhgi secimleri yapilana kadar Cumhurbaskaninin yetkilerini gecici olarak
kullanacagindan bu segimleri kazanma konusunda ayricalikli  bir konumda da
olabileceklerdir. Dolayisiyla Cumhurbaskaninin, Cumhurbaskani Yardimcisi atama imkéni
gorevdeki Cumhurbagkanina halefini se¢gme konusunda ¢ok fazla s6z hakki vermektedir.
Yeni 103-1 sayii Madde bu cihetle demokratik standartlara uygun degildir” ifadesini
kullanmistir.>®

66. Cumhurbaskani Yardimcisinin, gegici suretle Cumhurbagkani vekili olarak hareket
edecegi farz edilse de Cumhurbaskaninin gecici olarak goérevinden ayriimasiyla ilgili
(makamin bosalmasi halinde 45-gln siniri olmasinin aksine) dayatilan bir stire sinirlamasi—
gorev suresinin kendi uzunlugu haricinde — bulunmamaktadir. Ayriyeten Ulkedeki en gugld,
blylk oranda denetimsiz ve denetlenemez makamin, secimle gelmemis bir kisi tarafindan
isgal edilmesi, bu isgal gecici olsa dahi sorun teskil etmektedir. Bu sebepten Amerika Birlesik
Devletleri’nde Baskan Yardimcisi, Baskanla birlikte secilmekte ve bu gorevin kime ait olacagi
pesinen halk tarafindan bilinip tespit edilebilmektedir.?® Tiirk yetkili makamlarina gére bu
degisiklikler “Cumhurbaskani Yardimcilarinin mesruiyetiyle, milletin dogrudan sectigi
Cumhurbaskaninin mesruiyeti arasinda orantili  bir baglanti kurmaktadir”. Turk yetkili
makamlari ayrica Cumhurbagkaniyla Cumhurbaskani Yardimcisinin ayni zamanda
secilmesinin “gifte mesruiyet krizinin dogmasina” sebebiyet verme riskini tagidiklarini da iddia
etmektedir. Venedik Komisyonu ise s6z konusu savla mutablk olamamaktadir.
Cumhurbaskaninin, yaritme yetkisini kullanmasina iliskin demokratik mesruiyeti, bilhassa
“secilmis” bir Cumhurbagkani Yardimcisinin demokratik hesap verme sorumlulugu
mekanizmasinin olmadi§i zamanlarda temlik edilebilir bir nitelik tasiyamaz. Cumhurbaskani
ile Cumhurbaskani Yardimcisi arasinda mesruiyet krizi ¢gikmasi riskine gelince, Komisyon,
ABD’nin de tecribe ettigi Uzere ortak segimlerde belirlenen hiyerarsinin bdyle bir risk teskil
etmediginin kanitladigi gorustindedir.

67. Cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlar, siyasi agidan sadece Cumhurbagkanina
karsi sorumludur; TBMM kendilerine ancak yazili olarak soru sorabilir (asagiya bakiniz).

68. Madde 104(8) geregince Cumhurbaskani “ist kademe kamu ydneticilerini atar,
gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenler”. Mevcut metinde, Cumhurbaskani tarafindan atanan ve goérevden
alinanlarin numaralandiriimig bir listesi bulunmasina ragmen degisiklik teklifinde sadece “Ust
kademe kamu yoOneticileri” olarak genel bir ifadeye bagvurulmustur. Hangi makamlarin bu
kavram kapsamina girdigini belilemek Cumhurbaskanina kalmigtir. Eger Cumhurbagkani bu
terimi genis kapsamda yorumlamay tercih ederse, Ulkedeki 6nemli makamlarin kimlere ait
olacagina (ve bos zamanlarinda da kimlerin gdrevden alinacagina) karar vermesi icin
olaganistl bir yetki elde edecektir. Cumhurbaskani bu yoneticileri sadece atamakla
kalmamakta ayni zamanda kararnameleriyle de bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari
dizenlemektedir. Bu durumda Cumhurbagkani ayni zamanda hem bir “kanun koyucu” hem
de bir uygulayici olmaktadir.

69. 104’Gncl Madde tasarisinin aksine Amerika Birlesik Devletleri Bagkaninin, tek tarafli
olarak kabineyi ya da diger ylartitme organi yetkililerini atama veyahut da atamalarina iligskin
usulleri dizenleme yetkisi olmadiginin altini ¢izmek gerekir. ABD Anayasasinin Il. Maddesi,
2. Kismi, 2. Fikrasi geregince Baskan, Amerika Birlesik Devletleri’'nin resmi yetkililerini
Senatonun tavsiyesi ve onaylyla atar. S6z konusu hikimlere binaen sadece kabine
kademesindeki makamlarin degil (daire bagkanliklari) ABD ylritme organinda gérev yapan
1,200’0 agkin Ust kademe personelin de atanmasi i¢in Baskan tarafindan aday gosterilip

% Venedik Komisyonu’nun Azerbaycan Anayasasinin 26 Eylul 2016 tarihinde Referanduma sunulan
degisiklik teklifi hakkindaki Gorusu, CDL-AD(2016)029, 88 70-72.

% Joel K. Goldstein, The Modern American Vice Presidency, Princeton University Press, 1982.
ABD’de Bagkan Yardimcilari, segimlere Bagkanlarla birlikte girdiklerinde “secimle gelmis yetkililerdir”.
Eder bir Baskan Yardimcisi istifa ederse, kendisinin demokratik mesruiyeti olmasindan sebep yeni
Baskan Yardimcisinin atanmasini her iki makamin da teyit etmesi gerekmektedir.



CDL-AD(2017)005 -18-

Senatonun onayindan gegmesi gerekmektedir. Ayni anayasa hikmi kapsaminda, Baskana
veya diger uygulayicilara ikinci derecede yetkilileri atama yetkisinin verilip veriimeyecegi
Kongrenin denetimi altindadir. Dolayisiyla, kimin sadece Bagkan tarafindan atanabilecegini
ve ayrica bu atamalarin gerceklesecegi usulleri meclis kontrol etmektedir.

b. Milli guvenlik politikalarini belirleme ve gerekli tedbirleri alma yetkisi

70. Cumhurbaskani, “milli glivenlik politikalarini belirler ve gerekli tedbirleri alir”
(degisiklik teklifi Madde 104(13)). Bu amacgla Cumhurbagkani, Genelkurmay Bagkanini ve
ayrica teskilati ve goérevleri cumhurbaskanhigi kararnameleriyle dizenlenecek olan Milli
Guvenlik Konseyinin neredeyse tum Uyelerini atamaktadir(degisiklik teklifi Madde 118).
Cumhurbaskaninin genel itibariyle silahli kuvvetlerin kullanimi ve milli guvenlik politikasi
hakkinda karar verebilme vyetkisi olacaktir. Ayrica Cumhurbaskaninin lst kademe kamu
yoneticilerini atayabilmesine iliskin yeni hikim (bakiniz yukaridaki 68. Madde), istihbarat
orgutleri ve emniyet icindeki kidemli ydneticilerin atanmasini da kapsayabilir.

71. Savas hali ilani yetkisi (Turkiye Buylk Millet Meclisinin tatilde veya ara vermede iken
ulkenin ani bir silahli saldirlya ugramasi haricinde — Madde 92) Turkiye Buyik Millet
Meclisine verilirken olaganustu hali ilan yetkisi Cumhurbagkanina diusmektedir (Madde 119).

72. Silahli  kuvvetlerin sivil kontroliniin given altina alinmasi kendi basina
memnuniyetle karsilanabilir.** Buna karsin, sdéz konusu degisikliklerin bu amaci tahakkuk
ettirme bicimi, Cumhurbagkaninin esit agirlikta yetkilerle dengelenemeyen yetkilerinin
guclendiriimesine daha da katkida bulunacaktir.

c. Olaganiistu hal ilani yetkisi

73. Cumhurbaskani, olaganusti hal ilanina tek bagina karar verebilecegi gibi
“olagandiistii halin gerekli kildigi konularda” kararname cikarabilir (Madde 119). Mevcut
Tarkiye Cumhuriyeti Anayasasinda (¢ tip olaganusti halden bahsedilmektedir:
Cumhurbaskani baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan ilan edilen olaganusti
hal (Madde 119), yine Cumhurbaskani baskanliginda Bakanlar Kurulu tarafindan ilan edilen,
siddet olaylarinin yayginlagsmasi ve kamu duizeninin ciddi sekilde bozulmasi sebepleriyle
olaganisti hal ilani (Madde 120) ve yine Cumhurbagkani baskanliginda Bakanlar Kurulu
tarafindan ilan edilen sikiyonetim (Madde 122). Tuarkiye Cumhuriyeti Anayasasinin
olaganustl hale dair bu dizenlemeleri, olaganustu héal ile ilgili ortak Avrupa standartlariyla
uyum icindedir. Farkl tlrde olaganustu hallerin birbirlerinden ayrilmasi, ¢ogu ulkede yaygin
basvurulan olumlu bir ¢ézimdur: farkli tirde olaganusti hallerde farkli yontemlerin
kullaniimasi icap eder.

74. Degisiklik tekliflerinde ise birbirinden farkh olaganistu héller arasinda herhangi bir
ayrim yapilmamaktadir; 120, 121 ve 122inci maddeler yarurlikten kalkmakta ve
Cumhurbaskaninin “savas, savasi gerektirecek bir durumun bas goéstermesi, seferberlik,
ayaklanma, vatan veya Cumhuriyete kars! kuvvetli ve eylemli bir kalkisma, lilkenin ve milletin
bélinmezligini icten veya digtan tehlikeye dlisiiren siddet hareketlerinin yayginlasmasi,
anayasal diizeni veya temel hak ve hirriyetleri ortadan kaldirmaya yénelik yaygin siddet
hareketlerinin ortaya c¢ikmasi, siddet olaylari nedeniyle kamu dlizeninin ciddi gsekilde
bozulmasi, tabii afet veya tehlikeli salgin hastalik ya da agir ekonomik bunalimin ortaya
¢ikmasi hallerinde” olaganistl hal ilan edebilmesi saglanmaktadir (Degisik Madde 119).

75. Dolayisiyla Cumhurbaskani, olaganisti hal ilan etme konusunda munhasir yetkiye
sahip olacak ve ayrica “104’lincti Maddenin on yedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen
sinirlamalara”, yani temel haklar ve siyasi hak ve o&devlere, tabi olmaksizin
Cumhurbaskanhgi kararnamesi gikarabilme yetkisi olacaktir (Degisik Madde 119(6)).

®! Venedik Komisyonu’nun silahli kuvvetlerin demokratik denetimine iliskin Raporu, CDL-AD(2008)004, §§ 128
vd.
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76. Ancak mevcut Anayasanin aksine, degisik 119’'uncu maddede, olaganisti hal
sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin t¢ ay icinde TBMM’de gériisdliip
karara baglanmamasi halinde kendiliginden (ex officio) ydrurlikten kalkacagd: ifadesi
bulunmaktadir.

d. Yasama yetkisi

77. S6z konusu degisiklikler cercevesinde Cumhurbagkaninin yasamayla ilgili inisiyatif
yetkisi bulunmamaktadir. Ancak degisikligi teklif edilen 104(17) sayilli Madde mucibince
Cumhurbaskani “yiritme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanhgl kararnamesi
cikarabilir”. Yuritme yetkisine bir sekilde “iliskin” olmayan neredeyse hi¢ konu olmadigindan
bu nispeten muglak bir ifadedir. Teklif edilen hikim, kararnamelerin bilhassa kanunlarla
dizenlenecek (Turk resmi makamlari, kanunla duzenlenme hakki sakli bulunan 82 anayasa
hikmi oldugunu vurgulamislardir) veyahut da halihazirda sarahaten kanunla dizenlenen
konularda kabul edilemeyecegini belirtmektedir. Ayriyeten kararnameler, Anayasada teminat
altina alinmig birtakim insan haklariyla alakasi olan konulari dizenlememektedir. Bilakis
degisiklik teklifleri, 6zellikle Cumhurbagkanligi kararnameleriyle diizenlenmesi gereken bazi
konulara isaret etmektedir (“bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevieri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi” — Madde 106(11), “Devlet
Denetleme Kurulunun igleyisi, lyelerinin gbrev sliresi ve diger 6zliik isleri”- Madde 108(4),
“Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilatlanmasi ve gérevieri”— Madde 118).

78. Bir kararnameyle kanunun c¢atismasi halinde “ayni konudaki hiikiimler arasindaki
farktan 6tirli” kanun hiUkmU esas alinacaktir. Tirk resmi makamlari, “kararnamelerle
kanunlar arasindaki ihtilaflarda normlar hiyerarsisinin uygulanacagini ve herkesin hukuk
devletindeki bu hilkme gére hareket etmesi gerektigini” acikca ifade etmislerdir.®

79. Yasamanin, Cumhurbagkanl@i kararnamelerinden Ustin kabul edilecegi ilkesi,
Cumhurbaskaninin yasama gucltne denetim getirdigi icin memnuniyetle karsilanmaktadir.
Bununla birlikte, hangi alanlarin kanunla, hangi alanlarin Cumhurbagskanligi kararnameleriyle
dizenlenecedi konusundaki hikumlerle mustereken yorumlanmasi gerekecektir. Yalnizca
kararnamelerle dizenlenecek — son derece mihim — alanlarda TBMM'nin kanun koymasi
mimkin olmayacak ve Cumhurbaskanligi kararnameleri gecerli olacaktir. Ayrica degisiklik
tekliflerinde, hangi organin Cumhurbaskanliyi kararnamelerinin gecgersiz ve hukimsiz
oldugunu ilan etme yetkisi olacagi belirtiimemistir. Tark resmi makamlarinin agiklamalarina
gbre “6ngériilen dlizenlemeyle Cumhurbaskanhdi kararnamelerinin, (¢ farkli koldan yargi
denetimine tabi tutulmasi mimkin olacaktir. Birincisi, eger Cumhurbagkanhgi
kararnamesinin hukuka aykiri oldugu disiiniiliirse bu kararname, TBMM iginde en yliksek
liye sayisina sahip olan iki siyasi partinin veya (ye tam sayisinin en az 1/5’inin talebi lizerine
Anayasa Mahkemesi tarafindan incelenecektir. Yine Anayasanin 152’inci maddesi geregince
mahkemelerin, Cumhurbaskanli§i kararnamesinin, somut norm denetimi yoluyla Anayasa
Mahkemesi tarafindan incelenmesini talep etme hakki olacaktir. Son olarak, kanunlarla
celisen kararnamelerin idare tarafindan uygulandiginin disdndlmesi halinde ilgililer idari
uygulamanin yargi denetimine tabi tutulmasini talep edebileceklerdir. Ayrica mahkemelerin,
bir ihtilafin ¢béziimlenmesinde kanunla Cumhurbaskanligi kararnamesinin gelistigi yéniinde
karar vermesi halinde kanun hiikmiiniin icrasi, gegerli olan hukuk sayilacaktir. Bu gecerli
hukuk ayrica, yasalari ve Cumhurbagskanligi kararnamelerini uygulayan herkes igin, bilhassa

da idare icin gecerli olacaktir”.®®

80. Tlrk resmi makamlarinin soruna bulduklari bu ¢ézim ilk bakista makul gériinse de
Venedik Komisyonu’nun bu ¢6zimuan hukuki belirlilige mucip olup olmadigina iligskin kuskulari
vardir. Birincisi, geligkinin yalnizca kismi olacagini ve muhtemelen de yoruma tabi olacagini

®2 CDL-REF(2017)015, sayfa 37.
®8 CDL-REF(2017)015, sayfa 38.
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tahayyll etmek gercekgi bir yaklasim olmasina ragmen ortada apacik bir ihtilafin oldugunu
varsaymaktadir; ikincisi, farkli mahkeme kararlarinin tutarl olacagini farz etmektedir ki bu da
bilakis apacik belirgin olmaktan ¢ok uzak bir ifadedir; tGg¢lnclsu de ihtilafin kolaylikla
Anayasa Mahkemesine gétirilebilecegini, Anayasa Mahkemesinin de mevcut is yikuyle
tezat teskil edecek bir bicimde ivedilikle karar verebilecegini varsaymaktadir; son olarak da
Anayasa Mahkemesinin gecerli kararini beklerken devlet idaresinin dogal olarak Reislerinin,
yani Cumhurbaskaninin kararlarini  uygulama meylinde olacaklarini nazari itibara
almamaktadir. Ustelik Anayasa Mahkemesinin, bir Cumhurbagkanliyi kararnamesinin
anayasa uygunlugunu ancak Resmi Gazetede yayinlandiktan sonra altmis gin icinde
inceleme yetkisi olup (Degisik Madde 151) bu esnada sonraki bir yasayla ilgili bir ihtilaf da
dogabilir. TUrk resmi makamlari, bir Cumhurbagskanhgi kararnamesi hakkinda bir uyusmazlik
olmasi halinde TBMM'nin ayni konu hakkinda kanun c¢ikarabilecegini ve bu cikarilan
kanunun kararnameden ustun sayilacagini ileri surmektedir. Venedik Komisyonu’'nun, bu
ihtimalin Cumhurbaskaninin kararnamelerinde muindemi¢ alanlarda gecerli olabilecegdi
konusunda kuskulari vardir.

81. Bu gartlar altinda Venedik Komisyonu, kanunlarin Cumhurbagkanligi
kararnamelerinden o6nce gelmesi ilkesinin yeteri dlzeyde icraata gegirilecegine ikna
olmamistir. Turkiye’deki mevcut ictihadin parlamenter bir sisteme atifta bulundugunun,
baskanlik sistemine gore uyarlanmasi gerekecedinin ve bunun da zaman alacaginin altinin
cizilmesi gerekmektedir.

82. Tlrkiye mevzuati, ABD’dekinden farklihk gdstermektedir. ABD Baskaninin kanun
hikmunde baskanlik kararnameleri gikarabilme yetkisi olmasina ragmen (Anayasanin 11(1)
ve (3) saylli Maddesine goére bu hak, yuritme yetkisini haiz olan Baskanin konumuna
muindemi¢ sayillmaktadir) baskanlk kararnameleri Anayasadan, tlziklerden ve idari
duzenlemelerden sonra gelmektedir. Netice itibariyle Bagkan, kendisine ait anayasa yetkisi
kapsamina girmedikge veyahut da kendisine Kongre tarafindan yetki verilmedik¢e bagkanlik
kararnamesi cikaramamaktadir. Ustelik bagkanlik kararnamesi hicbir anayasa hilkkmine,
tuzige veya idari duzenlemeye ters dusemez. Bu sebepten Baskanin kararname
¢ikarabilmesindeki hukuki ¢ergeve oldukga dar sinirlar igindedir. S6z konusu kararnamelerin
hukuki gecerliligi de mahkemelerin incelemesine tabidir. Yine de bu kararnameler, defalarca
sistemin mantigi aleyhine c¢alistigi ve Baskana sinirli denetimle tek tarafli olarak hareket
etme ve yasama imkani tanidiyi elestirisine maruz kalmistir®™. Ayni elestiri, Tirkiye
Anayasasindaki degisiklik tekliflerine de yoneltilebilir.

83. Olaganustu hél esnasinda Cumhurbagkani, kanun hikminde Cumhurbaskanligi
kararnameleri ¢ikarabilir (degisiklik teklifi Madde 119). S6z konusu kararnameler, Madde
104(17) ile 6ngdrulen sinirlamalara tabi olmadidindan insan haklari dahil olmak Gzere her
tarli  konuyla ilgili olabilir. 15’inci Maddede teminat altina alinanlar da buna dahil
olabilmektedir. Kanun hikminde kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari gin
TBMM’nin onayina sunulmahdir. Meclis bu kararnameleri ¢ ay iginde goérlsup
onaylayacaktir. Ug ay iginde goriisulip onaylanmayan kararnameler kendiliginden (ex officio)
yururlikten kalkacaktir. Bu hikim, olaganustu haller disinda kabul edilen Cumhurbagkanligi
kararnamelerine iligkin olan hikiimden ¢ok daha net bir ifade icermektedir.

e. Meclisi feshetme yetkisi
84. Salt baskanlik sistemli cumhuriyetlerde meclisi feshetme yetkisinin olmasi, klasik

anlamiyla anlagilan kuvvetler ayrihdi ilkesinin temelini ¢uriteceginden son derece ender
rastlanan bir durumdur. ®°

% Bakiniz Tara L. Branum, President or King — The Use and Abuse of Executive Orders in Modern-Day America,
Journal of Legislation, Vol. 28, Issue 1, 2002, pp. 1-86; or Michael Eliot, The Legality of Obama’s Executive
Orders (And Why You Should Care), Berkeley Political Review, 11 May 2016.

® ABD Baskaninin Meclisi feshetme yetkisi bulunmamaktadir. Ancak bazi istisnalar vardir. Ornegin Ekvator’da
(madde 148) Baskan “kendi kararina gére Anayasa kapsaminda kendisine ait olmayan gdrevleri Ustlendigini
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85. Degisiklikler cercevesinde Cumhurbaskaninin énceki “Tlirkiye Biiyiik Millet Meclisi
secimlerini yenileme” yetkisi 104’Gncl Maddeden ¢ikariimigtir. Bu yetki, Cumhurbaskaninin,
Bakanlar Kurulunun glvenoyunu alamamasi veya guvensizlik oyuyla disirilmesi hallerinde
ya da Bakanlar Kurulunun kurulamadigi ya da kuruldugu halde givenoyu alamadidi takdirde
Meclis Baskanina danisarak Meclisi feshetmesine iliskin olup Bakanlar Kurulunun
kaldirilmasindan sonra bu hukim (mevcut Madde 116§ 1) de yururlukten kalkacaktir.

86. Bununla birlikte Cumhurbaskanina, her ne kosulda olursa olsun Meclisi feshetme
yetkisi verilmis olup bu da Meclisin kendi kendini feshetme yetkisiyle mutenasiptir (her ne
kosulda olursun anca 3/5 ¢ogunlukla); Turk resmi makamlari bu husustan secimlerin “iki
tarafli” yenilenmesi olarak bahsetmektedirler cinki her iki durumda da sonug, hem
cumhurbasgkanligi secimlerinin hem de meclis secimlerinin yenilenmesine ¢ikmaktadir.
Cumhurbaskani, meclisi feshedip etmemeye ve ne zaman feshedecegine karar vermekte hir
oldugundan kugkusuz bu durum TBMM uzerinde bir baskiya yol agmaktadir. Ancak meclisin
feshi, Cumhurbagkaninin tekrar secilmeyecek olmasindan sebep Cumhurbagkaninin gérev
slresinin de sona ermesi anlamina gelmektedir. Bu sebepten meclisin feshi, TBMM'nin
feshine kendi kendine karar verdigi secenegin aksine, Baskanin da ikinci gorev suresi devam
ederken kullanmasi son derece ihtimal digi olan zecri bir tedbir olarak kullanilabilir.

87. Tlark resmi makamlarinin altini ¢izdigi Uzere “se¢imlerin iki tarafli yenilenmesi bir
denge ve denetleme mekanizmasidir. Uygulamanin birinci boyutunda Cumhurbagkani
yasama organi  secgimlerini  yeniliyorken ikinci  konjonktir, @ yasama organinin
cumhurbaskanli§i secimlerini yenileyebilecegini ortaya koymaktadir. Segimlerin yenilenmesi,
TBMM (ye tam sayisinin beste (¢ ¢cogunluguyla veya Cumhurbaskaninin karariyla mimkin
olabilecektir. TBMM’nin Cumhurbaskanligi secimlerinin yenilenmesine karar vermesi halinde
meclis segimleri de yenilecektir. Benzeri sekilde Cumhurbagkaninin meclis secimlerini
yenilemeye karar vermesi halinde de Cumhurbagkanligi se¢imleri de es zamanli olarak
yenilecektir.”®

88. Komisyonun gorisine gore hem Cumhurbaskanhgi hem de Meclis igin es zamanli
ongorulen segimler, Cumhurbagkaniyla meclisin birbirlerinin inisiyatiflerinin énina tikadigi
acmazlari ¢ézmek acisindan etkili bir yontem olacaktir. °° Ancak séz konusu degisiklikler
kapsaminda Cumhurbagkanligi ve meclis segimlerinin daima ayni zamanda yapilmasi
gerektigine dair genel bir kural yer almaktadir (Madde 77). Bu da; her ne kadar Turk resmi
makamlar ikinci turda Cumhurbaskani olarak segilen adayin, meclisteki koltuk ¢ogunlugunu
kazanan partinin Uyesi olmama ihtimali oldugunu vurgulasa da meclis secimlerinin gok daha
kisisel ve Ulke capinda olan Cumhurbaskanhigi kampanyasi kapsamina “gekilmesinden”
sebep meclisin, Cumhurbaskaniyla ayni siyasi partiyi temsil edecek olmasi ihtimalini de
beraberinde getirmektedir. TBMM’nin segimleri yenilemeye karar vermesi icin Uye tam
sayisinin beste U¢ ¢ogunluguna ihtiyaci vardir. Cumhurbaskaninin meclis Uzerindeki (yukari
bakiniz) atama yetkileriyle birlikte disunilirse, uygulamada meclisin Cumhurbagkaninin
icraatlarina mania yaratmayacagi anlami ¢ikmaktadir. Aksine bu kosullar altinda
Cumhurbaskaninin ikinci gbérev siresi devam ederken TBMM’nin, Cumhurbagkaninin aday
olmasi beklenen segimleri provoke ederek kendini feshetme yetkisi, Cumhurbaskaninin
Uclincu defa géreve gelebilmesinin édnind agacaktir.

veya hakli bir gerekce olmaksizin Milli Kalkinma Planinin uygulanmasini defalarca engelledigini diistinlirse
veyahut da ciddi bir siyasi bir krizden ve yurticindeki huzursuzluklardan sebep Anayasa Mahkemesinin de bu
lehte hiikiim vermesi halinde Millet Meclisini feshedebilir”. Bu genis kapsamli yetki, Baskana fesih tehditliyle
yasamayi kendi istedigi gibi gerceklestirme giicii vermektedir.

®® CDL-REF(2017)015

* Bakiniz J. Linz, Political and social consequences of the choice between a presidential and a parliamentary
system, in Constitution making as an instrument of democratic transition, Science and Technique of Democracy
no. 3, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-STD(1992)003-e
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89. Ote yandan Cumhurbagkaniyla Meclisin muhalif siyasal erkleri temsil etmesi halinde
ikinci Cumhurbagskanhgi goérev siresi boyunca Cumhurbagkani, kaybedecegdi distincesiyle
secimlerin yenilenmesinden blyuk ihtimalle imtina edecek; TBMM de Cumhurbagkaninin
tekrar goreve gelme riskinden sebep segime gidilmesi konusunda tereddt yasayacakitir.

f. Devlet biit¢esini hazirlama yetkisi

90. 1671’inci Madde cergcevesinde Cumhurbaskaninin, TBMM’ye merkezi yonetim
bitcesine iliskin kanun teklifi sunma vyetkisi vardir. Buitce teklifi TBMM’nin Bitce
Komisyonunda gorusulur. Komisyon tarafindan kabul edilen butge, Genel Kurulda gorusualir.
Batce kanunun “silresinde ydrurlige konulamamasi halinde” devletin icraatlarinin devamini
saglamak maksadiyla gegici butge kanunu ¢ikarilir. Gegici bltge kanunun da ¢ikarilamamasi
durumunda ise yeni bltgce kanunu kabul edilinceye kadar bir énceki yilin bitgesi yeniden
degerleme oranina gére artirilarak uygulanir. ®

91. Degisik 1671’inci Maddede Cumhurbagkani tarafindan teklif edilen bltgce kanunun
TBMM tarafindan (geciktiriimesinin aksine) reddedilmesinin sonuglarindan bahsedilmemistir.
Bunun anlami, Cumhurbagkaninin her halikarda 6nceki yilin bitcesini yeniden degerleme
oranina gore uygulayacagidir. Bu da, TBMM'’yi Cumhurbagkani Uzerindeki onemli bir
denetim mekanizmasindan mahrum birakmaktadir. Yetkililere gére eger TBMM butceyi
onaylamazsa kendisini feshederek Cumhurbagkanhdi secimlerinin yenilenmesine sebep
olabilir. Yine de bu “niikleer secenek”, mecliste gorislleceginden gercekgi bir aygit olarak
durmamaktadir.

g. Kanunlari veto etme ve TBMM’ye mesaj verme yetkileri

92. Degisik teklifinin 89’'uncu Maddesi, Cumhurbagskanina 6nemli bir veto yetkisi
tanimaktadir. Eger Cumhurbagkani bir kanunu yeniden goértsulmek Uzere Meclise geri
gonderirse kanun ancak Meclisin Gye tam sayisinin salt cogunlugu ile kabul edilebilir. Mevcut
Anayasaya goére Uye tam sayisinin salt gogunlugu sarti gerekmemektedir. Bagkanlik veya
yari-bagkanlik sistemiyle yonetilen bagka Ulkeler de bagkanlik vetosunu gegersiz kilmak igin
benzeri, hatta dnemli derecede daha yUksek sayida cogunlugun sart kosuldugu dogrudur
(6rnegin Portekiz’de Uye tam sayisinin mutlak ¢odunlugu, ABD’de her iki yasama meclisinin
de Ucte iki ¢ogunlugu, Ukrayna'da dcte iki ¢odunluk). Ancak bu dlkelerin birgogunda
Bagkanin 6zerk yasama yetkisi bulunmamakta olup Amerika Birlesik Devletleri 6rnedinde
oldugu gibi eger boyle bir yetkisi varsa da bu yetki kati yargi denetimine tabi tutulmaktadir.
Bu durumun Turkiye’de gecerli olmadigi kolaylikla kanitlanabilir. Dolayisiyla veto yetkisi, son
derece Onemli bir yasama aygitin Cumhurbaskanina teslim etmektedir. Ustelik
Cumhurbaskani, kendisini desteklemeyen bir meclise kargi Anayasayi degistiren kanunlar
hakkinda referandum baslatma munhasir yetkisini de kullanabilir.

93. Teklif edilen 104’Gncid Madde, Cumhurbaskanina “llkenin i¢ ve dis siyaseti
hakkinda Meclise mesaj verme” yetkisini tanimakta olup bu da Cumhurbagkaninin yasama
Uzerindeki etkisini iyice artirmaktadir.

h. HSK Uyelerini ve Anayasa Mahkemesi hakimlerini atama yetkisi

94. Cumhurbaskaninin halihazirda sahip oldugu, Anayasa Mahkemesi hakimlerinden
bazilarini ve Danigtay hakimlerinin dortte birini atama yetkisine ek olarak, s6z konusu
degisiklikler kapsaminda Hakimler ve Savcilar Kurulunun on G¢ Gyesinden dordind ve ayrica
HSK’ya baskanlik eden Adalet Bakanini atama yetkisi olacaktir. HSK Uyesi olan Adalet
Bakani Mistesari da muhtemelen Cumhurbaskani tarafindan atanacak st kademe kamu

%8 2013 Vergi Usul Kanununun 298’inci Maddesiyle tanimlanmistir.
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yoneticilerinden sayilmaktadir. Bu baglamda s6z konusu degisiklikler kapsaminda
Cumhurbaskaninin arttk nétr bir gic¢ (pouvoir neutre) olarak hareket etmesine gerek
kalmadiginin, bu atamalarin parti yanlsi olma riskini doguracaginin altinin gizilmesi gerekir.
Cumhurbaskaninin  goérevindeki  degisikligin, netice itibariyle hakimlerin atanmasi
konusundaki gorevini azaltmasi gerekirdi. Oysaki bu gérevi Anayasa Mahkemesi ve Danistay
icin devam ederken HSK icin de artmistir.

95. Cumhurbaskaninin bu yetkisinin, Turk yargi sisteminin bagimsizligi UGzerindeki
etkilerinden asagida bahsedilecektir. Karsilastirma olmasi acisindan Amerika Birlesik
Devletleri Bagkaninin, ne Yargitay'i ne de bagka federal hakimi tek basina atama yetkisi
olmadigina dikkat edilmelidir. ABD’de tim YUksek Mahkeme Yargiclari ve hatta federal yargi
teskilatinin tim hakimleri, Cumhurbaskani tarafindan aday gdsterilerek ABD Senatosunun
tavsiyesi ve onayiyla gérev basina gelmektedir (ABD Anayasasi Madde I, Bélim 2, fikra 2).
Mevcut Senato muzakere kurallarina gére bunun anlami, uygulamada ABD Senatosunun en
az 60 uyesinin nitelikli cogunlugunun onayidir.

3. Turkiye Buyuk Millet Meclisinin karsi yetkileri

96. Tirkiye Cumhuriyetinde yasama vyetkisi TBMM'de bulunmaktadir. Baskanlik
sisteminde yasama ve yuritme yetkileri ayri tutulmali ve denge ve denetleme mekanizmalari,
higbirinin Ulkede c¢ok baskin olmamasini saglayacak sekilde devreye sokulmalidir.
Cumhurbaskaninin yeni yetkilerinin bu etkileyici listesi ve kapsami karsisinda TBMM'ye de
mutlaka énemli karsi yetkileri verilmek zorundadir.

97. Turkiye Buyuk Millet Meclisinin, mevcut 550 Uyesi yerine 600 Uyesi olacaktir. Bu
degisiklikle birlikte 1961 Anayasasi kapsaminda Turkiye'de mevcut olan duruma geri
dondlmektedir. Oysaki o zaman Cumhuriyeti Senatosu ve Millet Meclisi olmak (zere cift
meclis sistemi (bikameral) kabul edilmisti. Bagskanlik (ABD, Meksika, Brezilya, Sili) veya yari
baskanlik sistemi (Fransa, Romanya veya Rusya Federasyonu) olan ulkelerde oldugu gibi,
yuratmenin denetlenmesine iligkin 6zel yetkilerin genelde Ust meclise ait oldugu iki meclisin
bulunmasi sartiyla gift meclis sistemine doéniilmesi sasirtici olmayacaktir.®® Ancak Tiirkiye'ye
yeniden ¢ift meclis sisteminin getirilmesi éngériilmemektedir. ™

a. Cumhurbagkanligi ve meclis segimlerinin eg zamanl yapilmasi

98. TBMM ve Cumhurbaskanhgi segimleri ayni glinde yapilacaktir (Degisik Madde 77).
Bu da uygulamada, genelde Cumhurbaskaninin meclis ¢odunlugunu da kontrol edecegi
anlamina gelir. Buradaki maksat, Cumhurbagkani ile meclis arasinda baskanlik sisteminin
karakteristik bir 6zelligi olarak ortaya ¢ikan cgeliskilerin 6ntine gegilmesidir. Ancak, kuvvetler
ayrimi esasina ve dolayisiyla da bu kuvvetler arasinda celigki olmasi ihtimaline dayali bir
baskanlik sisteminin mantiginin ¢ok 6tesine gikmaktadir. Agcmak gerekirse kuvvetler ayriligi,
farkli kuvvetlerin muhtelif kuvvetlere yonelik tek bigcimli bir yaklagimi 6nleyecek sekilde tesis
edilmesini gerektirir. Segimlerin es zamanl yapilmasi, anlamh bir kuvvetler ayriligi olma
ihtimalini ortadan kaldirmaktadir. Eger degisiklik teklifi, cumhurbagkanligi ve meclis
segimlerinin sistematik olarak ayni anda yapilmasi esasina dayaniyorsa burada kuvvetler
ayrihgi esasina dayali demokratik bir bagkanlik sistemi model alinmiyor demektir. Aksine,
demokratik sistemlere 6zgu bir 6zellik olmayan kuvvetler birligi kavrami izlenmektedir.

* Ayrica bakiniz Betty Drexhage, Bicameral Legislators. An International Comparison, Ministry of the Interior,
The Hague, 2015.

7 Turkiye, Kibris haricinde Avrupa’da baskanlik sistemiyle tek meclisli parlamentonun oldugu tek llke olacaktir.
Yari baskanlik sistemi ve tek meclisle yonetilen diger g tlke (Litvanya, Portekiz, Ukrayna) arasina katilacaktir.
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99. Burada sadece bir istisna bulunmaktadir: eger Cumhurbagskanhdr makami
Cumhurbaskaninin goérev slresi bitene kadar bir yildan daha uzun slreyle bos kalirsa
Cumhurbaskanligi secimleri tek basina yapilabilecek ve yeni secilen Cumhurbagkani da
onceki Cumhurbagkanindan kalan gorev suresini tamamlayacaktir. Birlikte yasamanin
muamkin gérandagu tek durum bu olup yine de ender bir istisnadir.

b. Meclis sorusturmalari

100. TBMM'nin  Cumhurbaskaninin veya kabinesinin atanmasinda higbir gorevi
bulunmamaktadir. Cumhurbagkani ve kabine Uzerinde neredeyse hi¢ denetleme yetkisi
olmadi§i gibi onaylama durusmasi da dizenleyememektedir. Gensoru olasihigi yoktur.
Cumhurbaskani yardimcisi ve bakanlara yalnizca yazili olarak soru sorulabilir (Degisik
Madde 98(5)). TBMM glvenoyuna basvuramaz. Degisik Madde 106(6) kabine Uyelerinin
meclise degil Cumhurbaskanina karsi sorumlu oldugunu teyit eder.

101. Cumhurbaskaninin yiksek hékimleri ve Kabine Uyelerini atama islevi agisindan
bakildiginda Amerika Birlesik Devletleri ile karsilastirma yapilmasi yine ilging bir durumdur.
Senatonun, ABD’de ulkedeki segcmenlerin ¢ogunlugunu temsil etmeyen yasama meclisinin
Ust meclisi oldugunu hatirlatmakta fayda vardir. Her bir Eyalet, iki Senatdr tarafindan
Senatoda esit dizeyde temsil edilmektedir. Dolayisiyla Senato, ABD federalizmini temsil
etmek ve Baskanin yetkileri Uzerinde federalizm denetimi yapmak adina 6zel olarak
tasarlanmigtir. Uygulamada ydritme organi yetkililerinin ve hakimlerin Senato onayindan
gecgme sureci, Cumhurbaskaninin kisitlanmasinda oldukga énemli bir rol oynamaktadir. Bu
yetki, sadece Senatonun bu makamlarda bulunan personel lzerinde nifuzunu kullanmasini
saglamakla kalmamakta ayni zamanda Senatonun, bu atama sirecini Bagkani ve ylritme
organini denetim altinda tutabilmek ve atamalarin onaylanmasini reddetmek suretiyle
mutabik kalmadigi Baskanlik politikalari ve uygulamalarina iligkin itirazini ifade etmek
maksadlyla kullanabilmesini saglamaktadir.

102. TBMM; Cumhurbaskani, Cumhurbagkani yardimcilari ve bakanlar hakkinda sug¢
isledikleri iddiasiyla meclis sorusturmasi acabilir. Teklif edilen 98(4) sayii Madde bu
sorusturmayi, “Cumhurbaskani yardimcisi ve bakanlar hakkinda 106’inci maddenin besinci,
altinci, yedinci fikralar uyarinca yapilan sorugturmadan ibaret” olarak nitelendirse de teklif
edilen 105’inci Madde, Cumhurbagkaniyla ilgili sorusturmalari da imkansiz kilmaktadir.
Sorusturmalarin, “Tiirkiye Blyiik Millet Meclisi lye tamsayisinin salt gogunlugunun verecegi
O6nergeyle” acilmasi istenebilmektedir (teklif edilen Madde 105(1) ve 106(6). Sorusturmanin
acllmasi icin beste U¢ c¢ogunluk gerekmektedir. Bilhassa milletvekillerinin birgogunun,
Cumhurbaskani ve kabine Uyeleriyle ayni siyasi partiye Uye olduklari géz O©nitnde
bulunduruldugunda bu ulasiimasi son derece gl¢ olan yuksek bir ¢itadir. Her hallikarda
sorusturmalar, ilgili makamlarda bulunanlarin “gérevieriyle ilgili isledikleri suglarla” sinirhdir ki
buna da nadiren rastlanir. Bilakis TBMM'nin yuratme erki igindeki islevsizlikleri arastirma
imkani bulunmamaktadir. Bu sebeplerden sorusturma, siyasi hesap verme sorumlulugunu
teminat altina alan bir islem olmayip ithamdan 6teye gidememektedir.

103. Sorusturma, Meclisteki siyasi partileri temsil eden on bes kisilik bir komisyon
tarafindan yurutilmektedir. Komisyon, sorusturma sonucunu belirten raporunu iki, en geg Ug¢
ay icinde Meclise sunmalidir. Rapor, Genel Kurulda gérisilir ve Genel Kurulda dcte iki
cogunlugunun karariyla Yuce Divana sevk edilebilir. Yuce Divan yargilamasi ug ay iginde, en
geg alti ay icinde tamamlanir ve Cumhurbagkani, Cumhurbaskani yardimcisi veya bakanin
gobrevden alinmasiyla sonuglanabilir.

104. Degisiklik tekliflerinde, hangi suclarin meclis sorusturmasina yol acacagi
belirtimemektedir. Degisik 106’inci madde Cumhurbagkani yardimcilari veya bakanlarin
“gorevieriyle ilgili isledikleri” suglardan bahsetmekte; hem 105’inci hem de 106’inci Madde,
Cumhurbaskani, Cumhurbaskani yardimcisi veya bakanlarin segilmesine mani olabilecek
sucglan hatirlatmaktadir. Bu gibi suglarin kapsami, meclis sorgulamasinin sadece
Cumhurbaskaninin vatana ihanetten suglanabildigi mevcut yonetmelikle mukayese
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edildiginde nispeten daha sUmulli gérinmektedir (Madde 105(3)). Kimlerin milletvekili
secilemeyecegini (ve netice itibariyle Degisik 101(1) ve 106(5) Sayili Maddelere binaen
kimlerin Cumhurbagkanlgina aday olamayacagini veyahut da Cumhurbaskani yardimcisi ya
da bakan olarak secilemeyecegini) siralayan Madde 76(2) geregince digerlerinin yani sira:
“taksirli suglar haric toplam bir yil veya daha fazla hapis ile agir hapis cezasina hiikiim giymis
olanlar; zimmet, ihtilas, irtikap, risvet, hirsizlik, dolandiricilik, sahtecilik, inanci kétiye
kullanma, dolanl iflas gibi yiiz kizartici suglarla, kagakcilik, resmi ihale ve alim satimlara
fesat karigtirma, Devlet sirlarini aciga vurma, terér eylemlerine katilma ve bu gibi eylemleri
tahrik ve tesvik suclarindan biriyle hiikiim giymis olanlar milletvekili segilemezler”.

105. Anayasa degisikligi tekliflerinde éngoérilen meclis sorusturmasi usuli, kaldirilmasini
mumkin kilan sebepler agisindan epey genis kapsamli dursa da ayni zamanda ylksek
saylida cogunlugun sart kosulmasindan sebep harekete geciriimesi de bir o kadar zor
gorunmektedir. Bu da yeni dizenlemeyi, ABD gibi bagkanlik sistemi olan diger Ulkelerde
kullanilan sisteme benzetmekte ve “bilhassa meclisin glivensizlik oyuyla karsilastirildiginda
meclis sorusturmasinin son derece muglak ve zaman alici bir slre¢ oldugunu”
dogrulamaktadir. "* Yalnizca ug durumlarda uygulanacak olan bu usul, Devletin giinii giiniine
isleyisinde gergekten de ortak kullanilan bir denetim mekanizmasi gorevi géremez.

106. Ayrica Cumhurbagkaninin, Uyelerinden bazilarini bizatihi atamis oldugu (asagiya
bakiniz) muhtemel Anayasa Mahkemesi tarafindan yargilanabilmesi kararin bagimsizhigini
ve tarafsizligini da etkileyebilir.

c. Cumhurbaskanhgi kararnamelerini denetleme yetkisi

107. Meclisin, Cumhurbaskanli§i kararnamelerini iptal talebiyle Anayasa Mahkemesine
goturebiliyor olmasina ragmen olaganustu hal esnasinda kabul edilen kararnameler
haricindeki kararnameleri onaylama yetkisi bulunmamaktadir. Cumhurbaskaninin,
Cumhurbaskanligi kararnamelerini ¢ikarmak igin yetki kanununa ihtiyaci bulunmamaktadir.
Bilakis Cumhurbagkaninin, uygunsuz goérdigi her turli kanunu veto etme vyetkisi olup
meclisin, vetoyu kaldirabilmesi igin tim milletvekillerinin salt ¢ogunluguna ihtiyaci vardir
(yukari bakiniz).

108. Bahsi gecgen degisikliklerde, kanunlarin Cumhurbaskanligi kararnamelerinden énce
gelmesi ve Anayasada kanunla dizenlenmesi 6ngérilen konularda Cumhurbagkanhgi
kararnamelerinin c¢ikarilamayacak olmasi ilkeleri benimsenmis olsa da Cumhurbaskaninin
TBMM'nin yasama sahasina girmesine engel olacak mekanizmalarin, pratikte de islevini
yerine getirecedine dair ciddi supheler bulunmaktadir.

109. Yukarida bahsedilenlerin 1siginda Cumhurbaskaninin yeni yetkileri hususunda
Tlrkiye Buydk Millet Meclisinin  karsi yetkileri yetersiz kalmaktadir: TBMM'nin
Cumhurbaskaninin kargisinda dengeleyici bir agirlik olarak durmasi olasilik disidir.

D. Yarginin bagimsizhgi

110. 9uncu Maddede yarginin en temel o6zelligi olan bagimsizliga tarafsizlik da
eklenmistir. Tarafsizlik, zaten bagimsizlikla zimnen ifade edilmektedir; aslinda tarafsizligi
teminat altina almak, bagimsizligin merkezindeki bir orantidir. Anayasalarda tarafsizliktan,
genelde bagimsizlikla yan yana sarahaten bahsedilmez. Bagimsizlikla tarafsizlik arasinda
ayirnm yapilmasi, tarafsizhgin bagimsizhigi kisittama gerekgesi olarak kullaniimasina yol
agcmamaldir.

111. Bagkanlik sisteminde 6nemli denetim ve kontrol yetkileri yarginin omuzlarindadir.
Yarginin, yasamadan ve bilhassa da ylritme organindan tamamen bagimsiz olmasi; meclis

™ Juan J. Linz, The Perils of Presidentialism, Journal of Democracy, Vol. 1, 1990, sayfa 65.
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ve baskan tarafindan alinan kararlari kontrol edebilmeli ve gerekirse hiikimsiz kilabilmelidir.
Halbuki anayasa degisikligi teklifleri, bdyle bir yapiya misait gérinmemektedir.

112. Ote yandan Venedik Komisyonu, anayasa degisikligi tekliflerinin askeri
mahkemelerin kaldiriimasini hedeflemesini memnuniyetle karsilamaktadir (Madde 145).
Mutlak suretle kaldirimasa da 142(2) sayili Madde teklifinde “disiplin mahkemeleri disinda
askeri mahkemeler kurulamaz. Ancak, savags halinde asker kisilerin gbrevleri ile ilgili olarak
isledikleri suclara ait davalara bakmakla goérevli askeri mahkemeler kurulabilir’ denmekte
oldugundan degisiklik tekliflerinde askeri mahkemelerin bir¢cok yetkisi, sivil mahkemelere
devredilmekte ve bu da elbette ki dogru yénde atilan bir adim olarak goriilmektedir.

113. Bunun yani sira anayasa degisikligi teklifleri, Cumhurbagkaninin karsisinda yargi
bagimsizhigini kisitlayan ve Avrupa standartlarina ters disen yeni hikimler de getirmektedir.

1. Hakimler ve Savcilar Kurulu

114. Mevcut anayasaya gore Cumhurbaskani, HSYK'nin 22 Uyesinden sadece 3’Unu
atayabilmektedir. Degisiklik tekliflerine gére Cumhurbaskanin, asil Gye sayisi 22°’den (art 12
yedek Uiye) 13’e indirilecek olan yeni adiyla Hakimler ve Savcilar Kurulunun (HSK) 4 Uyesini,
yani neredeyse Ugcte birini atabilme hakki olacaktir. HSK’'nin diger iki Uyesi olan Adalet
bakani ve Adalet Bakani Mulstesari da Cumhurbaskani tarafindan atanacaktir. Bu sayede
HSK uyelerinin neredeyse yarisini Cumhurbagkani atamis olacaktir. Geriye kalan 7 Uye ise
Tarkiye Buayuk Millet Meclisi tarafindan atanacaktir.

115. Tiark resmi makamlarinin yaptiklari acgiklamaya gére: “HSYK'’nin yapisi ve se¢im
usuliindeki degigikligin amaci, yargida olusan politiklesmeyi ortadan kaldirmak, adi gegen
kurumun FETO gibi gizli amaglari olan érgiitler tarafindan yeniden ele geciriimesini
engellemek, halkin egemenliginin bir yansimasi olan Meclisi, Venedik Komisyonu’nun 2010
yihnda HSYK hakkindaki kanun tasarina iliskin gecici gérisiindeki tavsiye kararlarina

istinaden Hakimler ve Savcilar Kurulunun segiminde etkili hale getirmektir”. ™

116. Venedik Komisyonu, Avrupa standartlarina gére Yargitay Uyelerinin en azindan
onemli bir kisminin, gérevdesleri tarafindan atanmis hékimler olmasi gerektigini hatirlatmak
ister. Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesinin CM/Rec(2010)12 sayili Tavsiye Kararina gore:
‘bu tar kurullarin Uyelerinin en az yarisinin, yarginin her kademesindeki gérevdesleri
tarafindan ve yargida cogulculuk anlayigi goézetilerek segilmesi gerekir.’[...] “Hakimlerin
secilmesi ve kariyerleri hakkinda karar veren merci, yasama ve yuritme organlarindan
bagimsiz olmalidir. S6z konusu merciin bagimsizliginin glivence altina alinmasi igin
iiyelerinin en az yarisinin gérevdesleri tarafindan segilecek hakimlerden olusmasi gerekir.”*

117. Venedik Komisyonu ayrica sunu da belirtmistir: “hé&kimler kurullarinin tesekkuiluyle
ilgili mevcut uygulamalara bakildiginda “bu kurullarin blyiik bir oraninin, yargi teskilati
liyelerinden olusmasinin ve yargi mensuplariyla diger re’sen veya secilmis (lyeler arasinda
adil bir dengenin bulunmas: gerektigine iliskin temel bir kural yer almaktadir”. Dolayisiyla
Hakimler Kurulunun hatiri sayilir bir kismi veya c¢ogunlugu Yarginin bizatihi kendisi
tarafindan secilmelidir. Hakimler Kurulunun demokratik mesruiyetini temin etmek amaciyla
diger lyeler, gerekli hukuki niteliklere sahip kigiler arasindan olasi ¢ikar ¢catismalari da nazari

72 Bakiniz Eugene R. Fidell, Dwight H. Sullivan (eds), Evolving Military Justice, Annapolis: Naval Institute Press,
2002; Federico Andreu-Gazman, Military jurisdiction and international law, Geneva: International Commission
of Jurists, 2004.

7 CDL-REF(2017)015, sayfa 39.

" CM/Rec(2010)12 Sayili Tavsiye Karari, paragraf 27 ve 46.
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itibara alinarak Meclis tarafindan segilmelidir.”> Venedik Komisyonu, Hukukun Ustiinligii
Kontrol Listesinde “Hakimler Kurulunda [yarginin bizatihi kendisi tarafindan] secilmis
hakimlerin yani sira avukatlarin ve halkin da yeterli derecede temsil edilebilme” inhtiyacini
yinelemistir.”

118. Venedik Komisyonu, HSYK’nin mevcut Anayasa c¢ergevesinde atanma biciminin,
gecerli Avrupa standartlarini baylk oranda karsiladigini ancak yine de meclisin biraz daha
fazla miidahalesinin tavsiye edilebilecegini tespit etmistir. */

1109. Komisyon, teklif edilen HSK olusumunun son derece sorunlu oldugunu tespit
etmistir. Uyelerinin neredeyse yarisi (13’Un iginden 4+2=6) Cumhurbaskani tarafindan
atanacaktir. Bu vecheden Cumhurbaskanin artik nétr bir gig (pouvoir neutre) olmayacaginin,
parti politikasiyla istigal edecedinin tekrar altinin gizilmesi gerekmektedir; Cumhurbagkaninin
HSK (yeleri seciminin, siyasi agidan tarafsiz olmasina gerek olmayacaktir. Geriye kalan 7
Uye ise Buyuk Millet Meclisi tarafindan segilecektir. Eger Cumhurbaskani partisinin, Mecliste
beste ¢ ¢ogunlugu olursa Bakanlar Kurulundaki tim pozisyonlari doldurabilecektir. Eger es
zamanl secim sistemi kapsaminda neredeyse teminat altina alindigi tGzere koltuklarin en az
beste ikisine sahip olursa Cumhurbagkani tarafindan atanan Uyelerle birlikte ¢odunlugu
olusturmak suretiyle bircok koltuk sayisina sahip olabilecektir. HSK’'nin hékimlerin ve
cumhuriyet savcilarinin atanmasi, terfii, tayini, cezalandiriimasi ve goérevden alinmasi
konularini denetleyen ve kendi kendini yoneten bir kurul olmasi sebebiyle, bu durum yargiyi
ciddi derecede tehlikeye atacaktir. Bu kurul Gzerindeki kontrolii ele almak, bilhassa da
hakimlerin sikca gorevden alindigi ve tayinlerinin de artik genel bir uygulama haline geldigi
bir Ulkede hékim ve cumhuriyet savcilari Uzerindeki kontrolli de ele almak anlamina
gelecektir. Bu baglamda degisiklik tekliflerinin, HSYK Uyelerinin degisikliklerin yurarluige
girdigi tarihten itibaren’ en geg otuz giin icinde segilmelerini éngérmesi ve degisiklikleri
destekleyen siyasi erklerin, TBMM'deki koltuklarin beste lglinden fazlasina sahip olmasi ve
bu sayede de HSK’daki tim kadroyu doldurabilmeleri biyiik 6nem arz etmektedir.

2. Danistay

120. Danigtay’in Bakanlar Kurulu tarafindan teklif edilen kanun tasarilarini inceleme
yetkisi, Venedik Komisyonu heyetine yapilan aciklamalara gore yillar 6nce yururlikten
kaldirimis olan tlzik tasarilarini gézden gecgirme yetkisiyle birlikte mantik ¢ergevesinde
kaldinimistir. Danistay’a Cumhurbaskanliyi kararnameleri hakkinda fikir beyan etme
yetkisinin verilmemis olmasinin sebebi iddialara gére Anayasa Mahkemesinin sonradan bu
anayasaya aykirihgini tespit etmesi halinde ortaya cikabilecek olasi geligkilerin 6nine
gecgmektir. Ancak kanun tasarilariyla ilgili olarak sonradan Anayasa Mahkemesinde iptal
davas! acllabildigi strece bu gerekce inandirici gérunmemektedir. Aslinda kanunlarla
Cumhurbaskanhgi kararnameleri arasinda ¢eliski dogmasi ihtimali (yukari bakiniz) bile
Danistay gibi istisari bir iglevi makbul kilacaktir.

3. Anayasa Mahkemesi
121. HSK Uyelerinin atanma usuluyle ilgili degisiklikler, Anayasa Mahkemesinde genis

yanki bulacaktir. Yargitay ve Danistay uyelerinin secilmesinden HSK mesuldur. Her iki
mahkemenin de atamalari yapan Cumhurbaskanina her bir pozisyon igin G¢ aday géndermek

’® Venedik Komisyonu'nun Yargi Adli Atamalara iliskin Raporu, CDL-AD(2007)028, paragraf 29; ayrica
bakiniz yargi sisteminin bagimsizligr hakkinda Rapor, CDL-AD(2010)004, § 32.
’® Venedik Komisyonu, Hukukun Ustinligu Kontrol Listesi, E.1.a (viii) ve dip not 68, CDL-
AD(2016)007.
" Venedik Komisyonu’nun Turkiye’deki hakimler ve savcilar yuksek kurulu hakkindaki kanun teklifine
dair Gegici Gorusu (27 Eylul 2010 tarihli), CDL-AD(2010)042.
78 ..
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suretiyle Anayasa Mahkemesinin iki Uyesini se¢gme hakki vardir. Bu suretle, Yuritmenin
Anayasa Mahkemesi Uzerindeki nifuzu artmaktadir.

122. Aksine Anayasa Mahkemesi, Bakanlar Kuruluna kanun hikminde kararname
cikarma yetkisi veren kanunlari su anda oldugu gibi denetleme olasiligini yitirecektir. S6z
konusu degisiklikler kapsaminda Cumhurbagkaninin herhangi bir kanunun kendisine yetki
vermesine ihtiyaci olmayacaktir. Bu degisiklikler, Cumhurbagkanhginin yasama faaliyetlerinin
sinirlarini, kanunlarin kanun hikminde kararnamelerin resmi olarak Uzerinde olmasiyla
tanimlasa da Anayasa Mahkemesine, bu baglamda ortaya ¢ikmasi kaginilmaz olan ihtilaflar
konusunda sarih bir karar verme yetkisi verilmemistir.

123. Dolayisiyla s6z konusu degisikliklerin Anayasa Mahkemesi Uzerindeki etkisi, Askeri
Yiksek Idare Mahkemesi ve Askeri Yargitay''n kaldirimasini miteakiben Anayasa
Mahkemesinin on yedi yerine on bes uyeden kurulmasi hakkinda 146’inci Maddede yapilan
degisikligin resmi sinirlari digina ¢ikacaktir.

V. Sonuclar

124. Her Devletin, ister baskanlik olsun ister parlamenter, isterse karma olsun kendi
siyasi sistemini segcme hakki vardir. Ancak bu hak kayitsiz sartsiz dedildir. Kuvvetler ayriligi
ve hukukun dstunlagu ilkeleri gézetilmelidir ve bunun igin de tasarlanan siyasi sistemin igine
yeteri oranda denge ve denetleme mekanizmalarinin gomulmesi gerekmektedir. Her bir
anayasa, bir dizi karmasik denge ve denetim mekanizmalarindan ibaret olup bagka bir
Ulkenin anayasasinda héalihazirda mevcut olan hikimler de dahil olmak Uzere her bir
hakmun, bir bitln olarak kuvvetler dengesi esasina dayanilarak incelenmesi icap eder.

125. 21 Ocak 2017’de Turkiye Buylk Millet Meclisi tarafindan kabul edilen ve 16 Nisan
2017'de halk oylamasina sunulacak olan anayasa degisikligi teklifleri cergcevesinde Turkiye
orneginde oldugu gibi baskanlik sistemi segilirken bilhassa ihtiyath davraniimasi
gerekmektedir c¢clunkl baskanlik sisteminin 6zinde, bozularak dikta rejimine donusme
tehlikesi barinmaktadir. Baskanlik sisteminde yasama ve yurUme erkleri, yetkilerini ve
mesruiyetlerini belirli araliklarla dizenlenen segimler vasitasiyla halktan alir. Bu iki erk,
birbirinden o kadar sert bir gizgiyle ayriimistir ki ikisi arasinda ihtilaf ¢ikmasi kaginilmazdir.
Yonetimin, bu ihtilaflarin arasini bulmasi gerekir. Daha anlagilir bir ifadeyle anlatmak
gerekirse tam da bu sebeplerden kuvvetler ayriligi, farkh yetkilerin birbirinden farkh
yaklasimlara ve siyaset vurgularina izin verecek niteliklerde olmasi sartini kosar.

126. Teklif edilen anayasa degisikliklerinin amaci, bu degisikliklerin Turkiye’deki koklu
parlamentarizm gelenedini higbir surette yansitmamalarina, hatta dlkenin anayasal
gecgmisinde kirilma noktasi yaratacak olmalarina ragmen Tdrk resmi makamlarinin da
tanimladig1 Gzere, “Tlrk usull” bir baskanhk sistemi kurmaktir. S6z konusu degisiklikler,
demokratik baskanlik sistemlerinin en belirgin 6zelligi olan kuvvetler ayrihdi esasina
dayanmamaktadir. Baskanlik ve meclis secimleri, yasama ve yurutme erkleri arasinda
cikmasi muhtemel ihtilaflari 6nleyebilmek adina sistemli olarak birlikte dizenlenecektir.
Dolayisiyla resmi olarak birbirlerinden ayrilmalari, uygulamada anlamlarini yitirme riskini
tasirken daha zayif olan erkin, meclisin rolunu de marjinallestirme riskini dogurmaktadir.
Cumhurbaskaninin siyasi hesap verme sorumlulugu, sadece bes yilda bir gergeklestirilecek
olan secgimlerle sinirli olacaktir.

127. Teklif edilen rejimin asagida bahsedilen o6zellikleri bilhassa kuvvetler ayriligi
konusunda ciddi endigelere yol agmaktadir:

- Yeni Cumhurbaskani yiritme yetkisini tek basina kullanacak olup siyasal agidan
muadil bir hikimet kurmayan bakanlari atama ve godrevden alma, tek basina
belirledigi kistaslara dayanarak Gst kademe kamu yoneticilerinin tamamini atama ve
gobrevden alma yetkileri denetimsiz olacaktir.
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- Cumhurbagkaninin, bir veya daha fazla Cumhurbaskani yardimcisi se¢cme yetkisi
olacak; bu yardimcilardan biri, demokratik bir mesruiyeti veyahut da meclis onayi
olmaksizin Cumhurbagkanligi makaminin bogalmasi veya gegici olarak gdrevinden
ayrilmasi halinde Cumhurbagkanina ait yetkileri kullanacaktir.

- Cumhurbaskani, Cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlar, sadece meclis denetiminin
son derece zayif bir aygiti olan meclis sorusturmasiyla yargilanabileceklerdir.

- Cumhurbagkanina, kendi siyasi partisinin Uyesi ve hatta lideri olmasina izin verilecek,
bu sayede Cumhurbagkani meclisi kontrolu altina alacaktir.

- Cumhurbagkanhgi ve meclis secimlerinin zorunlu olarak ayni zamanda yapilmasi
ilkesi getirilecektir.

- Cumhurbagkanina, her ne sebeple olursa olsun meclisi feshedebilme yetkisi verilecek
olup bu yetki, erken Cumhurbaskanli§i secimlerine de gitmek zorunda kalindigi
dusunuldigunde demokratik bagkanlik sistemlerine esas olarak yabancidir. Siyasi
sorunlarin bu sekilde ¢6zilmesi, en iyimser ifadeyle, iptidaidir.

- Meclisin, Cumhurbagkanini ikinci gorev slresi devam ederken secimleri yenilemeye
karar vermesi halinde U¢lincl defa géreve gelme firsati olacaktir. Bu degisiklik, Tlrk
Anayasasinda ve ayrica iyi Avrupa uygulamalari karsiliginda da bir kimsenin en fazla
iki defa Cumhurbagkani segcilebilecegi yoninde konulan sinirlamaya getirilen
gerekcgesiz bir istisnadir.

- Cumhurbaskaninin ayrica, Anayasa Mahkemesinin gézden gegirebilecedi bir yetki
kanununa ihtiya¢c duymaksizin Cumhurbagkanhgi kararnameleri ¢ikarma konusunda
kapsamh  bir  yetkisi olacaktir; prensipte  kanunlar  Cumhurbagkanhgi
kararnamelerinden 0Once gelecek olsa da s6z konusu degigiklikler, bu onceligi
uygulamada teminat altina alacak etkili mekanizmalar getirememektedir.

- Cumhurbagkanina, olaganusti hal ilan etme ve olaganusti hal esnasinda herhangi
bir sinilama olmadan Cumhurbagkanhdi kararnameleri ¢ikarma munhasir yetkisi
verilecektir.

128. Bir baskanlik rejiminde yasamayla ylriutme arasindaki ihtilaflarin ¢ézilmesi igin
gucld ve bagimsiz bir yargl olmazsa olmaz bir sarttir. Ancak teklif edilen dedisiklikler Ttrk
yargl gucuni guclendirmek yerine zayiflatmaktadir. Mevcut olusumu uluslararasi
standartlarina bluylk oranda uyum gdsteren Hakimler ve Savcilar Kurulu, on Ug¢ Uyesinden
altisinin artik nétr bir gu¢ (pouvior neutre) olmaktan ¢ikacak olan Cumhurbagkani tarafindan
atanacagi, yedi Uyesinin de Cumhurbagkaninin kontroli altinda olacak ve segimlerin es
zamanli olmasindan sebep de buyuk ihtimalle Cumhurbagkaniyla ayni siyasal erkleri temsil
edecek olan Buyik Millet Meclisi tarafindan atanacak sekilde derhal dizenlenecektir.
Kurulun higbir tyesi artik gérevdes hakimler tarafindan segilmeyecektir. Kurulun, hakim ve
cumhuriyet savcilarinin atanmasi, terfii, tayini, cezalandiriimasi ve gérevden alinmasi gibi
onemli iglevleri denetledigi nazan itibara alindiginda Cumhurbaskaninin bu Kurulu kontrolu
altinda tutmasi yargiya da etki edecektir. Hakimler ve Savcilar Kurulunun kontrol altinda
tutulmasi, Cumhurbaskaninin Anayasa Mahkemesi Uzerindeki etkisini de dolayli yollardan
artiracaktir.

129. Anayasa degisiklikleriyle birlikte yUratmenin, yargi teskilati ve savcilar Gzerinde
artacak olan kontroll, Turk yargi sisteminin bagimsizliktan yoksun olmasiyla ilgili uzun
zamandir siUregelen endiseler baglaminda ¢ok daha blyUk bir sorun yaratacaktir. S6z
konusu degisiklikler, yUritmenin tzerinde zaten yetersiz olan yargi denetim sistemini iyice
zayiflatacaktir.

130. Venedik Komisyonu, yukarida belirtilenler 1siginda, teklif edilen anayasa
degisikliklerinin Tlrkiye’ye, dikta rejimine donlismesinin engellenmesi i¢in gereken denge ve
denetleme mekanizmalarindan yoksun bir bagkanlik rejimi getirdigini tespit etmektedir. Askeri
mahkemelerin kapatiimasina ve Cumhurbagkanligin olaganustu hal kararnamelerinin TBMM
tarafindan onaylanmamasi halinde kendiliginden vyurarlikten kalkacak olmasina iligskin
memnuniyet verici hikim, bu sonucu degistirmeye kéafi gelmemektedir.
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131. Meclis gorismeleri ve anayasa degisikliklerinin kabul streci, ikinci en buylk
muhalefet partisinden ¢odu vekilin hapiste oldugu bir ortamda gergeklestiriimistir. Oy
gizliliginin ihlal edilmis olmasi, degisikliklerin hilesiz bir sekilde desteklenmesi 6zelligine ve
vekillerin oylarinin kigisel olmasi 6zelligine sliphe dusurmustir. Ne yazik ki parlamento
usulleri, meclisteki tim siyasi erklerin hazir bulunmasiyla acik goérlismelerin yapiimasi
firsatini tanimamistir.

132. Meclisin anayasa degisikligi oylamasini kabul etmesi ve halkin onayina sunmasina
iliskin gelisen tium sureg, ifade ve toplanma 6Ozgurliglu Uzerinde son derece esasli
sinirlamalarin bulundugu bir dénemde, olaganusti hal esnasinda gergeklestiriimektedir.
Ozellikle gazeteciler agisindan son derece elverigsiz bir ortamin olmasi ve bu noktada
Turkiye’de kalitesiz ve tek tarafli toplumsal tartismalarin yaygin olmasi, degisikliklere iliskin
anlamlh ve kapsamli bir demokratik referandum kampanyasinin diizenlenme ihtimaline siiphe
dusUrmektedir.

133. Sonug itibariyle Venedik Komisyonu, teklif edilen anayasa degigikliklerinin 6zunde,
Tarkiye’nin anayasal demokrasi gelenedinde geriye atillacak tehlikeli bir adim oldugu
gorisindedir. Venedik Komisyonu, teklif edilen sistemin bozularak dikta rejimine ve Kigisel
bir rejime dénidsme tehlikesinin altini ¢izmek istemektedir. Ayriyeten zamanlama da son
derece talihsiz olup basl basina bir endise sebebidir: mevcut olaganutsti hal, anayasa
referandumuna layik demokratik bir ortam temin etmemektedir.

134. Venedik Komisyonu, Turk resmi makamlarinin ihtiyag duyabilecegi her tirlG yardimi
yapmaya hazirdir.



