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TURKIYE'DE KURUMSAL DONUSUM: 2018 SONRASI
ANAYASA MIMARISINIiN YENIDEN INSASI

Tarkiye’de 2017 anayasa referandumu ve 2018 segimleriyle
birlikte yurarlige giren Cumhurbagkanligi Hukimet Sistemi
(CHS), cogu zaman bir hiikimet sistemi tercihi ya da normatif
bir rejim tartismasi ¢ergevesinde ele alinmaktadir. Oysa 2018
sonrasi donem, yalnizca anayasal metinlerde yapilan bir
degisiklige degil; devletin karar alma, uygulama ve denetim
sureclerinin nasil isledigine dair daha derin bir kurumsal
doénusume isaret etmektedir. Bu slrecte degisen sey yalnizca
“kim yodnetiyor” sorusunun cevabi degil kararlarin hangi
kurumsal kanallar Gzerinden dretildigi, nasil uygulandigi ve
hangi mekanizmalarla denetlendigidir (Akman & Akgali, 2017;
Yilmaz, 2020; Adar & Seufert, 2021). Bu donlisim o6zellikle
norm dretim aracglarinin (kanun ve Cumhurbagkanhgi
kararnamesi dengesi), Ust dizey atama ve koordinasyon
kanallarinin yeniden tasarlanmasi ve denetim
mekanizmalarinin ~ fiili  isleyisindeki asinma Uzerinden
somutlagsmaktadir.

POLITIKA NOTU

Bu dénlsimin bir diger énemli boyutu ise devletin politika
Uretim ve kurumlar arasi koordinasyon kapasitesinin yeniden
dizenlenmesidir. Modern devletlerde politika tasarimi ve
uygulanmasi yalnizca siyasi karar vericilerin iradesine degil;
bakanliklar, mustesarliklar, planlama kurumlari ve uzman
blUrokratik kadrolar arasinda dagitimis ¢ok katmanli bir
kurumsal yapiya dayanir. Turkiye’de 2018 sonrasi kurumsal
yeniden yapilanma sureci, bu ara kurumsal katmanlarin dnemli
bir béliminlin zayiflamasi veya islev degdistirmesiyle birlikte
gerceklesmistir. Politika tasariminin ve stratejik
koordinasyonun giderek daha dar bir ylritme merkezinde
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toplanmasi, devletin Ust kademelerinde uzmanlik dretimi ve kurumlar arasi esgudim
kapasitesinin nasil isledigine dair yeni tartismalari da beraberinde getirmistir.

Tarkiye, 2018 itibariyla yalnizca bir hikimet sistemi degdistirmemis; yuritme merkezli,
kisisellesmis ve denge-denetim mekanizmalari zayiflamig yeni bir yonetisim mimarisi insa
etmigtir. Bu mimari, karar alma sureclerinde hiz ve merkezi koordinasyon iddiasiyla
mesgrulastinimis ancak uygulamada yasama denetiminin asinmasi, yarginin yiritme
karsisindaki konumunun zayiflamasi ve blrokrasinin siyasilesmesi gibi yapisal sorunlari
beraberinde getirmistir. Baska bir ifadeyle mesele, yuritmenin gliclenip gliclenmediginden
ziyade glcun hangi kurumsal kanallar Gzerinden, hangi sinirlar iginde ve hangi denge-denetim
mekanizmalariyla kullanildigidir.

Gunumuzde kamu ydnetimi, hukuk devleti ve politika yapim sirecglerinde gdzlenen bir¢ok
aksaklik, bu yeni anayasa mimarisinin dogrudan ya da dolayli sonuglari olarak ortaya
cikmaktadir. Bu galisma, sd6z konusu aksakliklar tekil politika hatalari ya da gegici yénetim
sorunlari olarak degil 2018 sonrasi kurumsal yeniden yapilanmanin Urettigi yapisal sonuclar
olarak ele almaktadir. Bu c¢ercevede bu c¢alisma, Turkiye’de vyuritme guclnin
merkezilesmesini, denge ve denetim mekanizmalarindaki eszamanli aginmayi ve birokratik
kapasitedeki dontusumu birlikte degerlendirerek mevcut yonetisim modelinin devlet kapasitesi
Uzerindeki etkilerini tartismayi amaclamaktadir. Bu dogrultuda calisma, énce kurumsal
donusimun kavramsal cercevesini ortaya koymakta; ardindan 2018 oncesi anayasa
mimarisinin tarihsel arka planini 6zetlemektedir. Sonrasinda ise 2018 sonrasi karar alma ve
denetim mimarisindeki degisimi ampirik géstergeler 1si1§inda analiz etmektedir.

Bununla birlikte ¢alisma, yalnizca mevcut durumu teshis etmekle sinirli kalmamakta; ayni
zamanda politka Oretim kapasitesi, kurumsal koordinasyon ve denge-denetim
mekanizmalarinin nasil yeniden insa edilebilecedine dair bir tartisma zemini sunmay! da
hedeflemektedir. Bu kapsamda, bakanliklarin teknik politika Gretim kapasitesinin
guclendirilmesi, mustesarlik makaminin yeniden tesis edilerek siyasi irade ile burokrasi
arasindaki kurumsal ara ylzin guglendiriimesi ve Devlet Planlama Teskilati benzeri uzun
vadeli stratejik planlama kapasitesine sahip bir yapinin yeniden ihdasi, yonetisim kapasitesinin
yeniden tesisine ydnelik temel kurumsal adimlar olarak 6éne ¢ikmaktadir. Ayrica yurGtme iginde
kolektif karar alma ve koordinasyon mekanizmalarinin gt¢lendiriimesi, Bakanlar Kurulu
benzeri yapinin daha etkin ve dilzenli c¢alismasini saglayacak bi¢cimde yeniden
yapilandirilmasi, politika Gretim sidreclerinin daha dengeli ve kurumsallasmis bir ¢erceveye
oturtulmasina katki sunacaktir.

1. Kurumsal doniligsiim ne anlama gelir?

Kurumsal doénitsim, Douglass North’un kavramsallastirmasiyla, yalnizca formel hukuk
kurallarinin degisimini degil ayni zamanda bu kurallarin nasil uygulandigini, kimler tarafindan
nasil yorumlandigini ve hangi gug iliskileri iginde islev kazandigini belirleyen normlarin,
pratiklerin ve kurumsal dengelerin déntUsuimunu ifade eder (North, 1990). Bu gergcevede
kurumlar, anayasa metinlerinden ya da yasal dizenlemelerden ibaret olmayip devletin
glndelik igleyisini belirleyen gérinmez altyapiyi olusturur.

Bu altyapi! karar alma sureclerinin ne dlgclide kolektif ya da merkezi oldugu, uzmanhgin mi
yoksa siyasal sadakatin mi belirleyici oldugu, kurallarin 6ngérulebilir bicimde mi yoksa secici
sekilde mi uygulandidi gibi unsurlar Gzerinden somutlasir. Dolayisiyla kurumsal dénidgsim,
“hangi kurallar var?” sorusundan ziyade, “kurallar nasil g¢alisiyor?” sorusuna verilen yanitla
ilgilidir.
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Bu baglamda kurumsal dénisim yalnizca denetim mekanizmalarinin glct veya yuritmenin
yetkileri Gzerinden deg@erlendiriimez. Ayni zamanda devlet iginde politika tasariminin hangi
kurumsal katmanlarda dretildigi, kurumlar arasi koordinasyonun hangi mekanizmalar
aracihigiyla saglandigi ve teknik uzmanhgin karar alma sureglerine hangi duzeyde dahil edildigi
de kurumsal kapasitenin temel bilesenleridir. Birgok modern devlette bu islevler, bakanliklarin
kalici burokratik yapilari, planlama kurumlari ve siyasal karar vericiler ile idari kadrolar
arasinda kopru goérevi goren ara yodnetim katmanlari araciligiyla yerine getirilir. Bu ara
kurumsal katmanlarin zayiflamasi, yuritme glcinin merkezilesmesinden badimsiz olarak
devletin politika Gretme ve koordinasyon kapasitesini etkileyebilen yapisal sonuglar dogurabilir.

Tarkiye baglaminda 2017—-2018 sonrasinda yasanan degisim, bu nedenle salt bir hukuk ya da
rejim meselesi olarak ele alinamaz. Zira bu sireg, devletin politik arenasini, yani farkh
toplumsal ve kurumsal aktérlerin karar alma slreclerine kurumsal kanallar araciliiyla dahil
olabildigi alani daraltmigtir. Boylelikle karar alma yetkisi gorece 6zerk ve uzmanlik temelli
kurumlardan alinarak ytritmenin merkezi ¢cekirdegine tasinmistir (Sobaci et al., 2018; Aras &
Yorulmazlar, 2018). Bu daralma, kolektif istisare ve kurumsal filtre mekanizmalarinin
zayiflamasi, politika tasariminin dar bir ylritme cevresinde yodunlasmasi ve blrokratik
uzmanligin siyasal sadakat hiyerarsisi icinde ikincillesmesi yoluyla kurumsal bir nitelik
kazanmistir. Bu durum, yalnizca siyasal temsil acgisindan degil, politika Uretiminde bilgi
cesitliligi ve hata dlizeltme kapasitesi agisindan da kritik sonuglar dogurmaktadir.

Bu dénusum, ayni zamanda devlet glicinun niteliginde yasanan bir degisime isaret etmektedir.
Aras ve Yorulmazlarin (2018) vurguladigi Ulzere, Tlrkiye'’de son ddénemde devletin
infrastriktlrel glcunden, yani kurallara dayali, topluma nifuz eden ve farkli aktérlerle
muzakere iginde isleyen kapasitesinden despotik giice dogru bir kayis gézlemlenmektedir. Bu
kayis, devletin daha gugli hale gelmesinden ziyade, giclin daha dar bir merkezde
yogunlagsmasi ve mizakere mekanizmalarindan giderek kopmasi anlamina gelmektedir.

Bu nedenle mesele, devletin gucli olup olmadigi dedil; glicin hangi kurumsal kanallar
uzerinden, hangi sinirlar icinde ve hangi denge-denetim mekanizmalariyla kullanildigidir.
Baska bir ifadeyle tartisma, merkezilesmenin tek basina kapasite Uretip Uretmedigi degil;
merkezilesmenin ongorulebilirlik, kurumsal 6grenme ve koordinasyon kapasitesi Uzerindeki
etkileridir. 2018 sonrasi Tlrkiye’de yasanan kurumsal dénisum, tam da bu sinirlarin ve
dengelerin yeniden tanimlandigi bir ydnetisim degisimine isaret etmektedir. izleyen bélimlerde
bu kavramsal ¢ergeve; norm Uretim araglarindaki dontisum, yasama ve yargi denetiminin fiili
kapasitesi ile kamu yonetiminde tarafsizlik ve ongorilebilirlik godstergelerindeki degisim
Uzerinden somutlastirilacaktir.

2. Turkiye 2018’e nasil bir hiikiimet sistemi ile geldi?

Tarkiye’nin baskanlik sistemine gecisini degerlendirebilmek i¢in, 2018 dncesi hukimet sistemi
mimarisinin yalnizca anayasal cergevesini degil, bu ¢ercevenin nasil isledigini de dogru
bicimde konumlandirmak gerekmektedir. Turkiye, kusurlu olmakla birlikte, karar alma
sureglerinde ¢ok sayida kurumsal filtreden gecen ve farkli aktérlerin mudahil olabildigi bir
parlamenter yonetigim gelenegine dayaniyordu. Bu gelenek; koalisyonlar, burokratik vesayet
ve donemsel siyasal tikanikliklar Gretmis olsa da yuritme glcunu sinirlayan kurumsal fren ve
denge mekanizmalarini biinyesinde barindirmaktaydi (Sayari & Tagkin, 2024).

Parlamenter sistemin en dnemli iglevlerinden biri, karar alma sureclerini bireysel liderlikten
ziyade kolektif sorumluluk Gzerinden kurgulamasiydi. Bakanlar Kurulu, yasama denetimi ve
bdrokratik uzmanlik, ylratme kararlarinin hem icerik hem de uygulama bakimindan
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stzilmesini saglayan kurumsal filtreler olarak islev goérmekteydi. Bu yapi, karar alma
sureclerini yavaslatabilmekle birlikte, politika Gretiminde dngorulebilirlik ve istikrar saglayan bir
denge mekanizmasi olusturuyordu.

Bu donemde devletin Ust duzey politika tasarim kapasitesi yalnizca siyasi aktorler araciligiyla
degil, ayni zamanda bakanliklarin kalici burokratik yapilari ve planlama kurumlari araciligiyla
da sekillenmekteydi. Mustesarlik makami, siyasi irade ile kalici birokrasi arasinda kurumsal
bir ara katman olusturarak politika hazirlama sureclerinde idari surekliligin saglanmasina
katkida bulunuyordu. Benzer sekilde Devlet Planlama Teskilati gibi kurumlar, kamu
politikalarinin uzun vadeli stratejik c¢ercevesinin olusturulmasinda ve kurumlar arasi
koordinasyonun saglanmasinda énemli bir rol oynamaktaydi. Bu yapi kusursuz olmamakla
birlikte, politika tasariminin yalnizca siyasal merkezde dedgil farkh burokratik katmanlarda da
sekillenmesini saglayan bir kurumsal denge Uretmekteydi.

Bu donusumun kokleri, 2007°deki “367 krizi” ve onu izleyen Cumhurbaskani’'nin halk tarafindan
secilmesine gegiste aranmalidir. 367 krizi, parlamenter sistemin cumhurbagkanhg segimine
iliskin kurumsal isleyisinde bir mesruiyet ve tikanma tartismasi yaratarak ylratmenin tepesinin
halkoyuyla belirlenmesi fikrini glglendirmigtir. 2014’te Cumhurbagkani’'nin dogrudan secimle
belirlenmesi ise parlamenter kurumsal sema icinde fiili bir ¢ifte mesruiyet dogurmus yiritme
icinde yetki ve temsil iligkilerini yeniden tanimlayan bir ara esik olusturmustur. Bu durum,
parlamenter sistemde 6ngorilen sembolik—icrai ayrimin fiilen asinmasina ve yiritme icinde
mesruiyet temelli bir gi¢ yogunlagsmasina zemin hazirlamistir. Bu baglamda 2017
halkoylamasiyla kurumsallasan CHS, sifirdan tasarlanmis bir baskanlik modelinden c¢ok,
parlamenter sistemin kurumsal semasinin Uzerine yeterli denge-denetim tasarimi yapiimadan
oturtulan yuritme merkezli bir mimarinin nihai agsamasi olarak okunmalidir.

2002-2013 doénemi, bu parlamenter cergevenin icinde, 6zellikle ekonomi yonetimi alaninda
gOrece depolitize ve teknokratik bir ydénetisim modelinin 6ne ¢iktigi bir evreye isaret etmektedir.
Bagimsiz duzenleyici ve denetleyici kurumlar ile Merkez Bankasi 6zerkligi, siyasal iktidarin
kisa vadeli tercihlerini sinirlayan ancak orta ve uzun vadede politika givenilirligi ve kurumsal
istikrar Greten bir yapi olusturmustur (Akgay, 2021). Bu dénemde, siyasal kapasite ile kurumsal
kisitlar arasindaki gerilim, devletin kurumsal ve yapisal glcunu artiran bir denge iginde
islemekteydi.

Bununla birlikte, bu yap1 higbir zaman tam anlamiyla yerlesik ve kirilganliktan azade dedgildi.
Parlamenter sistem, 0ozellikle yUrutmenin siyasal megruiyetini dogrudan halkoyuna
dayandiramadidi durumlarda, vesayet tartismalarina ve yonetim krizlerine acgik bir zemin
sunmaktaydi. Bu kirilganhklar, 2010’lu yillarin ortalarindan itibaren sistem degisikligi
tartismalarini besleyen énemli unsurlar arasinda yer almistir.

2016 sonrasi olaganisti hal dénemi ise, bu kurumsal dengeleri kdkten sarsan bir esik
olusturmustur. Guvenlik gerekgeleriyle gecici olarak genigletilen yuritme yetkileri, olagan
hukuk dizeninin digina tasan karar alma pratiklerini normallestirmis parlamenter denetim ve
yargisal gdzetim blylk olglide devre disi kalmistir. Bu donemde oladantisti yonetim pratikleri,
istisnai olmaktan ¢ikarak yonetigsimin fiili normu haline gelmistir.

2017 anayasa degigsikligiyle birlikte bu istisna rejimleri kalici hale getirilmis olaganustu hal
doneminde edinilen merkezi vyuritme yetkileri yeni sistemin yapisal unsurlarina
doénuUstirtlmastir (Esen & Gumusgl, 2018). Boylece Turkiye, baskanlik sistemine gigli ve
yerlesik denge mekanizmalari insa ederek degil aksine zayiflatiimis bir parlamenter denge
mirasi ve merkezilesmis ylrtutme pratigiyle gecis yapmistir. Bu tarihsel baglam, 2018 sonrasi
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ortaya cikan yeni hukimet sistemi mimarisinin neden belirli yapisal sorunlar Uretmeye daha
yatkin oldugunu anlamak agisindan kritik Gneme sahiptir.

Sekil 1. Uluslararasi Yonetisim ve Demokrasi Endekslerinde Tiirkiye’nin Siralamalari

ve Skorlar
Secili Endekslerde Siralama Karsilastirmalan, Hukukun Ustiinliigii ve Liberal Demokrasi
2011-17 ve 2018-24 ortalamalan Endeks Skorlan, 1990 - 2025
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Kaynak: Freedom House, Economist Democracy Index, V-Dem, TEPAV hesaplamalari

Bu tarihsel kirllmanin kurumsal sonuglari, uluslararasi yénetisim ve demokrasi endekslerinde
kisa sire icinde gérinir hale gelmistir. Sekil 1, bir yandan Turkiye’nin 2011-2017 ve 2018—
2024 doénemlerindeki ortalama siralamalarini karsilastirmali olarak sunarken diger yandan
hukukun Ustlnliga ve liberal demokrasi gostergelerinin 1990—-2025 arasindaki uzun dénemli
seyrini gostermektedir. Buna gore, kuvvetler ayriligi, demokrasi endeksi ile politik ve sivil
dzgurlikler alanlarinda Tirkiye’nin siralamalarinda belirgin bir gerileme yasanmistir. Ozellikle
kuvvetler ayrihigi gdstergesinde gézlenen 47 siralik disus, yuritmenin merkezilesmesine karsi
denge ve denetim mekanizmalarinin yeni sistem altinda ne dlglide asindigini géstermesi
bakimindan dikkat gekicidir. Demokrasi endeksi ile politik ve sivil 6zgurlUkler alanlarinda
g6zlenen gerilemeler de bu doénusumin yalnizca kurumsal tasarimla sinirh kalmadigini,
siyasal haklar ve ¢ogulculuk alanina da yansidigini ortaya koymaktadir.

Seklin sag paneli ise bu bozulmanin yalnizca 2018 sonrasina 6zgu ani bir kirilma degil, daha
uzun bir asinma slrecinin pargasi oldugunu gostermektedir. Hukukun Ustinligu ve liberal
demokrasi skorlari, 2000’li yillarin basinda gérece daha ylksek bir diizeye ulastiktan sonra
Ozellikle 2010’lu yillarin ortalarindan itibaren keskin bir disls egilimine girmistir. Bu egilim,
2016 sonrasi OHAL donemi ve 2018 sonrasinda kurumsallasan yeni ylritme mimarisiyle
birlikte daha diusUk bir denge dizeyinde kalicilasmistir. Dolayisiyla Sekil 1, baskanlik
sistemine gegisin etkilerini tek basina agiklayan bir anlik kopustan ziyade, zaten zayiflamakta
olan denge ve denetim yapilarinin yeni sistem altinda daha da derinlestigini gdstermektedir.
Bu gdstergeler, baskanlik sistemine gegisin yalnizca anayasal bir degisiklik degil, devletin fiili
igleyisini donusturen daha derin bir kurumsal yeniden yapilanma surecine isaret ettigini ortaya
koymaktadir.
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3. 2018 Sonrasi Yeni Hiikiimet Sistemi Mimarisi
3.1. Karar Alma: Yurutmenin Merkezilesmesi

Cumhurbaskanhgi Hikimet Sistemi ile ylritme organi, parlamenter sistemin gorece duialist
yapisindan -Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu arasindaki yetki paylagimina dayali
modelden- monist ve kisisellesmis bir yapiya déntsmistir (Gul, 2017). Basbakanlik
makaminin kaldiriimasiyla birlikte, ylratme ici denge ve koordinasyon mekanizmalari biyuk
Olglde ortadan kalkmis yuritme yetkisi tek bir siyasal merkezde yogunlagsmistir. Bu dénlisim,
yalnizca yetki birikimi degil karar alma streclerinin kurumsal filtrelerden arindirilmasi anlamina
da gelmektedir. Béylece yuritme, daha az mizakereye agik ve daha sinirli kurumsal geri
besleme mekanizmalariyla isleyen bir karar alma modeline evrilmigtir.

Bu merkezilesmeyi derinlestiren kritik unsurlardan biri de partili Cumhurbaskani modelidir.
Cumhurbaskanr’'nin ayni zamanda parti lideri konumunda olmasi, yiritme ile yasama
cogunlugu arasindaki bagin kurumsal olarak muzakere ve denge uzerinden degil parti disiplini
ve liderlik hiyerarsisi Gzerinden kurulmasina yol agmaktadir. Bu durum, yasama-yuritme
iliskisini anayasal olarak ayristirilmig iki kuvvet arasindaki denge iliskisi olmaktan ¢ikararak tek
bir siyasal merkezin farkli kurumsal uzantilari arasinda isleyen bir koordinasyon iligkisine
donustirmektedir. Dolayisiyla kuvvetler ayriligi formel diizeyde varligini surdirse de fiili karar
alma dinamikleri bakimindan yiritme lehine belirgin bir asimetri olusmaktadir.

Bu yeni mimaride bakanliklar, parlamenter sistemde sahip olduklari kolektif karar alma ve
siyasal sorumluluk iglevlerini buylk odl¢ide yitirmis esas olarak Cumhurbaskanligi tarafindan
belirlenen politika ¢cergevesini uygulayan idari birimlere indirgenmistir (Sobaci et al., 2018).
Bakanlarin parlamentoya karsi siyasal sorumluluklarinin ortadan kalkmasi, yurutme
kararlarinin yasama tarafindan sistematik bigcimde sorgulanabilmesini fiilen zorlastirmistir.
Boylece ylrutme glcl hem karar alma hem de uygulama asamalarinda belirgin bigimde
merkezilesmigtir.

Cumhurbaskanlhgi kararnameleri (CBK), bu merkezilesmenin hukuki ve kurumsal aracglarindan
biri olarak éne ¢ikmaktadir. CBK'ler, ylritmeye yasama sirecine basvurmaksizin genis bir
duzenleme alani tanimis; 6zellikle idari teskilatlanma, Ust dizey kamu atamalari ve kamu
yénetiminin isleyisine iligskin konularda yuritmenin norm Uretim kapasitesini belirgin bicimde
artirmistir (Yilimaz, 2020). Bu durum, norm Uuretiminin yalnizca yasama organi Uzerinden
isleyen kolektif bir stre¢ olmaktan ¢ikarak yiritme merkezli bir dizenleme pratigine dogru
kaydigini géstermektedir.
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Sekil 2. Cumhurbaskanhgi kararnamesi, OHAL KHK’leri ve TBMM kanun sayisi degisimi,
2010 — 2024
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Kaynak: Adalet Bakanlidi, mevzuat.gov.tr, TBMM, T.C. Strateji ve Biitge Bagkanligi, insan Haklari
Dernegdi, TEPAV hesaplama

Bu dénidsimdn norm dretim sirecine yansimasi, yuritme ve yasama arasindaki dizenleyici
kapasite dengesinde yasanan degisim Uzerinden izlenebilmektedir. Sekil 2, 2010-2024
doéneminde TBMM tarafindan ¢ikarilan kanun sayilari ile OHAL KHK’leri ve Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin yillar icindeki seyrini karsilastirmali olarak sunmaktadir. Buna goére, 2018
sonrasinda TBMM’nin ortalama yillik kanun Uretiminde belirgin bir disls yasanmis, buna
karsilik CBK’ler yUrttmenin temel diizenleme araglarindan biri haline gelmistir. Veriler, 2011—
2017 doneminde yillik ortalama 137 kanun ¢ikarilirken 2018—2024 doneminde bu sayinin
ortalama 54’e geriledigini gostermektedir (yaklasik %60’k bir disus).

Bununla birlikte mesele yalnizca nicel bir azalma degildir. 2018 sonrasi kabul edilen kanun
tekliflerinin blylk ¢ogunlugunun iktidar partisi tarafindan sunulmus olmasi, norm koyma
sirecinin siyasal olarak daha dar bir alanda yodunlastigini gdéstermektedir. Muhalefet kaynakl
kanun tekliflerinin yasalagsma oraninin son derece sinirli kalmasi, yasama organinin formel
varligina ragmen norm Uretim surecindeki fiill agirliginin zayifladigini dusundirmektedir. Bu
tablo, yurutme ile yasama arasindaki dlzenleyici kapasite dengesinin yalnizca aragsal dedil,
ayni zamanda siyasal kompozisyon bakimindan da degistigine isaret etmektedir.

Dolayisiyla norm Uretimi, istisnai durumlar icin 6ngorilen yiritme yetkilerinden ¢ikarak olagan
yonetisim pratiginin merkezine yerlesmis gorinmektedir. OHAL doéneminde genigletilen
yurutme duizenleme kapasitesinin, 2018 sonrasi dénemde CBK'ler araciligiyla kalici ve
sistematik bir arac haline gelmesi, yaritmenin karar alma alanini yapisal olarak genisletmistir.

Bu baglamda merkezilesme, yalnizca daha hizli karar alma anlamina gelmemektedir. Ayni
zamanda kararlarin hangi bilgi setleri Gzerinden, hangi alternatifler degerlendirilerek ve hangi
kurumsal itiraz mekanizmalarindan gegerek alindigini da doéndstirmektedir. Yartitmenin
merkezilesmesi, karar alma sureglerini hizlandirirken yasama denetimi ve kurumsal mizakere
kanallarini ikincillestiren, hata dizeltme ve geri besleme kapasitesini sinirlayan bir ydnetisim
yapisi Uretmistir. Bu dinamik, bir sonraki bolimde ele alinacak olan denetim asinmasinin
kurumsal zeminini olusturmaktadir.

3.2. Politika Yapim Zinciri

2018 sonrasi donemde karar alma mimarisindeki donugum, yalnizca yetkilerin
merkezilesmesiyle sinirli kalmamis politika yapim zincirinin kurumsal yapisi da yeniden
tasarlanmistir. Bu yeniden tasarim ¢ dizeyde izlenebilmektedir: (i) 6rgutsel yapi dizeyinde
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Cumhurbaskanlhigina bagh politika kurullari ve ofislerin olusturulmasi, (ii) politika
koordinasyonunun yuratme merkezinde yogunlagmasi ve (iii) teknik uzmanlik ile siyasal karar
alma arasindaki iligskinin yeniden tanimlanmasi.

Geleneksel bakanlik yapisinin yani sira dogrudan Cumhurbagkanhgina bagl politika kurullar
ve ofisler olusturulmus; politika tasarimi, koordinasyonu ve izlenmesi bu yeni birimler
aracihgiyla yuratilmeye baslanmistir (Sobaci et al., 2018). Resmi sdylemde bu yapi, yatay
koordinasyonu giglendirmeyi ve kamu yoénetiminde etkinligi artirmayi amacglamaktadir. Ancak
uygulamada bu dizenleme, politika yapim sureclerini daha genis bir kurumsal alana yaymak
yerine, karar alma yetkisini dar bir siyasal merkezin etrafinda yogunlastirmistir (Adar & Seufert,
2021). Bakanliklar ile Cumhurbaskanhgi ofisleri arasinda olusan yetki ortismeleri, klasik
blrokratik hiyerarsinin yaninda igleyen paralel bir politika kanali yaratmistir.

Uygulamada politika kurullari ve ofislerin énemli bir boliminin dizenli ¢alisan, kurumsal
kapasite Ureten mekanizmalar olmaktan ziyade, sembolik veya istisari bir ¢gerceve sundugu
kararlarin ise sinirh bir danigman kadrosu Uzerinden gekillendigi yonundeki bulgular dikkat
cekicidir. Bu durum, yuriatme icinde formel hiyerarsiden ziyade gayriresmi aglar lzerinden
isleyen bir karar alma dinamigine isaret etmektedir. Literatirde yUritme glcindn
kisisellesmesi ve karar sureclerinin informallesmesi olarak tartisilan bu egilim, politika yapim
zincirinin kurumsal hafiza ve uzmanlik yerine dar ve siyasal olarak bagli kadrolar Gzerinden
islemesine zemin hazirlamaktadir. Boylece karar alma sulrecleri, kurumsallasmis kolektif
mekanizmalar yerine merkezi siyasal koordinasyona dayali bir yapiya yaklasmaktadir.

Sekil 3. Kanunlarin Degisim Sayisi, 2011 — 2017 ve 2018 — 2024 dénemlerinin
karsilagtirmasi
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Kaynak: Adalet Bakanligi, mevzuat.gov.tr, Lexpera, TBMM, EKAP, TEPAV hesaplamalari

Bu kurumsal dénusum yalnizca orgatsel bir yeniden yapilanma degil; ayni zamanda politika
uretiminin iceriginde ve oOncelik alanlarinda da kaymaya igaret etmektedir. Kanun
degisikliklerinin alanlara gére dagilimini gésteren Sekil 3, 2018 sonrasi dénemde ceza, is
hukuku ve sosyal guvenlik gibi temel ve kapsaml alanlarda degisiklik sikhdinin goérece
azalirken; imar, kentsel donusum ve kamu alimlari gibi yuratmenin idari takdir alaninin genis
oldugu dizenleme alanlarinda artis yasandigini gdostermektedir.

Bu tablo, politika yapim zincirinin genel ve kapsayici dizenleme alanlarindan, yuritme
merkezinin dogrudan kontrol edebildigi ve uygulama yetkisinin yodun oldugu alanlara dogru
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kaydigina isaret etmektedir. Ozellikle Kamu ihale Kanunu'ndaki degisiklik yogunlugu,
dizenleyici mudahalelerin kamu kaynak tahsisi ve idari takdir alani Uzerinde yogunlastigini
gOstermesi bakimindan dikkat ¢ekicidir.

Bununla birlikte kanun degisikliklerinin sikligi tek bagina énem &l¢itlu olarak okunmamalidir.
Ceza, ticaret ve is hukuku gibi temel kanunlarin daha istikrarli kalmasi yapisal olarak
beklenebilirken kamu alimlari veya imar gibi alanlarda dizenleme yodunlugunun daha yiksek
seyretmesi kurumsal yapinin dogasiyla da iligkili olabilir. Bu nedenle dedgisiklik sayilari,
dizenleme alaninin niteligi ve kanunun sistem icindeki agirligi dikkate alinarak
degerlendirilmelidir.

Sekil 4. Degisen Kanun Madde Sayilari, 2011 — 2017 ve 2018 — 2024 dénemlerinin
kargilagtirmasi
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Kaynak: Adalet Bakanligi, mevzuat.gov.tr, Lexpera, TBMM, EKAP, TEPAV hesaplamalari

Madde bazh degisiklikleri karsilastiran Sekil 4 ise, 2018 sonrasi dénemde o6zellikle imar
Kanunu ve Kentsel D6nisim Kanunu'nda yliksek oranli degisiklikler gergeklestigini
gOstermektedir. Buna karsilik ceza ve is hukuku gibi alanlarda madde degisiklik hacminin
daraldigi gorulmektedir. Bu asimetrik dagilim, politika yapim surecinin giderek daha teknik
gorinimll ancak siyasal merkeze dogrudan baglh dizenleme alanlarinda yogdunlastigini
dustndurmektedir.

Bu egilim, Weberyen birokrasinin® uzmanlik ve prosediire dayali karar alma modelinden,
yuritme merkezine dogrudan bagh ve hizli uyum kapasitesine dayali bir “yénetici devlet”
(managerial state)* modeline dogru kayis olarak okunabilir. Burada “yonetici devlet”, teknik
uzmanhgin tamamen ortadan kalkmasi anlamina degil, teknik kapasitenin siyasal merkezin
onceliklerine hizli bicimde adapte olan bir idari mekanizmaya déndstirilmesi anlamina
gelmektedir. Politika Uretiminde kurumsal hafiza ve ¢ok aktérli mizakere yerine, merkezi
yonlendirme ve uygulama hizi 6n plana ¢ikmaktadir.

3 Weberyen blirokrasi, kamu yonetiminin hukuka baghlik, liyakat, uzmanlik ve standart proseddrler (izerinden
islemesini ifade eden; keyfiligi sinirlamay1 ve éngoértlebilirligi saglamayi amaglayan klasik bir yénetim modelidir.
4 Yonetici devlet, biirokrasinin 6zerk uzmanlik alani olmaktan gikarak, siyasal merkezin hedef ve énceliklerine
hizli uyum saglayan bir yuritme araci haline geldigi merkezi ve esnek ydnetim modelini tanimlar (Burnham,
1942).
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Merkezilesmenin idari kapasite boyutu da dikkate degerdir. Karar ve onay sureclerinin tepe
makamda yogunlasmasi, ydratmenin tek merkezden koordinasyon iddiasini guglendirirken
ayni zamanda karar sureglerinde darbogaz (Uretme potansiyeli tasimaktadir.
Cumhurbaskanhdi makaminda onay ve imza sureclerinin ylksek yogunlukta toplandigi
yénindeki bulgular, politika yapim zincirinin belirli asamalarinda gecikme ve segicilik riskini
artirmaktadir. Bu durum, merkezilesmenin yalnizca denetim boyutunda degil uygulama ve
koordinasyon kapasitesi acgisindan da maliyet Uretebilecegini gdstermektedir.

Ortaya cikan bu yapi, kisa vadede hiz ve koordinasyon avantaji sunabilmektedir. Ancak uzun
vadede politika Gretiminin belirli mevzuat alanlarinda yodunlagsmasi ve diger alanlarda
duraganlasmasi, kamu yonetiminde dengesiz bir kapasite dagilimi yaratma riski tagsimaktadir.
Ozellikle karmasik ve cok aktdrli politika alanlarinda karar alma siireglerinin dar bir merkezde
toplanmasi, politika hatalarinin sistematik bigcimde tespit edilmesini ve dulzeltiimesini
zorlastirabilmektedir. Bu dinamik, bir sonraki bdlimde ele alinacak olan denetim
mekanizmalarindaki asinma ve birokratik tikanma sorunlarinin  kurumsal zeminini
olusturmaktadir.

3.3. Ara Kurumsal Katmanlarin Zayiflamasi ve Koordinasyon Sorunu

2018 sonrasi kurumsal dontsumian édnemli boyutlarindan biri, devlet iginde politika tasarimi ve
kurumlar arasi koordinasyon saglayan ara kurumsal katmanlarin zayiflamasidir. Parlamenter
sistem doneminde bakanliklarin burokratik yapilari, mustesarlik makami ve planlama
kurumlari, siyasal karar vericiler ile uygulayici idari birimler arasinda kurumsal bir ara yiz islevi
goérmekteydi. Bu vyapi, politika o6nerilerinin teknik olarak hazirlanmasini, alternatiflerin
degerlendirilmesini ve farkli kurumlar arasinda koordinasyon saglanmasini mumkun kilan bir
idari kapasite Uretmekteydi.

Cumhurbaskanlhigi Hikimet Sistemi ile birlikte bu ara katmanlarin énemli bir bolim{ ortadan
kalkmis veya islev degistirmistir. Mlstesarlik makaminin kaldirilmasi, siyasi irade ile kalic
blrokrasi arasindaki kurumsal badin zayiflamasina yol agmistir. Ayni dénemde politika
tasarimi ve stratejik koordinasyonun o6nemli bir kismi Cumhurbagkanhdl blnyesinde
olusturulan ofisler ve politika kurullari aracihgiyla yurttilmeye baslanmistir. Ancak bu yeni
yapl, klasik bakanlik blrokrasisinin sahip oldugu kurumsal hafiza ve yatay koordinasyon
kapasitesini ayni 6lglide Uretmekte zorlanabilmektedir.
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Sekil 5. Neopatrimonyal ve baskanlik endekslerinde Tiirkiye, 1990- 2024
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Kaynak: V-Dem, TEPAV gorsellestirmeleri

Bu dénusimin yalnizca kurumsal organizasyon dizeyinde degil, devletin isleyis mantiginda
da bir degisime isaret ettigi, V-Dem veri setinden elde edilen gostergeler Uzerinden de
g6zlemlenebilmektedir. Sekil S'te yer alan Neopatrimonyal yapi endeksinde 2010’lu yillardan
itibaren gozlenen artis, devlet yonetiminde kisisellesmis otorite, mustericilik iligkileri ve kamu
kaynaklarinin daha iligkisel bicimde dagitiimasi gibi egilimlerin glglendigini géstermektedir.
Ayni donemde baskanliklasma endeksindeki belirgin yukselis ise yuritme glcunun giderek
daha fazla tek bir merkezde yogunlastidini ve karar alma sureglerinin diger kurumsal
aktorlerden bagimsizlastigini ortaya koymaktadir.

Ozellikle 2016 sonrasi dénemde bu iki gdstergenin es zamanli ve keskin bicimde yiikselmesi,
kurumsal yapidaki dontisum ile yOnetim tarzindaki degisimin birlikte ilerledigine isaret
etmektedir. Ylratme gucinin merkezilesmesi ile neopatrimonyal egilimlerin guglenmesi
arasindaki bu paralellik, politika tretim sureglerinin giderek daha dar bir ylritme ¢evresinde
sekillendigini ve kurumsal ara katmanlarin zayiflamasiyla birlikte teknik ve kurumsal stizgec¢
mekanizmalarinin agindigini géstermektedir.

Bu donusimun sonucu olarak politika hazirlama sirecleri giderek daha dar bir yuritme
cevresinde yogunlasirken bakanliklarin teknik politika Gretim kapasitesi gérece zayiflamistir.
Kurumlar arasi koordinasyonun tepe makamda yogunlasmasi, ytrtitmenin merkezi kontrolina
artirmakla birlikte bazi alanlarda karar alma suireglerinde darbogaz uretme potansiyeli de
tagimaktadir. Politika O6nerilerinin teknik hazirlik, degerlendirme ve kurumsal suzgec¢
asamalarindan gegcme kapasitesinin daralmasi, 6zellikle karmasik ve ¢ok aktorli politika
alanlarinda sistemin hata dizeltme ve 6grenme kapasitesini sinirlayabilmektedir.

Bu nedenle 2018 sonrasi kurumsal donusum yalnizca yuritme glclinlin merkezilesmesi
olarak degil; ayni zamanda politika Uretim zincirinin kurumsal yapisinda yasanan bir yeniden
yapilanma olarak degerlendirilmelidir. Karar alma yetkisinin merkezde yogunlagsmasi, politika
tasarimi ve kurumlar arasi koordinasyon kapasitesinin hangi kurumsal mekanizmalar
araciligiyla Uretilecedi sorusunu da devlet yoénetiminin temel meselelerinden biri haline
getirmigtir.
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4. Denetim Mimarisinin Asinmasi

2018 sonrasi yeni hakimet sistemi mimarisinin en belirleyici unsurlarindan biri, ylrutme
glcunin merkezilesmesine eslik eden denge ve denetim mekanizmalarinin eszamanl bigimde
zayiflamasidir. Modern devletlerde denetim mekanizmalari yalnizca yuratmeyi sinirlayan
anayasal araclar degildir; ayni zamanda kurumsal 6grenme, hata dizeltme ve politika geri
beslemesi Ureten yapisal kapasite unsurlaridir. Glgla yiritme, ancak guglu ve islevsel
denetim mekanizmalariyla birlikte ¢alistiginda devlet kapasitesini artirabilir.

Tarkiye 6rneginde ise merkezilesme, yasama ve yargi denetiminin ayni ddnemde asinmasiyla
birlikte ilerlemigtir. Bu eszamanlh zayiflama, yalnizca kuvvetler ayriligi ilkesini degil; devletin
karar kalitesini, ongorulebilirligini ve uzun vadeli politika istikrarini da etkilemistir. Denetim
kanallarinin daralmasi, yarutmenin kisa vadede daha hizl hareket etmesini mimkun kilarken
sistemin hata tespit ve diizeltme kapasitesini sinirlayan bir yénetisim ortami Gretmistir.

Bu bolum, denetim mimarisindeki ¢ozulmeyi sirasiyla yasama denetiminin zayiflamasi,
yarginin yurtutme karsisindaki konumunun dénismesi, yargi i¢i kurumsal agsinma ve yasama-—
kamu yonetimi aksakliklarinin politika ¢iktilari Gzerindeki etkileri Gzerinden ele almaktadir.

4.1 Yasamanin Denetim Kapasitesinin Zayiflamasi

Cumhurbaskanligi Hikimet Sistemi ile gensoru ve glivenoyu mekanizmalarinin kaldiriimasi,
parlamentonun ylritme Uzerindeki dogrudan siyasal denetim araglarini blytk élgtide ortadan
kaldirmistir. Buna ek olarak, butge hakkinin fiilen sinirlandiriimasi ve yazili soru, Meclis
arastirmasi gibi denetim araglarinin etkisizlesmesi, yasamanin yuritme kararlarini sistematik
bicimde izleme ve sorgulama kapasitesini ciddi bicimde zayiflatmistir (Sayari & Taskin, 2024;
Togel, 2021).

Bu kurumsal déntsum, yalnizca anayasal dlizeyde yapilan bir yetki yeniden dagilimi olarak
degil; yasama, yuritme ve yargi arasindaki fiili denge iliskilerinin eszamanli bicimde ¢ozilmesi
olarak degerlendiriimelidir. Nitekim asagidaki grafik, 1990-2024 déneminde yuritmenin
yasama ve yargi tarafindan sinirlandiriima kapasitesine iliskin temel gostergelerdeki uzun
doénemli seyri ortaya koymaktadir. Sekil 5’te yer alan “ylritmeye yoénelik yasama kisittamalar”
ve “yurutmeye yonelik yargi kisitlamalar1” gdstergeleri, parlamentonun ve yarginin yuritme
karsisinda ne dlgtde etkili bir fren mekanizmasi olarak iglev gérdigini yansitmaktadir. Buna
paralel olarak, ylksek ve alt mahkemelerin bagimsiziigina iliskin gdstergeler, bu denge
mekanizmalarinin kurumsal dayanaklarini gérinur kilmaktadir.
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Sekil 6. Tiirkiye’de yiiritmeye yonelik yasama ve yargi kisitlamalari (sol eksen) ile
yiuksek ve alt mahkemelerin bagimsizligi (sag eksen), 1990-2024
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Kaynak: V-Dem, TEPAV gorsellestirmeleri

Sekil 5, 6zellikle 2015 sonrasinda s6z konusu gdstergelerde eszamanli ve sert bir disise
isaret etmektedir. Bu kirllma, yalnizca 2018’'de yurirlige giren baskanlik sisteminin sonucu
olarak degil; daha erken bir donemde, yasama ve yarginin yirutme kargisindaki denetim
kapasitesinin asamali bicimde zayiflamaya basladigini gdstermektedir. 2016 sonrasi
olaganisti hal donemi ise bu egilimi hizlandirmis; olagan hukuk dizeni diginda gelistirilen
karar alma pratikleri, denge ve denetim mekanizmalarinin istisnai olmaktan gikarak yonetisimin
fiill normu haline gelmesine yol agmistir. Baskanlik sistemine gecisle birlikte bu zayiflama,
gegici bir sapma olmaktan ¢ikarak kurumsallagsmis bir ydnetisim modeline déntsmustir.

Bu doénusim, yalnizca temsili demokrasinin igleyisi agisindan degil, politika yapim slreglerinin
niteligi ve surdurdlebilirligi agisindan da kritik sonuglar dogurmaktadir. Parlamentolar, klasik
anlamda yalnizca siyasal temsil mekanizmalari degil; ayni zamanda yuritme politikalarinin
farkh bilgi kaynaklari ve toplumsal talepler 1siginda tartisildigi, alternatiflerin degerlendirildigi
ve hatalarin gérindr héale getirildigi kurumsal alanlardir. Sekil 5’te gbzlenen yasama
kisitlamalarindaki dusus, bu tartisma ve geri bildirim kanallarinin giderek daraldigini; politika
yapim sureglerinin cogulcu muzakere yerine merkezi ve tek yonlu bir karakter kazandigini
gOstermektedir.

Valenzuela’nin (1989) wvurguladigi Uzere, etkili yasama denetimi, siyasal sistemlerin
“hatalardan 6grenme” kapasitesinin temel bilesenlerinden biridir. Turkiye 6érneginde yasama
denetiminin zayiflamasi, yUritme kararlarinin kisa vadede daha hizli alinmasini mimkin
kilarken uzun vadede, politika hatalarinin erken asamada tespit edilmesini ve dizeltiimesini
zorlagtiran bir yonetigsim ortami Uretmigtir. Sekil 5'te yer alan butlin gostergelerin 2015
sonrasinda birlikte gerilemesi, bu 6grenme kapasitesinin kurumsal diizeyde nasil asindigini
somut bicimde ortaya koymaktadir. Bu durum, 6zellikle ekonomik yénetim, kamu yatirimlari ve
sosyal politika alanlarinda gdzlenen istikrarsiz ve sik dedisen politika tercihleriyle dogrudan
iligkilidir.
4.2 Yarginin Yuriutme Karsisindaki Konumunun Dénligsmesi

Denetim mimarisindeki aginmanin ikinci ve tamamlayici boyutu, yarginin yuritmeyi gézetleyen
ve sinirlayan 6zerk bir guc¢ olmaktan giderek uzaklagmasidir. Modern anayasal sistemlerde
yargi, yalnizca bireysel haklari koruyan bir mekanizma degil ayni zamanda yuritme

tepaV @ 0 0 @ www.tepav.org.tr 13



http://www.tepav.org.tr/

TURKIYE’DE KURUMSAL DONUSUM: 2018 SONRASI ANAYASA MIMARISININ YENIDEN
INSASI

1
kararlarinin hukuki sinirlar icinde kalmasini saglayan kurumsal bir fren unsurudur. Bu iglevin
zayiflamasi, kuvvetler ayriligi ilkesinin Otesinde, devletin normatif tutarliigi ve karar
ongorilebilirligi agisindan da kritik sonuclar dogurmaktadir.

2018 sonrasi ddnemde yargi pratigi, literatiirde “kanun devleti” (rule by law) olarak tanimlanan
modele daha fazla yaklagsmistir (Ginsburg & Moustafa, 2008). Bu kavram, hukukun tamamen
ortadan kalkmasini degil; hukukun siyasal gucu sinirlayan bagimsiz bir normatif ¢erceve
olmaktan ziyade, siyasal tercihlerin uygulanmasini kolaylastiran ve megrulastiran bir arag
olarak isletiimesini ifade eder. Bu modelde hukuk, ylrttmeyi denetleyen bir Gst norm olmaktan
¢ok, yuratme tarafindan ydénlendirilen bir diizenleme enstriimanina dénisme egilimi gosterir.

Bu doéndsumin kurumsal boyutu, yargi kurumlarinin tasariminda yapilan degisikliklerle
yakindan iligkilidir. Ozellikle Hakimler ve Savcilar Kurulu'nun (HSK) yapisi, yarginin yiritme
karsisindaki konumunu belirleyen kilit mekanizmalardan biridir. Mevcut sistemde HSK
dyelerinin 6énemli bir kismi Cumhurbagkani tarafindan atanmakta kalan Uyeler ise TBMM
tarafindan segilmektedir. Ancak TBMM’'deki ¢ogunluk yapisinin yuritme ile siyasal olarak
uyumlu olmasi durumunda, bu atama sureci fiilen ylritme etkisini artiran bir mekanizmaya
doénusebilmektedir. Ayrica Kurul bagkanhgdinin Adalet Bakani tarafindan yuritlilmesi ve Bakan
Yardimcisinin Kurulun dogal Uyesi olmasi, ylUratmenin yarginin 6zIUk igleri Gzerindeki
kurumsal etkisini gliclendiren bir tasarim ortaya ¢ikarmaktadir.

Bu yapi, atama, terfi ve disiplin sureclerinin yritme ile dolayl ya da dogrudan baglantili bir
kurumsal ¢erceve icinde sekillenmesine yol agmakta; yargi mensuplarinin kariyer glivenceleri
ile yuritme arasindaki mesafeyi daraltmaktadir. Bu durum, yarginin yalnizca yiksek siyasal
davalarda degil; idari iglemler, kamu ihaleleri, dizenleyici kurum kararlari ve kamu ydnetimi
uygulamalari Uzerindeki denetim kapasitesini de etkileyen yapisal bir faktdr olarak
degerlendirilebilir.

Sekil 7. Tirkiye’de yiurutme — yargi iliskilerinde uyum ve miidahale gostergeleri ile
yargisal denge kapasitesi, 1990- 2024
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Kaynak: V-Dem, TEPAV goérsellestirmeleri

Sekil 6'da yer alan gdstergeler, bu dénusimuin uzun dénemli egilimini ortaya koymaktadir.
“Yiksek mahkemeye uyum”, “yargiya uyum” ve ‘“yuriUtmenin anayasaya saygisl’
gostergelerindeki belirgin gerileme; buna karsihk “hukumetin yargiya yonelik saldirlari’
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gOstergesindeki artig, yuritme—yargl iligkisinin asimetrik bir yapiya dogru evrildigini
gOstermektedir.

Ozellikle 2015 sonrasinda gdstergelerde eszamanli ve sert bir diislis yasanmasi, yarginin
yuratmeyi sinirlama kapasitesinin zayifladigini ortaya koymaktadir. 2016 sonrasi olaganustu
hal slUreci bu egilimi hizlandirmig 2018 sonrasi dénemde ise s6z konusu gerileme
kurumsallasmis bir cerceve icinde devam etmisgtir.

Burada dikkat edilmesi gereken nokta, gdstergelerdeki degisimin tekil bir anayasal
duzenlemenin sonucu olarak degil yuritme ile yargl arasindaki iliski bi¢iminin yapisal
doénUsimi olarak okunmasidir. Yargl kararlarinin yuratme politikalariyla yiksek uyum
gOstermesi, tek basina sorunlu dedildir ancak bu uyumun yargi bagimsizligi géstergelerindeki
dususle eszamanli gergeklesmesi, yarginin yuratmeyi denetleyen 6zerk bir aktér olmaktan
uzaklastigini disindirmektedir.

Bu baglamda yargi, ydritmenin hata yapmasini énleyen bir fren mekanizmasi olmaktan
ziyade, alinan kararlarin hukuki gergeveye uyumlastirildigi bir sistem ici aktére dénlisme
egilimi gdstermektedir. Bu doénlsum, yarginin tamamen iglevsizlesmesi anlamina
gelmemekte; aksine hukuki araclarin siyasal koordinasyon icinde isletildigi bir yénetisim
modeline isaret etmektedir.

Sonug olarak 4.2'de gozlemlenen egilim, kuvvetler ayriiginin yalnizca normatif bir ilkeden
ibaret olmadigini yargi bagimsiziiginin devletin denetim kapasitesi ve politika Kkalitesi
acisindan yapisal bir rol oynadigini ortaya koymaktadir. Yarginin ydrutme karsisindaki
konumunun zayiflamasi, sistemin hata diizeltme ve hukuki édngértlebilirlik Gretme kapasitesini
sinirlayan temel faktorlerden biri haline gelmigtir.

4.3. Yargi i¢i Kurumsal Aginma ve Hesap Verebilirlik Sorunu

Yarginin yuritme karsisindaki konumunun zayiflamasi, zamanla yarginin kendi i¢ kurumsal
isleyisine de yansimistir. Dig denetim kapasitesi asinan bir yarginin i¢ hesap verebilirlik
mekanizmalari da islev kaybina ugrayabilmektedir. Dis bagimsizlik kapasitesindeki zayiflama,
zamanla kurumun kendi i¢ denetim ve disiplin mekanizmalarini etkileyebilmekte; ic hesap
verebilirlik zayifladikga ise kurum dis etkiler karsisinda daha kirilgan hale gelebilmektedir. Bu
karsilikli  etkilesim, kurumsal ¢dzilmenin asamali ve birbirini besleyen bir dinamige
doénusmesine yol acgabilir.

Sekil 7’de goruldigi Gzere, yargi hesap verebilirligi gdstergesindeki uzun dénemli gerileme ile
yargi yolsuzlugu kararlarina iligkin goéstergelerdeki bozulma, bu ¢ift yénli asinma dinamigini
yansitmaktadir.
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Sekil 8. Tiirkiye’de yargi hesap verilebilirligi ile yargi yolsuzlugu kararlari, 1990 - 2024
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Kaynak: V-Dem, TEPAV gorsellestirmeleri

Sekil 7’de 6zellikle 2015 sonrasi dénemde belirgin bir kirilma gbézlenmektedir. Yargi hesap
verebilirligindeki disus, yargi mensuplarinin  davraniglarinin - kurumsal mekanizmalar
araciligiyla denetlenme kapasitesinin zayifladigini gdstermektedir. Buna paralel olarak yargi
yolsuzlugu kararlarina iligskin goéstergelerdeki bozulma, yarginin kendi i¢ etik ve disiplin
standartlarini uygulama giiclinde azalma yasandigina isaret etmektedir.

Burada dikkat edilmesi gereken nokta, bu gdstergelerin dogrudan yargi sisteminin ¢oktsini
degil kurumsal dayanikliiginin zayifladigini géstermesidir. Yargi bagimsizhigi ile yargi ici
hesap verebilirlik arasinda yapisal bir iliski bulunmaktadir. Bagimsizlik zayifladiginda, disiplin
ve 0z-denetim mekanizmalari da siyasal baski veya kurumsal guvencesizlik nedeniyle iglev
kaybina ugrayabilir.

Bu durumun etkisi yalnizca yargi sisteminin ig isleyisiyle sinirli degildir. Kurumsal guvenilirligin
ve hukuki ongorilebilirligin zayiflamasi, yatirrm ortamindan kamu alimlarina, duzenleyici
kurum kararlarindan bireysel hak uyusmazliklarina kadar genis bir alanda belirsizlik Gretir.
Bdylece denetim mimarisindeki ¢éztlme, tekil kurumlar dizeyinde kalmayip sistem dizeyinde
bir ydnetisim problemine dénigsmektedir.

4.4. Yasama Aksakligi, Kamu Yonetimi ve Politika Ciktilar

Denetim mekanizmalarinin aginmasinin nihai sonuglari, yasa yapim sureglerinde ve kamu
yonetimi uygulamalarinda daha gérinir hale gelmektedir. Sekil 8'de yer alan “6ngoérilebilir ve
seffaf yasalar’ ile “siki ve tarafsiz kamu yonetimi” gostergelerindeki uzun dénemli dusus,
denetim zayiflamasinin politika tretim kapasitesine nasil yansidigini ortaya koymaktadir.
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Sekil 9. Tirkiye’de hukuki 6ngoriilebilirligin ve tarafsiz kamu yonetiminin doniisiimii,
1990- 2024
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Kaynak: V-Dem, TEPAV gorsellestirmeleri

Sekil 8, 6zellikle 2015 sonrasi dénemde her iki gostergede de belirgin bir gerilemeye isaret
etmektedir. Hukuki dngdrdlebilirligin azalmasi, yasalarin uygulamasinda tutarlilik ve seffaflik
sorunlarinin arttigini kamu yoénetiminin tarafsizligina iliskin gostergelerdeki disus ise idari
karar sureclerinin siyasal etkilerden daha az ayristigini distindirmektedir.

Bu bulgular, denetim mekanizmalarinin zayiflamasinin yalnizca anayasal bir mesele
olmadigini; dogrudan politika Uretim ve uygulama kapasitesini etkileyen bir dontigim oldugunu
gOstermektedir. Hukuki 6ngorilebilirik, modern devletlerde ekonomik aktorlerin yatirim
kararlarindan vatandaslarin gindelik idari islemlerine kadar genis bir alanda giiven dretir. Bu
glvenin zayiflamasi, karar alma sureclerinde belirsizlik maliyetlerini artirir.

Cumhurbaskanhgi Hukimet Sistemi kamuoyuna karar alma suireglerini hizlandirma ve
blrokrasiyi sadelestirme iddiasiyla sunulmustur. Ancak uygulamada ortaya ¢ikan tablo, hiz
artisinin kurumsal ézerklik pahasina gergeklestigi bir yonetisim yapisina isaret etmektedir. Ust
dizey kamu yoneticilerinin gbrev sdrelerinin ydritme makamiyla dogrudan iligkilendiriimesi,
kamu yoénetiminde kurumsal sireklilik ve hafiza agisindan kirilganlik yaratmaktadir (Aras &
Yorulmazlar, 2018).

2016 sonrasi olaganustlu hal déneminde gerceklestirilien kapsamli personel tasfiyeleri, kamu
yonetiminde yalnizca sayisal bir degisim degil; uzmanlik ve deneyim dagiliminda da énemli bir
yeniden yapilanma yaratmistir (Adar & Seufert, 2021). Bu sireg, teknik kapasite ve kurumsal
hafizanin aktarimini zorlastirmis; politika tasarimi ve uygulamasinda uzmanlik temelli karar
mekanizmalarinin zayiflamasina yol agcmigtir.

Blrokratik davranis kaliplarinda gbézlenen doénisim de bu cgercevede degerlendirilebilir.
Kariyer ve liyakat temelli ilerleme modelinden, siyasal merkeze daha dogrudan bagl bir atama
ve gorevden alma sistemine gegis, burokratlarin risk alma ve hukuki prosedurlere siki bagllik
davraniglarini degistirebilmektedir (Yilmaz, 2020). Bu durum, kamu yonetiminin tarafsizlik ve
ongorilebilirlik kapasitesini etkileyen yapisal bir faktér olarak 6éne ¢ikmaktadir.

Sonug olarak karar alma yetkisinin merkezilesmesi, denetim mekanizmalarinin agsinmasi ve
blrokratik yeniden yapilanma birlikte ele alindiginda, 2018 sonrasi olusturulan hikimet
sistemi mimarisi kisa vadeli koordinasyon avantajlari Uretmis ancak uzun vadeli politika istikrari
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ve kurumsal dayaniklilik agisindan daha kirilgan bir yapi ortaya ¢ikarmistir. Bu kirilganlik,
devlet kapasitesinin yalnizca yuritme glcuyle degil, denetim ve kurumsal &zerklik
mekanizmalariyla birlikte degerlendiriimesi gerektigini gdstermektedir.

5. Turkiye Bagkanlik sistemine uygun muydu?

Baskanlik sistemleri, yalnizca anayasal metinler Gzerinden degil; bu metinleri igleten kurumsal,
siyasal ve toplumsal altyapi Uzerinden degerlendiriimelidir. Karsilastirmali siyaset literaturt,
baskanlik sistemlerinin saglikli bicimde igleyebilmesi icin gl¢li ve bagimsiz bir yargi, etkin ve
denetim kapasitesi ylksek bir parlamento ile yerlesik kurumsal geleneklerin kritik dneme sahip
oldugunu vurgulamaktadir (Linz, 1990; Laski, 1944). Bu Onkosullar, yuridtmenin merkezi
konumunun sistematik denetim mekanizmalariyla dengelenebilmesi agisindan belirleyicidir.

Tarkiye’nin 2018 itibariyla bu énkosullara sinirli dlgiide sahip oldugu gorulmektedir. Yasama
denetiminin tarihsel olarak zayif oldugu, yarginin ise yuritmeden tam anlamiyla bagimsiz bir
konum kazanamadigi bir baglamda, yuridtmenin dogrudan halkoyuna dayali gugli bir
mesruiyetle donatiimasi, sistem i¢ci denge mekanizmalarini daha da kirilgan hale getirmistir.
Yazinin énceki bdlumlerinde ayrintili bigimde g&sterildigi Uzere, bu kirilganlik baskanlik
sistemine gecigsle birlikte gideriimemis; aksine yasama, yargi ve bulrokrasi alanlarinda
eszamanl bir denetim asinmasiyla derinlesmistir.

Bu noktada vurgulanmasi gereken husus, bagkanlik sisteminin teorik olarak iyi ya da kotu olup
olmadigi degildir. Asil mesele, belirli bir Glkenin tarihsel, kurumsal ve siyasal kosullarinin bu
sistemle ne dlgtide uyumlu oldugudur. Turkiye drnedinde bagkanlik sistemine gecis, kurumsal
denge mekanizmalari glglendirimeden aksine bu mekanizmalar zayiflatilarak
gerceklestiriimistir. Bu nedenle yeni sistem, yuritmenin kapasitesini artirmaktan ziyade,
devletin politika tretme ve uygulama sureclerini kisisellesmis, éngoérilemez ve geri besleme
kanallari zayif bir yapiya donUstirmastir.

Buradan hareketle, Turkiye'de yasanan sorunlari yalnizca sistem tercihi Gzerinden okumak
yaniltici olacaktir. Sorun, baskanlik sisteminin kendisinden ¢ok, bu sistemin (izerine insa
edildigi kurumsal zeminin yetersizligidir. Nitekim guigli denge ve denetim mekanizmalari
olmaksizin kurulan bir baskanlik mimarisinin, devlet kapasitesini artirmak yerine
kirilganlastirdigi mevcut deneyimle acgik bicimde ortaya konmustur. Karar alma sireglerinin
merkezilesmesi, yasama ve yargl denetiminin eszamanh asinmasi ve burokrasinin
siyasilesmesi birlikte ele alindiginda, Turkiye'nin ydnetisim kapasitesini uzun vadede zayiflatan
yapisal bir tablo ortaya gikmaktadir.

Bu gergevede temel soru, “eski sisteme donulmeli mi, yoksa mevcut sistem guncellenmeli mi?”
ikilemine indirgenmemelidir. Daha anlamli olan soru, hangi kurumsal kosullar altinda yuritme
merkezli bir sistemin islevsel ve surdurulebilir hale gelebilecegidir. Bagkanlik sistemi teorik
olarak farkli bicimlerde tasarlanabilir; ancak Turkiye baglaminda bdyle bir sistemin isler hale
gelmesi icin en az U¢ temel alanda eszamanli bir yeniden kurumsallagsma gerekmektedir.

Birincisi, yasamanin denetim kapasitesinin guglendiriimesi zorunludur. Gensoru ve givenoyu
mekanizmalarinin kaldiriimasinin yarattigi bosluk, etkili blt¢ce denetimi, gticlendiriimis Meclis
komisyonlari ve yuratmeyi baglayici denetim araclariyla telafi edilmeden, merkezi ylritmenin
dengelenmesi mimkiin degildir. ikincisi, yarginin yiriitme karsisindaki kurumsal ézerkligi
yeniden tesis edilmeden, hukukun karar alma sureclerini sinirlayan bir gerceve islevi gérmesi
beklenemez. Yarginin “kanun devleti” (rule by law) pratiginden c¢ikarilarak yeniden “hukuk
devleti” (rule of law) temelinde konumlandiriimasi, sistemin isleyisi agisindan vazgecilmezdir.
Uglinciisu ise, birokrasinin liyakat ve kurumsal sureklilik esaslarina dayali olarak yeniden
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yapilandiriilmasi gerekmektedir. Siyasal sadakate dayali atama ve gérevden alma pratikleri
surdigu sirece, higbir sistemin uzun vadeli politika Gretme kapasitesi olusturmasi mimkun
degildir.

Buna ek olarak devletin politika tasarimi ve kurumlar arasi koordinasyon kapasitesini
glglendiren ara kurumsal katmanlarin yeniden insa edilmesi de kritik 6nem tasimaktadir.
Modern devletlerde politika Uretimi yalnizca siyasi karar vericilerin iradesiyle degil, ayni
zamanda bakanliklarin teknik blrokrasisi, planlama kurumlari ve farkli kurumlar arasinda
esgudim saglayan idari mekanizmalar aracihgiyla yuratiimektedir. Tdrkiye'de politika
hazirlama kapasitesinin biylk oOlcide ylUritme merkezinde yodunlagsmasi, bazi alanlarda
kurumsal darbogazlar ve koordinasyon sorunlari yaratabilmektedir. Bu nedenle islevsel bir
ydnetisim modeli i¢in bakanliklarin politika tasarim kapasitesinin guglendiriimesi, kurumlar
aras! koordinasyon mekanizmalarinin yeniden yapilandiriimasi ve teknik uzmanhgin karar
alma surecleri icinde daha gig¢lu bicimde konumlandiriimasi gerekmektedir.

Bu cercevede, gegcmiste politika tasarimi ve stratejik planlama slrecglerinde merkezi bir rol
oynayan kurumsal yapilarin yeniden islevsel hale getiriimesi dnem kazanmaktadir. Ozellikle
Devlet Planlama Teskilati benzeri uzun vadeli politika Uretim kapasitesine sahip bir yapinin
yeniden ihdasi, kamu politikalarinin batincul ve veri temelli bicimde tasarlanmasina katki
saglayabilir. Benzer sekilde muistesarlik makaminin yeniden tesis edilmesi, siyasi karar
vericiler ile kalici burokrasi arasindaki kurumsal ara yuzu guglendirerek hem kurumsal
hafizanin korunmasina hem de teknik politika Uretim sireglerinin surekliligine hizmet edebilir.

Ayrica vyuritme icinde kolektif karar alma ve koordinasyon kapasitesini artiracak
mekanizmalarin guclendiriimesi de kritik bir ihtiyagtir. Bakanlar Kurulu benzeri daha duzenli ve
islevsel ¢alisan bir kolektif karar alma yapisinin yeniden etkin hale getiriimesi, farkl politika
alanlari arasinda esglidim saglanmasina ve karar alma sureclerinin daha dengeli bigcimde
islemesine katki sunabilir. Bu tur kurumsal dizenlemeler, yuritme gucunun merkezi niteligini
ortadan kaldirmadan, bu glcun daha dngorulebilir, dengeli ve kurumsallasmis bir gergeve
icinde kullaniimasini mimkin kilacaktir.

Sonug olarak Turkiye deneyimi, glcli denge ve denetim mekanizmalari olmaksizin uygulanan
bir baskanlik mimarisinin, yuritme kapasitesini artirmaktan ziyade devletin kurumsal
dayaniklihgini zayiflattigini géstermektedir. Turkiye'de yasanan ydnetisim sorunlari, sistemin
kendisinden c¢ok, sistemin kuruldugu ve isletildigi kurumsal zeminin niteligiyle iligkilidir. Bu
nedenle ¢6zim, basit bir “sistem degisikligi” tartismasindan ziyade, denge, denetim ve
kurumsal kapasiteyi merkeze alan kapsamli bir ybdnetisim reformu cergcevesinde ele

alinmalidir.
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