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Öz
Bu makale, 2018 yılı Temmuz ayı itibarıyla parlamenter sistemden başkanlık sis-
temine geçiş yapan Türkiye’deki değişimi ilk olarak siyasal yapı, sonrasında da 
idari yapıdaki dönüşümler çerçevesinde incelemektedir. Çalışmada, yeni sis-
temde Cumhurbaşkanına verilen yetkiler ortaya konarak analiz edilmektedir. 
Cumhurbaşkanına asli düzenleme yetkisi veren ve özerk bir alan tanıyan Cum-
hurbaşkanlığı Kararnameleri ile merkezi yönetimi bünyesine katan yeni Cum-
hurbaşkanlığı teşkilatı ayrıntılı irdelenmektedir. Çalışmanın son kısmında ise 
özellikle siyasal sistemin niteliği açısından ABD Başkanlık Sistemi ile karşılaştır-
ma yapılarak okuyucuya toparlayıcı bir değerlendirme sunulmaktadır.
Anahtar Kelimeler: Cumhurbaşkanlığı Hükûmet Sistemi, Cumhurbaşkanlığı
Teşkilatı, Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi, Amerika Birleşik Devletleri

Presidential System and Its Effect On The Administrative Structure in 
Turkey

Abstract
This paper analyzes the changes in Turkey which transitioned to the presidenti-
al system from a parliamentary system as of July, 2018, first in terms of political 
structure; then in terms of the transformations in the administrative structure. 
In this study, the powers given to the President in the new system are revealed 
and analyzed. The Presidential Decrees, which give the President the authority 
to primary regulation and grant an autonomous field, and the new Presidency 
organization that swallows the central administration are studied in detail. In 
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1 Çalışmada, siyasal sistemin devlet aygıtları üzerindeki etkisine odaklanılmıştır. Toplumsal ilişkiler kapsamında 
bir yönetsel gerçeklik tartışması yapılmayıp örgütsel yapının dönüşümü incelendiğinden “yönetim” ya da 
“yönetsel” kavramı yerine “idare” kavramı tercih edilmiştir. 
Siyasal sistemler ya da hükûmet sistemleri her ülkenin tarihsel-toplumsal özgün koşullarından, sosyo-
ekonomik özelliklerden bağışık yönetim teknolojileri olarak görülmemekle birlikte bu makalede, bu tür bir 
toplumsal değerlendirmeye girilmeden siyasal sistemin uygulamaya dönük yönleri mercek altına alınmıştır.
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the last part of the study, a comprehensive evaluation is presented to the reader 
by making comparison to the USA Presidential System, especially in terms of the 
qualification of the political system.
Keywords: Presidential System in Turkey, Presidential Organization, Presidenti-
al Decree, United States of America

Giriş
Türkiye, 13. Cumhurbaşkanı’nın yemin edip göreve başlamasıyla resmi olarak 

9 Temmuz 2018 yılı itibarıyla başkanlık sistemine geçiş yapmıştır.2 17 Nisan 2017 
referandumu sonucunda kabul edilen anayasa değişikliği paketi3 ile başlayan si-
yasal sistem değişikliği 24 Haziran 2018 tarihinde birlikte yapılan Cumhurbaş-
kanlığı ve Milletvekili Genel Seçimi’yle nihayete erdirilmiştir. 

Cumhurbaşkanının doğrudan halk tarafından seçilmesine ilişkin 2007 tarihli 
anayasa değişikliği4 sonrasında parlamenter sistemden ilk ciddi kopuş gerçek-
leşmişti. 10 Ağustos 2014 tarihli seçimle de yürütmenin siyaseten sorumsuz ta-
rafı olan Cumhurbaşkanının, başkanlık sistemlerindekine benzer bir biçimde 
doğrudan halk tarafından seçilerek belirlenmesi usulüne geçilmişti. Değişikli-
ğin anayasa metnine işlenmesinden sonra Türkiye’deki sistemin niteliğine ilişkin 
“başkanlı parlamenter sistem”, “yarı-başkanlık” gibi tartışmalar baş göstermişti 
(Gönenç, 2007; Özsoy Boyunsuz, 2014; Kükner, 2012; Kamalak, 2014; Demir, 2014; 
Gözler, 2018a). Bununla birlikte  ilk defa halk tarafından seçilme uygulamasına ve 
hatta 2017 referandumuna kadar sistemin özünün parlamenter sistemi yansıttı-
ğına dair yorumlar da bulunmaktaydı (Özbudun, 2011).

2014 sonrasında mevcut sistemin, parlamenter sistemle bağının giderek daha 
da zayıfladığı söylenebilir. Teorik olarak yarı-başkanlık sistemine yaklaşıldığı dü-
şünülse bile Türkiye Cumhuriyeti Cumhurbaşkanı, o dönemki anayasal yetkiler 
dolayısıyla yarı-başkanlık sisteminin öne çıkan ülke örneği Fransa’daki meslek-
taşının yetkilerine sahip değildir.5 Yine de Türkiye’de, siyasal iktidarın temsili 
ve devlet politikalarının belirlenmesi noktasında yürütme içindeki güç dengesi, 
Başbakanın başında olduğu Bakanlar Kurulundan Cumhurbaşkanına doğru kay-
ma eğilimi göstermiştir. Milli Güvenlik Kurulu toplantıları ve Bakanlar Kurulu 

2 Bu çalışmada Türkiye’deki siyasal sistem, Amerika Birleşik Devletleri (ABD)’ndeki başkanlık sistemi referans 
kabul edilerek değerlendirilecektir. Bunun sebebi, bu sistemi dünya tarihine kazandıran ve kuvvetler arasında 
dengeyi gözeterek çağdaş liberal demokrasiyi “ideal” şekilde işletebilen bir ülke olan ABD’dir.
3 21.01.2017 kabul tarihli 6771 Sayılı Türkiye Cumhuriyeti Anayasasında Değişiklik Yapılmasına Dair Kanun, 
RG: 11.02.2017, S. 29976.
4 31.05.2007 kabul tarihli 5678 Sayılı Türkiye Cumhuriyeti Anayasası’nın Bazı Maddelerinde Değişiklik 
Yapılması Hakkında Kanun, RG: 16.06.2007, S. 26554.
5 T.C. Cumhurbaşkanı, hükûmetinin başı değildir; Bakanlar Kuruluna başkanlık etmesi istisnadır; Başbakan ve 
Bakanlar, Cumhurbaşkanına sorumlu değildir; Cumhurbaşkanı olağanüstü dönemlerde yetkilerini Bakanlar 
Kuruluyla birlikte kullanmak durumundadır; meclis seçimlerini yenileme (fesih) yetkisini Anayasa’da belirtilen 
haller çerçevesinde kullanabilecektir; uluslararası ilişkiler ve güvenlik konularında Bakanlar Kuruluyla birlikte 
hareket etmek zorundadır (Özbudun, 2011: 354-360; Zengin, 2013: 301). 
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6 https://www.kaysis.gov.tr/Devlet_Teskilat_Detsis, Erişim Tarihi: 08.09.2015; Hürriyet Gazetesi, Erişim Tarihi: 
10.12.2014, http://www.hurriyet.com.tr/gundem/27744744.asp; Sabah Gazetesi, Erişim Tarihi: 02.12.2014, 
http://www.sabah.com.tr/gundem/2014/12/02/cumhurbaskanligindaki-baskanlik-sayisi-degisiyor. 
7 8’inci maddede “yetki ve görev”, 104’üncü maddede ise sadece “yetki” olarak yürütmenin düzenlenmesi, 
dikkate değer bir farklılık ya da başka bir değerlendirmeyle de uyumsuzluktur.

toplantıları Cumhurbaşkanının başkanlığında Beştepe’deki yeni yerleşkesinde 
toplanmaya başlanmıştır. Bundan sonra da bu toplantı usulü devam ettirilmiştir. 
Ayrıca Cumhurbaşkanlığı teşkilatında değişiklik yapılarak bazı temel hizmet/po-
litika alanlarına ilişkin yeni başkanlıklar kurulmuş ve var olan yönetim birimleri 
de bu yeni yapılanma bağlamında dönüştürülmüşlerdir.6 Genel Sekreter Yardım-
cılarının sorumluluğu altında güvenlik politikaları (demokrasi ve güvenlik, genel 
güvenlik, istihbarat değerlendirme müdürlükleri), uluslararası ilişkiler (bölgesel 
araştırmalar, kamu diplomasisi, küresel araştırmalar müdürlükleri), ekonomi 
izleme ve koordinasyon (sektörel ve yatırımları izleme ve değerlendirme mü-
dürlükleri) başkanlıkları gibi yeni başkanlıklar kurulmuştur. Bu başkanlıklar ara-
cılığıyla Cumhurbaşkanı, daha önceki dönemlere nazaran politika belirleme ve 
yönlendirme konusunda daha aktif bir rol izlemiş, adeta bir gölge kabine inşa 
edilmiştir. Güçlü siyasal kimliğiyle 12. Cumhurbaşkanı, “sembolik bir Cumhur-
başkanı” nitelemesine son vermiştir. 

Siyasal Sistemde Hat Değişikliği: Cumhurbaşkanlığı Hükûmet 
Sistemi

9 Temmuz 2018 itibarıyla benimsenen sistemin adlandırılmasında farklılık-
lar göze çarpmaktadır. Yalın bir şekilde başkanlık sistemi, Cumhurbaşkanına da 
“başkan” diyenler olduğu gibi niteliği değişim gösterse de yerleşik Cumhurbaş-
kanlığı makamı üzerinden Cumhurbaşkanlığı Hükûmet Sistemi diyenler de söz 
konusudur. Ortada bir “hükûmet” kalmadığı için bu adlandırmaya itiraz edenler 
de bulunmaktadır. 17 Nisan 2017 referandumundan itibaren geçen yaklaşık iki 
yıl sonunda “Cumhurbaşkanlığı Hükûmet Sistemi”nin yaygın kullanımı ve kabulü 
çerçevesinde uzlaşıya varıldığı söylenebilir.  

Yeni sistemin köşe taşları 6771 sayılı Kanun’la döşenmiştir. 1982 tarihli Anaya-
sa’da kapsamlı değişiklikler yapan bu Kanun sonrasında; 
Yürütme’nin oluşumuna bakılırsa,

•	 Anayasaya göre yürütme yetkisi Cumhurbaşkanına aittir (md. 104/1) 
ve görev olarak da yalnızca Cumhurbaşkanı tarafından kullanılır (md. 8).7 
Başkanlık sistemlerinde olduğu gibi yürütme tek başlı hale gelmiştir. Par-
lamenter sisteme özgü olan iki başlı yürütme (Cumhurbaşkanı ve Bakan-
lar Kurulu birlikteliği) uygulamasına son verilmiştir. 
•	 “Devletin başı” değil artık “devlet başkanı” sıfatıyla yetkili olan bir Cum-
hurbaşkanı söz konusudur (md. 104/2). 
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•	 Doğrudan halk tarafından seçilen Cumhurbaşkanı, parlamentoya karşı 
siyaseten sorumlu değildir; halka karşı sorumludur.8 
•	 Cumhurbaşkanı, yardımcıları ile bakanları seçer ve atar. Bakanlar aynen 
Cumhurbaşkanı gibi TBMM’ye değil, doğrudan Cumhurbaşkanına karşı 
sorumludur. Bakanlar, Cumhurbaşkanının kabinesinin bir üyesidir. 
•	 Mecliste yer alan siyasal partilerin aday gösterebilmesi dışında hem var 
oluşu hem göreve başlama itibarıyla yürütmenin parlamentoyla bağı kop-
muştur. Güvenoyu mekanizması kaldırılmıştır.
•	 Cumhurbaşkanı ve bakanlar, doğrudan kanun teklif edemez. Bakanlar, 
aynı zamanda milletvekili olamaz. 
•	 Cumhurbaşkanı, artık tarafsız değil siyasal partili bir Cumhurbaşkanıdır. 

Yürütme’nin Yasama’yla ilişkisi irdelenirse,
Başkanlık sistemleri kuvvetlerin sert ayrıldığı sistem olarak değerlendirilse 

bile yasama ve yürütme arasında birbirlerini etkileyebilecek bir ilişki olmadığını 
söylemek gerçekçi değildir. 

•	 Türkiye’de de bu bağlamda Cumhurbaşkanı, ülkenin iç ve dış siyaseti 
hakkında TBMM’ye mesaj verme yetkisine sahiptir.
•	 TBMM’nin Cumhurbaşkanını, Cumhurbaşkanı yardımcılarını ve ba-
kanları cezai sorumluluk kapsamında denetleme yetkisi vardır.9 TBMM, 
Cumhurbaşkanı hakkında üye tam sayısının salt çoğunluğuyla soruşturma 
açılmasını isteyip üçte ikisinin oyuyla Cumhurbaşkanını yargılanması için 
Yüce Divan’a gönderebilir (md. 105). 
Buna ek olarak denetimden daha çok bilgi edinmeye yönelik olarak yazılı 
soru, genel görüşme ve meclis araştırması mekanizmaları da vardır. Gen-
soru ve sözlü soru ise kaldırılmıştır. 
•	 Yasama, mevzuat düzenlemeleri kapsamında yürütmeyi denetleye-
bilmektedir. TBMM, -(daha sonraki kısımlarda açıklanacak olan) mahfuz 
alanlar dışındaki-Cumhurbaşkanlığı kararnamesiyle düzenlenen bir alana 
ya da konuya ilişkin bir kanun çıkarıp kararnameyi hükümsüz bırakarak 
yürütme üzerinde bir denetim kurabilmektedir.  

› Türkiye’de Anayasa’da bir gerekçeye dayandırmadan Cumhurbaşka-
nına fesih (md. 116/2), TBMM’ye de nitelikli çoğunlukla seçimleri yeni-
leme hakkı tanınmıştır (md. 116/1). 

1 Bu çalışmada 696 Sayılı KHK ile düzenlenen ve kamuda istihdam edilen 900 bin civarındaki alt-işveren 
işçisinin kamu işçisi statüsüne geçirilmesine ilişkin bir tartışma yürütülmeyecektir. Ancak yeri gelmişken 
belirtilmesi gerekir ki "kamuda taşeron sorununun bittiği" iddiaları bir yanılsamadan ibarettir ve 696 Sayılı 
KHK'daki ilgili düzenleme pek çok hak kaybını ve eşitsizliği yeniden üretmiştir. Bir bakıma taşeron sorunu 
çözülmemiş ve fakat "kadrolu taşeron işçisi sorunu" yaratılmıştır (Özveri, 2018).

8 Başlangıçta da belirtildiği gibi bu usul, 2007 yılı Anayasa değişikliğiyle yürürlüğe girmiş ve 10 Ağustos 2014 
seçimleriyle ilk defa uygulamaya geçirilmiştir. 
9 105’inci Madde’de, “Cumhurbaşkanı hakkında, bir suç işlediği iddiasıyla” soruşturma açılabileceği 
belirtilmiştir. Bu maddede, sorumluluğa (daha doğrusu sorumsuzluğa) ait 1961 Anayasası’nın 98’inci 
Maddesi’nde geçen “görevleriyle ilgili işlemler” gibi bir ifadeye ve maddenin önceki halinde yazan “vatana 
ihanet” ifadesine rastlanmamaktadır. Cumhurbaşkanı yardımcıları ve bakanlar için ise “görevleriyle ilgili suç” 
ifadesi net bir şekilde belirtilmiştir (md. 106/5). Görevleriyle ilgili suçlara ilişkin sürecin görevleri bittikten sonra 
uygulanacağı ve görevleriyle ilgili olmayan suçlarda da yasama dokunulmazlığına sahip oldukları açıkça 
düzenlenmiştir (md. 106/8 ve 106/10). Cumhurbaşkanının sorumluluğunun aynı netlikte düzenlenmediği 
görülmektedir. 
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> Cumhurbaşkanlığı seçimleri ile TBMM’nin seçim dönemleri aynıdır 
(md. 106/1 ve md. 116/1, 116/2, 116/5).10

Yürütme’nin yetkileri irdelenirse,
•	 Cumhurbaşkanı, parlamentodan yetki almadan Cumhurbaşkanlığı Ka-
rarnameleri (CK) adı altında düzenleyici işlemler yapabilmektedir.
•	 123’üncü Madde’de ifadesini bulan “kanuni idare” ilkesiyle çelişir bir bi-
çimde, Cumhurbaşkanı kararnameyle bakanlıkların kurulması, kaldırılma-
sı, görevleri ve yetkileri, teşkilat yapısı ile merkez ve taşra teşkilatlarının 
kurulmasını düzenleyebilmektedir.
•	 Kamu tüzel kişiliği, anayasa ve kanun dışında CK ile de kurulabilmekte-
dir. 
•	 Cumhurbaşkanı, üst kademe kamu yöneticilerinin atamasını yapar ya da 
atamalarını onaylar.
•	 Cumhurbaşkanı, olağanüstü hal ilan edebilir.11

•	 Cumhurbaşkanı, Devlet Denetleme Kurulu (DDK)’nu daha aktif ve yaptı-
rım gücü kazanmış şekilde kullanabilecektir. Her türlü inceleme, araştırma 
ve denetleme işlemi yanında DDK aracılığıyla Cumhurbaşkanı, idari soruş-
turma yapma yetkisine de sahip olmuştur. 
•	 Cumhurbaşkanı, kanunların yeniden görüşülmesini parlamentodan is-
teyebilir.12 

Cumhurbaşkanlığı Kararnameleri (CK): Yasama Yetkisinin 
Genelliğinin Sınırlandırılması

Anayasa değişiklik paketi kapsamında öne çıkan ve tartışılmaya başlayan; 2018 
yılı itibarıyla da uygulamaya dökülen yeni bir düzenleme biçimiyle karşı karşıya-
yız. 10 Temmuz 2018’dan itibaren yeni sisteme ruhunu veren CK’lar, baskın kural 
koyma mekanizması olmuştur.13  Amerika Birleşik Devletleri (ABD) başkanlık sis-
teminde başkanlara fiilen verilen ya da başkanların fiilen uyguladığı “yürütme/

10 Sert kuvvetler ayrılığı nitelemesi çerçevesinde başkanlık sistemi tartışılsa da yasama ve yürütme 
kuvvetlerinin, hem modern devlet aygıtının işleyebilmesi hem de birbirlerini dengelemek açısından anayasal 
kurallar çerçevesinde ilişki kurması kaçınılmazdır. Bununla birlikte “ilkesel” olarak iki kuvvetin birbirlerini 
kontrol etmede (belli ölçüde denetlemede) sınırlarının olduğunu söylemek mümkündür. Referans ülke ABD 
üzerinden söylenirse fesih yetkisinin yokluğu ve seçim dönemlerinin farklılığı, kırmızıçizgili alanlardır. 
11 ABD’deki başkanlık sisteminde başkanın, olağanüstü hal ilan etme yetkisi yoktur. Yürütme kararnameleri 
(executive order) kapsamında başkanın sosyo-ekonomik ve doğal afet gibi olağanüstü kriz dönemlerinde 
düzenleme yapabiliyor olması bu kapsamda değerlendirilemez. 
12 Ancak mevcut düzenlemeyle TBMM artık toplantıya katılanların salt çoğunluğuyla değil, üye tam sayısının 
salt çoğunluğuyla direnebilmektedir (md. 89/3). Rakam yukarı çekilerek, direnme imkanı zorlaştırılmıştır.
13 10 Temmuz 2018 - 4 Haziran 2019 tarih diliminde Resmi Gazete incelemesi yapıldığında 30 kanun, 38 
Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi ve 1.133 adet Cumhurbaşkanı Kararının çıkarıldığı görülmektedir. Yeni 
sisteme geçişten sonra mevzuat düzenlemeleri içinde “Yürütme ve İdare Bölümü”ne ait düzenlemeler, 
çoğunluğu oluşturmaktadır. 
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başkan kararnameleri” 14 , Türk tipi başkanlık sisteminde anayasal bir form ka-
zanmıştır. 

CK’lar olağanüstü hal döneminde çıkarılanlar dışında normlar hiyerarşisin-
de kanunlarında altında yer alan düzenleyici işlemlerdir. Anayasa’nın 104’üncü 
Maddesi’nin 17’inci fıkrasına göre “Cumhurbaşkanlığı kararnamesi ile kanunlar-
da farklı hükümler bulunması halinde, kanun hükümleri uygulanır. Türkiye Büyük 
Millet Meclisinin aynı konuda kanun çıkarması durumunda, Cumhurbaşkanlığı 
kararnamesi hükümsüz hale gelir.” Kanunla ilişki bakımından ve aynı zamanda 
CK’larla düzenlenemeyecek alanlar açısından aynı fıkrada başka bir düzenleme 
daha vardır: “Anayasada münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülen konularda 
Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarılamaz. Kanunda açıkça düzenlenen konu-
larda Cumhurbaşkanlığı kararnamesi çıkarılamaz.”

Kanun hükmünde kararnamelerden (KHK) farklı bir biçimde yetki kanununa 
ihtiyaç duyulmadan çıkarılan CK’lar ile Cumhurbaşkanı, temel haklar ve ödev-
ler kategorisinden sosyal ve ekonomik haklar ve ödevleri doğrudan düzenleye-
bilmektedir. Başka bir ifadeyle temel haklar ve ödevlere ilişkin genel hükümler, 
kişinin hakları ve ödevler ile siyasi haklar ve ödevler CK’lar ile düzenlenememek-
tedir. Önceki dönemde sosyal ve ekonomik haklar ve ödevler KHK ile düzenle-
nebilmekle birlikte Bakanlar Kuruluna TBMM tarafından kanunla amacı kapsamı, 
ilkelerini, süresini ve kaç adet kararname çıkarılıp çıkarılmayacağını belirten bir 
yetki verilmekteydi. Yeni dönemde TBMM devreden çıkarılarak Cumhurbaşkanı 
doğrudan yetkili kılınmıştır. Olağanüstü hallerde ise Cumhurbaşkanı, tüm hak-
lar ve ödevler kategorisinde CK çıkarabilir ve bunlar, kanun hükmündedir (md. 
119/6).15  

CK ile yürütmeye yani Cumhurbaşkanına tanınan yetkilerin niteliği tartışma 
konusu olmuştur. CK’lar ile yasama yetkisinin genel ve asli olması durumunun 
yürütme lehine aşındırılıp aşındırılmadığı hukukçularca masaya yatırılmıştır.16 

Anayasada açık bir şekilde CK’lar ile düzenlenen alanlar belirtilmiştir:

14 Yürütme kararnameleri, doğrudan anayasada belirtilen ve başkana verilen bir yetki değildir. ABD Başkanı 
bu düzenleme aracını kanunların uygulanması, savaş ya da terör benzeri olağanüstü durumların yönetimi, 
idari ve mali yapının işleyişi, yeni kurumların kurulması ya da kapatılması için kullanmaktadır (Greenberg ve 
Page, 2007: 339-340; Storey, 2011: 346-347). Bu kararnameler, bazı olağanüstü durumlarda Kongre sessiz 
kalmayı tercih etse de Kongre’yi devre dışı bırakmak için de kullanılabilmektedir. Bu tür durumlarda bu 
kararnameler, “başkan emri”ne dönüşebilmektedir (O’Connor ve Sabato, 2009: 302-303).
15 Eski dönemde olağanüstü hal KHK’sı çıkarılabilmesi için Cumhurbaşkanının başkanlığındaki bakanlar 
kurulunun yetki kanununa ihtiyacı yoktu. Bu KHK’lar ile tüm temel haklar ve ödevler kategorilerinde 
düzenleme yapılabilmekte, haklar sınırlandırılmakta ve hatta kullanılmaları durdurulabilmekte idi. 
Olağanüstü hal KHK’larının TBMM tarafından onaylanması gerekirdi. Anayasa Mahkemesi, denetimine tabi 
değillerdi (mülga md. 91, eski md. 104, 121, 148). Bu hususlar, yeni Anayasa düzeninde olağanüstü hallerde 
çıkarılan CK’lar için aynen geçerlidir. Tek fark, olağanüstü halde çıkarılan CK’nın kanun hükmünde olduğu 
ifadesidir. Gerçi önceki dönemde de olağanüstü hal KHK’larının aynı maddelerle birebir kanun formunda 
TBMM tarafından onaylandığı hatırlanırsa nihai olarak benzer olduğu söylenebilir (Özbudun, 2018: 250; 
Gözler, 2018a: 907-910, 921-922).
16 Bkz. Ardıçoğlu, 2017; Ülgen, 2018; Yıldırım, 2017; Açıl, 2018.
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•	 Bakanlıkların kurulması, kaldırılması, görevleri ve yetkileri, teşkilat ya-
pısı ile merkez ve taşra teşkilatlarının kurulması,
•	 Üst kademe kamu yöneticilerini atanması, görevlerine son verilmesi ve 
bunların atanmalarına ilişkin usul ve esaslar,
•	 Devlet Denetleme Kurulu’nun işleyişi, üyelerinin görev süresi ve diğer 
özlük işleri,
•	 Milli Güvenlik Kurulu Genel Sekreterliği’nin teşkilatı ve görevleri.

Sosyal ve ekonomik haklar ve ödevler konusunda CK ile açıkça “düzenlenir” 
ifadesi yazmamakla birlikte bu hak ve ödevler kategorisini buraya dahil etmek 
gerekir.  

CK’lardan bahsedildiği 104’üncü Madde’nin yedinci fıkrasında CK’ların yürüt-
me yetkisine ilişkin konularda çıkarılabileceği ve 8’inci Madde’de yürütme yet-
kisi ve görevinin de anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanılacağı ve yeri-
ne getirileceği belirtilse de Gözler’in ve Ülgen’in yorumuna katılarak CK’lar ile 
yürütmeye mahfuz/saklı bir alan tanınıp yasama yetkisinin genelliğinin sınır-
landırıldığı söylenebilir (Gözler, 2018a: 611-613; Ülgen, 2018: 17-22).17 Doğrudan 
bu konularda anayasadan yetki alan Cumhurbaşkanı, kanuna dayanmadan asli 
düzenleme kapsamında kararname çıkarabilir (Yıldırım, 2017: 24, 27; Açıl, 2018: 
731, 733-736). Ayrıca bu alanlar, TBMM’nin düzenleme yapmasına kapatılmış du-
rumdadır (Gözler, 2018a: 611).18

17 Gözler, ilkesel olarak yürütmeye tanımış bir mahfuz alan olmamakla birlikte son anayasa değişiklikleriyle 
istisna olarak Anayasa’da belirtilen alanların mahfuz alanı oluşturduğunu söylemektedir (2018a: 732-733). 
Değişlik öncesi Anayasa metninde tek istisna vardı. O da Cumhurbaşkanlığı Genel Sekreterliği’ni kuran ve 
çalışma esaslarını düzenleyen -şu an ki kararnamelerden niteliksel olarak farklı olan- Cumhurbaşkanlığı 
Kararnamesiydi (mülga md. 107). Özbudun, bakanlıkların kurulmasına yönelik yetki kapsamında CK’ları 
değerlendirirken anayasada bu yetkinin açıkça düzenlenmesinin yürütmeye mahfuz alan bırakılıp 
bırakılmadığına ilişkin tartışmaları beraberinde getireceğini söylemektedir. Anayasa metninde açık bir cevabı 
olmayan bu meselenin, bir uyuşmazlık olduğunda Anayasa Mahkemesi tarafından çözüleceğini belirtmiştir 
(2018: 249).
18 Bu değerlendirmeye katılmayanlar da bulunmaktadır. Ardıçoğlu’na göre “Cumhurbaşkanlığı kararnamesi 
ile düzenleneceği belirtilen alanların yasa konusu olmaktan çıktığını ileri sürmek, pratik bir çözüm olabilir ancak 
anayasallığı konusunda tereddüt edilmelidir. Her şeyden önce, Anayasa değişiklikleri ile yasakoyucuya kapatılmış 
ve yürütmeye ‘münhasır’ olarak verilmiş bir düzenleme yetkisinden bahsedebileceğimiz bir anayasa normu yoktur. 
Bilakis m. 104/17 hükmünde kanuna münhasır alanlar tanınmıştır ve ayrıca aynı konuda Meclis tarafından kanun 
çıkarılması durumunda Cumhurbaşkanlığı kararnamesinin hükümsüz hale geleceği düzenlemesine yer verilmiştir. 
Anayasanın, yasama yetkisin asliliğinin yanı sıra genelliğine ilişkin 7 ve 87’inci maddelerinde kanun koyma, 
değiştirme ve kaldırma yetkisine ilişkin bir sınırlama da bulunmamaktadır. Kanuna eş bir hukuk kaynağı olmayan 
Cumhurbaşkanlığı kararnamesinin, kanun önünde bir engel oluşturduğunu kabul etmek sistematik açıdan 
mümkün görünmemektedir.” (2017: 37-38, ayrıca bkz. 44) Söyler de mevcut Anayasa’da yürütmenin doğrudan 
anayasadan kaynaklı asli düzenleme alanları olmakla birlikte yasama organının yürütmeye müdahale 
edemeyeceği, yürütmeye özgülenmiş  yasa karşısında “özerk” alan bir tanınmadığını belirtmektedir. Söyler’e 
göre böyle bir özerk alan tanınsaydı bunun Anayasa’da net bir şekilde yazılması gerekirdi (2018: 113-121). 
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CK ile Cumhurbaşkanına verilen diğer bir yetki, kamu tüzel kişiliği kurma yet-
kisidir. Önceki dönemde kanunla veya kanunun açıkça verdiği yetkiye dayanı-
larak idari bir işlemle kurulabilirken mevcut anayasal düzende kanunla veya CK 
ile kurulabilmektedir (md. 123/3). Cumhurbaşkanı, böylelikle kamu gücü ayrıca-
lıklarına sahip, hem kural koyma hem de bu kuralların uygulanması konusunda 
yurttaşların ve özel hukuk tüzel kişilerinin üstünde yer alan, hak ve yükümlü-
lüklere sahip gayrişahsileşmiş soyut, kapsayıcı bir hukuki varlığı/kurumu doğ-
rudan belirleyebilmekte ve yetkili kılabilmektedir. 

Yeni dönemde bakanlıkların ve taşra teşkilatlarının kanunla ve/veya kanuna 
dayanarak bir idari işlemle kurulması usulüne son verilmiştir. Özellikle merke-
zi yönetim (başkent yapılanması/merkezi yönetimin merkezi/Ankara ve onun 
taşra yönetimi/mülki idare/il ve ilçe genel idaresi) ve Cumhurbaşkanlığı ile ba-
kanlıkların bağlı19, ilgili ve ilişkili kuruluşları olarak merkezi yönetimle idari vesa-
yet ilişkisi içinde olan hizmet yönünden yerinden yönetim kuruluşları CK’lar ile 
düzenlenip kurulmaktadır.20 Burada, yerel yönetimler dışında21 neredeyse devlet 
teşkilatlanmasının tamamının düzenlenmesinin Cumhurbaşkanına bırakıldığı 
yeni bir kamu örgütlenmesi anlayışını görmekteyiz. Bu durum, daha önce de 
belirtildiği gibi idarenin bütünlüğü başlığı altında ifadesini bulan 123’üncü Mad-
de’nin ilk fıkrasıyla çelişmektedir. Türkiye Cumhuriyeti’nde “idare”nin kurucu 
başlangıç maddesi olarak niteleyebileceğimiz bu maddeye göre “İdare, kuruluş 
ve görevleriyle bir bütündür ve kanunla düzenlenir.” Kamu tüzel kişiliğinin de CK 
ile kurulabileceği göz önünde bulundurulursa Cumhurbaşkanının idari yapıyı ve 
bu yapı içinde yer alan kurumların mevcudiyetini esas belirleyen makam olduğu 
yalın gerçeği karşımızda durmaktadır.

Üst Kademe Kamu Yöneticileri ve Atanmaları
Başkanlık sistemi gereğince başkanın bakanlarla birlikte üst düzey kamu 

görevlilerini belirleyebileceği prensibi genel kabul görmektedir. Türkiye’de de 
Cumhurbaşkanı, bu atamaları aracısız bir biçimde yapabilmektedir. ABD örne-
ğinde olduğu gibi Senato onay süreci benzeri bir parlamento kademesi olmadan 

19 Bakanlığın ana hizmetlerini yerine getirmekle birlikte bakanlık merkez teşkilatının dışında ayrı bir biçimde 
teşkilatlanması siyasal iktidarca uygun görülen bağlı kuruluşların bir kısmı devlet tüzel kişiliği içinde yer alır, 
bir kısmının ise ayrı kamu tüzel kişiliği vardır. Devlet tüzel kişiliği içinde yer alanlar, merkezi yönetim kısmında; 
ayrı kamu tüzel kişiliğine sahip olanlar ise “kamu kurumu” olarak hizmet yönünde yerinden yönetim kısmında 
bulunmaktadır. 
20 Taşra teşkilatının kurulması ile il ve ilçenin kurulması birbiriyle karıştırılmamalıdır. 5442 Sayılı İl İdaresi 
Kanunu’na göre bir il ve ilçenin kurulması, kaldırılması, merkezlerinin belirtilmesi, adlarının değiştirilmesi, 
bir ilçenin başka bir il'e bağlanması ancak kanun ile olabilir (md. 2/A). Aynı şekilde kamu hizmetlerinin 
görülmesinde verim ve uyum sağlamak amacıyla, birden çok ili içine alan bölge valiliği benzeri bir merkezi 
idare teşkilatı kurulacaksa bunun da usulü kanun olmak zorundadır (Anayasa, md. 126/3).
21 Anayasamızdaki yerinden yönetim ilkesi gereği yerel yönetimlerin CK’lar ile düzenlenmesi mümkün 
değildir. “Mahalli İdareler” başlıklı 127’nci Madde’nin ikinci fıkrasına göre yerel yönetimlerin kuruluş ve 
görevleri ile yetkileri, yerinden yönetim ilkesine uygun olarak ancak kanunla düzenlenebilir. 
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Cumhurbaşkanı salt kendi iradesiyle atamalara karar verebilmektedir. Kadro ih-
dasında kanun yerine artık CK’ların geçerli olduğu yeni dönemde 3 sayılı CK22 
ile Cumhurbaşkanı ile gelip Cumhurbaşkanı ile gidecek olan üst kademe kamu 
yöneticileri belirlenmiş ve Cumhurbaşkanı tarafından atanma usulü düzenlen-
miştir. 

Bu kararnamenin ekinde üç cetvel bulunmaktadır. I Sayılı Cetvel’de yer alanla-
rın görev süresi, -III Sayılı Cetvel’de bulununlar hariç- Cumhurbaşkanının süresi 
ile sınırlıdır. Bu listede yer alan kadro, pozisyon ve görevlere Cumhurbaşkanı 
doğrudan atama yapmaktadır. Bu iki özellik dolayısıyla “üst kademe kamu yöne-
ticisi” sıfatının asıl olarak bu cetvelde yer alanlar için kullanılabileceği söylenebi-
lir. Bu cetvelde yer alanlara örnek verilirse; MİT Başkanı, Cumhurbaşkanlığı Ofis 
Başkanları, TOKİ Başkanı, Valiler, Büyükelçiler, Bakan Yardımcıları, Gelir İdaresi 
Başkanı, SGK Başkanı, Bakanlıkların Teftiş Kurulu,  Rehberlik ve Teftiş, Rehber-
lik ve Denetim, Denetim Hizmetleri Başkanları ile Diğer Kurul Başkanları, Genel 
Müdürler, Strateji Geliştirme Başkanları vb. 

I Sayılı Cetvel’de yer almakla birlikte görevlerinin niteliği gereği yerleşik hale 
gelmiş görev sürelerine sahip makamlara Cumhurbaşkanı, kendi süresine bağlı 
olmaksızın atama yapmaktadır. Örneğin; Rektörler (4 yıl), Diyanet İşleri Başkanı 
(4 yıl), Merkez Bankası Başkanı ve Başkan Yardımcıları (4 yıl), -kapatılıp yeninden 
açılan- Türkiye Adalet Akademisi Başkanı (3 yıl), Atatürk Kültür, Dil ve Tarih Yük-
sek Kurumu Başkanı (3 yıl).

II Sayılı Cetvel’de yer alanların atanmaları ise doğrudan Cumhurbaşkanı tara-
fından yapılmamaktadır. Başka merciler tarafından yapılan atamalar Cumhur-
başkanı tarafından onaylanmaktadır. Örneğin; TOKİ Başkan Yardımcıları, TİKA 
Başkan Yardımcıları, Genel Müdür Yardımcıları, Bakanlık Daire Başkanları, Ba-
kanlık Müfettişleri, Hazine Kontrolörleri, Sigorta Denetleme Uzmanları, Sigorta 
Denetleme Aktüerleri, I. Hukuk Müşavirleri, Vali Yardımcıları ve Kaymakamlar, 
Bakanlık İl Müdürleri vb. 

Kamu görevlileri dışında sosyal güvenlik kurumlarına tabi olmak kaydıyla 
uluslararası kuruluşlar ile özel sektörde veya serbest olarak çalışanlar da bu iki 
cetveldeki görevlere atanabilmektedir. 3 sayılı CK ile devlete dışarıdan atama 
yapılması usulü resmiyete dökülmüştür (md. 3). Bu usulün Cumhurbaşkanı kabi-
nesindeki beş bakan için de uygulandığı görülmektedir. 23

22 Üst Kademe Kamu Yöneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluşlarında Atama Usûllerine Dair Cumhurbaşkanlığı 
Kararnamesi, RG: 10.07.2018, S. 30474.
23 Milli Eğitim, Sağlık, Kültür ve Turizm, Tarım ve Orman ile Ticaret Bakanları şirket sahibi veya özel sektörde 
üst düzey yönetici olarak görev yapan kişilerden seçilmiştir. https://www.dw.com/tr/türkiyenin-özel-sektör-
ağırlıklı-yeni-hükümeti/a-44595156. Erişim Tarihi: 26.05.2019, https://bianet.org/bianet/siyaset/199041-ozel-
sektorden-kabineye-atanan-bes-bakan. Erişim Tarihi: 26.05.2019.
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Yeni İdari Yapı: Cumhurbaşkanlığında Temerküz Eden Devlet 
Teşkilatı

Türkiye Cumhuriyeti kuruluş ve görevleriyle bütünlük arz eden üniter bir 
devlettir ve merkezden yönetim ile yerinden yönetim esaslarına göre örgüt-
lenmiştir. Hem üniter yapının gereği hem de Cumhuriyet rejiminin inşasındaki 
zorunluluklar gereği Türk kamu yönetiminde merkeziyetçi bir yönelim hep ol-
muştur. Ancak Cumhurbaşkanlığı Hükûmet Sistemine geçiş ile birlikte merke-
ziyetçi yönelim, Cumhurbaşkanlığı özelinde yoğunlaşarak başka bir üst aşama-
ya geçmiştir. Yetki ve yaptırım gücü Cumhurbaşkanı üzerinden ifade edilmeye 
başlanmıştır. Cumhurbaşkanlığı teşkilatı artık önceki dönemler gibi Cumhur-
başkanlığının tekil bürokrasisini temsil eden bir yapı değildir. Her ne kadar 2014 
seçimi sonrası 12. Cumhurbaşkanı’yla Cumhurbaşkanlığının etkisinde bir artış 
gözlenmesine karşın tüm devlet yapılanmasıyla ve özellikle de merkezi yöne-
timle gözetim çerçevesinde ilişki kuran bir Cumhurbaşkanı ve Cumhurbaşkanlı-
ğı makamı söz konusuydu. Günümüzde merkezi yönetim, Cumhurbaşkanlığı ile 
eşitlenmiştir. Başkent yapılanmasının bel kemiğini oluşturan bakanlıklar ve onun 
taşradaki uzantısı il ve ilçe mülki idare teşkilatları, bakan ve mülki idare amirleri 
olarak sorumlu kamu görevlilerinin Cumhurbaşkanına doğrudan bağlanmasıyla 
Cumhurbaşkanlığı teşkilatı içinde erimişlerdir. Bakanlık ile idari vesayet ilişkisi 
içinde olan hizmet yönünden yerinden yönetim kuruluşları olarak bağlı, ilgili ve 
kuruluşlar da Cumhurbaşkanlığıyla bütünleşmenin dışında değildirler. Hiyerar-
şik ilişki içinde olmamaları bu kuruluşları yer yönünden yerinden yönetim kuru-
luşlarıyla aynı kefede değerlendirmeyi gerektirmeyecektir. Yerel yönetimlerin, 
temsili demokrasi aracılığıyla hem insan topluluğu hem de hizmetlerin niteliği 
itibarıyla yerleşim yerini temsil etmesinden kaynaklı sahip olduğu yerel özerk-
lik, idari ve mali özerkliği aşan bir yerinden yönetim anlayışını yansıtmaktadır. 

Devlet teşkilatının kurucu kararnamesi olan 1 sayılı CK’ya24 göre Cumhurbaş-
kanlığı beş alt birimde oluşmaktadır:

Cumhurbaşkanı Yardımcıları, 
a) İdari İşler Başkanlığı,
b) Bakanlıklar,
c) Cumhurbaşkanlığı Ofisleri,
d) Bağlı Kuruluşlar,
e) Politika Kurulları.

24 Cumhurbaşkanlığı Teşkilatı Hakkında Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi, RG: 10.07.2018, S. 30474.
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Cumhurbaşkanı Yardımcıları
Yeni sistemde Cumhurbaşkanı tarafından verilen görevleri yapmakla yükümlü 

kılınan Cumhurbaşkanı yardımcısı makamı oluşturulmuştur. En fazla kaç yar-
dımcı atanabileceği kararnamede belirtilmemiştir. “Yardımcıları” ifadesinden 
birden fazla yardımcı atanabileceğini çıkarabiliyoruz. Haziran 2019 tarihi itiba-
rıyla bir Cumhurbaşkanı yardımcısı bulunmaktadır. 

Cumhurbaşkanı yardımcıları kişiye bağlı bir idari makamdır ve teşkilatı yok-
tur. O yüzden yukarıda belirtilen beş ayak içinde sayılmamıştır. 

Cumhurbaşkanlığı makamının herhangi bir nedenle boşalması halinde, seçim 
yapılana kadar birden fazla yardımcı varsa en yaşlı yardımcı ve Cumhurbaşka-
nının hastalık ve yurt dışına çıkma gibi sebeplerle geçici olarak görevinden ay-
rılması hallerinde Cumhurbaşkanının görevlendireceği yardımcı, Cumhurbaşka-
nına vekâlet eder ve Cumhurbaşkanının yetkilerini kullanır. Hatırlanırsa önceki 
dönemde benzeri durumlarda TBMM Başkanı, Cumhurbaşkanına vekalet ederdi. 
Vekalet durumunda da Cumhurbaşkanı yardımcısı hiyerarşik olarak bakanların 
üstünde yer alır (Gözler, 2018b: 116). 

İdari İşler Başkanlığı 
Mülga Cumhurbaşkanı Genel Sekreterliğinin ve Başbakanlık birimlerinin ka-

rışımı yeni bir yapıdır. Başkanlığı, gözetleyici bir Cumhurbaşkanının bürokrasi-
sinin devamı olarak görmemek gerekir. Yetkileri ve görevleriyle devlet yapılan-
masının aktif merkezi haline gelen Cumhurbaşkanlığın, Başbakanlık’taki yerleşik 
idari birimler üzerine kurulu yeni kumanda odasıdır. Başkanı, en yüksek devlet 
memurudur. Eski dönemdeki Başbakanlık Müsteşarına denk gelen bir makamdır. 

İdari İşler Başkanı, devlet teşkilatının düzenli ve etkin bir şekilde işlemesini 
temin edecek prensiplerin tespiti; iç güvenlik, dış güvenlik ve terörle mücadele 
konusunda koordinasyonun sağlanması; TBMM ile olan ilişkilerin yürütülmesi 
ve kamu kurum ve kuruluşları arasında koordinasyonun sağlanması; yapılan ça-
lışmaların kamuoyundaki tesirlerini izlenmesi ve değerlendirmesini yapmak gibi 
görevleri üstlenmiştir. 

Başkanlık, beş genel müdürlükten oluşmaktadır. Bunlardan üçünün zemini 
Başbakanlık’ta bulunmuştur. Başbakanlık Kanunlar ve Kararlar Genel Müdürlüğü 
(GM) ile Mevzuatı Geliştirme ve Yayın GM birleşiminden -► Hukuk ve Mevzuat 
GM; Başbakanlık Personel ve Prensipler GM, İdareyi Geliştirme Başkanlığı ile eski 
bağlı kuruluş Devlet Personel Başkanlığı’nın25 birleşiminden ise -► Personel ve 
Prensipler GM oluşmuştur. Başbakanlık Güvenlik İşleri GM ise aynı isimle devam 
etmektedir. 2019 yılı itibarıyla Cumhurbaşkanı ve aile fertleri ile Cumhurbaşkanı 

25 1960 yılında kurulmuş olan ve 2011 yılına kadar Başbakanlık’ın, 2011 yılından itibaren de yeni ismiyle 
Aile, Çalışma ve Sosyal Hizmetler Bakanlığı’nın bağlı kuruluşu olan köklü devlet kurumu Devlet Personel 
Başkanlığı’nın 2019’un Temmuz ayında kapatılması öngörülmektedir (703 Sayılı KHK, Geçici md. 3). 
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Yardımcıları, Bakanlar, İdari İşler Başkanı, Cumhurbaşkanının korunması tali-
matı verdiği kişilerin maddi ve manevi şahsiyetlerine yönelik her türlü saldırıya 
karşı koruma tedbirleri almaya yönelik Korumu Hizmetleri GM kurulmuştur. Bu 
dört genel müdürlük dışında bu ana hizmetlerin yürütümünü idari ve mali açı-
dan kolaylaştırmakla görevli Destek ve Mali Hizmetler GM bulunmaktadır.

Bakanlıklar 26

Bakanlıkların Cumhurbaşkanlığı teşkilatı içinde olup olmamasına ilişkin farklı 
değerlendirmeler bulunmakla birlikte27 yeni sistemin Cumhurbaşkanı etrafında 
inşa edildiği düşünüldüğünde eski dönemdeki gibi eşit düzeylerde merkezi yöne-
tim ana birimleri olduğunu söylemek güçtür. Başkanlık sistemiyle ilişkilendirile-
rek bakanların, Cumhurbaşkanının bir nevi sekreterleri olarak değerlendirilmesi 
yaygın bir söylem haline gelmiştir. Bu söylem; bakanların Cumhurbaşkanına so-
rumlu olma, onun tarafından atanıp istendiği zaman görevden alınabilme, üyelik, 
yasama sürecine doğrudan etki (yasa teklifi) ve gensoru bakımından TBMM ile 
bağının kopması gibi yeni durumlar itibarıyla doğrudur. Seçilmiş değil, atanmış 
kamu görevlileri olarak bakanlar, artık bakanlar kurulunun değil Cumhurbaş-
kanının kabinesinin üyeleri olarak bir nevi sekreter konumuna gerilemişlerdir. 
Sekreter konumuna gelmeleri bakanların siyasi kimliklerinin de yitimi anlamında 
gelmektedir. Bakanlar, 3 sayılı CK’da belirtilmemiş olmalarına karşın artık atan-
mış üst düzey kamu görevlileri kategorisinin yeni bir türüdür. Cumhurbaşkanı ile 
bakanlar arasındaki ilişki “idari” nitelikli bir ilişkidir. Ardıçoğlu’na göre de Cum-
hurbaşkanının konumu ve yetkileri göz önünde bulundurulduğunda bakanların, 
yeni yürütme kompozisyonunda siyasi bir kişi olarak bakanlıkların en üst amiri 
olma niteliği son bulmuştur (2017: 26). 

Bakanların statülerindeki bu gerileme, bakanlıkların devlet teşkilatlanmasın-
daki yeri için de geçerlidir. Bakanlıklar, artık yürütme yetkisinin ortağı olan bir 
yapının idari uzantıları olarak değerlendirilemez. Yalnız idari kimliğe sahip olan 
bakanlar ve onların başlarında oldukları bakanlıklar doğrudan devlet tüzel kişili-
ğini temsil etmemektedirler. Bakan ve bakanlıklar ancak Cumhurbaşkanı dolayı-
mıyla devlet tüzel kişiliği içinde yer almaktadırlar. Bakanlıklar, diğer alt birimleri 
gibi Cumhurbaşkanlığının bir alt birimi haline gelmişlerdir. Bakanlıkların özgü-

26 Haziran 2019 itibarıyla Türkiye’de 16 bakanlık bulunmaktadır: Adalet Bakanlığı, Aile, Çalışma ve Sosyal 
Hizmetler Bakanlığı, Çevre ve Şehircilik Bakanlığı, Dışişleri Bakanlığı, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlığı, 
Gençlik ve Spor Bakanlığı, Hazine ve Maliye Bakanlığı, İçişleri Bakanlığı, Kültür ve Turizm Bakanlığı, Milli Eğitim 
Bakanlığı, Milli Savunma Bakanlığı, Sağlık Bakanlığı, Sanayi ve Teknoloji Bakanlığı, Tarım ve Orman Bakanlığı, 
Ticaret Bakanlığı, Ulaştırma ve Altyapı Bakanlığı. 
27 Gözler, bakanların siyasi makam olma vasfını yitirdiğini ve artık bakanlara “sekreter, katip ya da vekilharç” 
denmesi gerektiğini söylemekle birlikte bakanları/bakanlıkları eski sistemdekine benzer bir biçimde 
Cumhurbaşkanlığı teşkilatının dışında ayrı merkezi yönetim birimleri olarak değerlendirmektedir (2018b: 98, 
117-118). Devlet tüzel kişiliğini temsil etme açısından da yeni sistem sonrasında değişim yaşandığına dair bir 
yorum yapmamıştır (2018b: 119). 
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lendikleri kamu hizmeti alanlarına göre tek tek görevlerinin sayılarak kurulduk-
ları 1 sayılı CK’nın “Cumhurbaşkanlığı Teşkilatı Hakkında” şeklindeki başlığı da bu 
yeni konumlandırmanın bir göstergesidir. 

Benzeri bir yeniden konumlandırma taşra yönetimi ve bu yönetimin başında 
olan mülki idare amirleri için de geçerlidir. Aracısız bir biçimde devleti temsil 
etme yetisini kaybeden bakan ve bakanlıklara bağlı mülki idarenin de “siyasi” 
anlamda devlet egemenliğini doğrudan temsil etme vasfının kalmadığı söylene-
bilir. Cumhurbaşkanı yardımcıları ve bakanlarla valiler arasında hiyerarşik ilişki-
nin devam etmesi valilerin en üst siyasal iktidar yapılanması olan “devlet”i temsil 
ettiği anlamına gelmemektedir. 

5442 sayılı İl İdaresi Kanunu’nun yeni sistem öncesi halinde valiler, “devle-
tin ve hükûmetin” (md. 9/1), kaymakamlar ise “hükûmetin” (md. 27/2) temsilci-
si olarak tanımlanmışlardı. Kanun’un ilgili maddelerinin yeni hallerinde valinin, 
Cumhurbaşkanının temsilcisi ve idari yürütme vasıtası olduğu, kaymakamın ise 
Cumhurbaşkanının idari yürütme vasıtası olduğu belirtilmektedir (703 Sayı-
lı KHK, md. 138). Eski halindeki “devlet”, en üst siyasal iktidar olan egemenliği 
ve yasama-yürütme-yargı kuvvetleri ile devlet aygıtlarının bütününü kapsamak 
anlamında “siyasal” bir niteliğe sahiptir. “Hükûmet” ise devlet aygıtlarının örgüt-
lenmesine ve örgütsel işleyişine ilişkin “idari” nitelikli bir kavrama/olguya denk 
düşmektedir. Vali özelinde irdelenirse, “devlet” yerine “Cumhurbaşkanı” deği-
şikliği yapılması basit bir değişiklik olarak değerlendirilemez. “Devlet”e hasre-
dilen özelliklerin göz ardı edilerek sadece yürütme kuvvetinin temsilcisi olmaya 
indirgenmek valilerin “devlet görevlisi” olma sıfatının kaybolması demektir. Bu 
durumda il yönetimlerine anayasayla tanınmış olan (md. 126/2) “yetki genişli-
ği” de “devlet”in değil yürütmenin sahibi Cumhurbaşkanının temsili kapsamında 
yorumlanabilir.28

Önceki dönemde olduğu gibi bakanlık sistemi içerisinde “bağlı”, “ilgili” ve “iliş-
kili” kuruluşlar bulunmaktadır. Bağlı ve ilgili kuruluşların tanımları, bakanlıkla-
rın kuruluş ve görev esaslarını düzenleyen 3046 Sayılı Kanun’da geçmekteydi 
(md. 10 ve 11) (bu Kanun, hala yürürlükte olmakla birlikte maddelerinin büyük bir 
kısmı mülga edilmiştir. Bakan yardımcılarının mali haklarına yönelik bir içeriğe 
büründürülmüştür). İlişkili kuruluşun tanımı ise yürürlüğe giremeyen -kamu-
oyunda Kamu Yönetimi Temel Kanunu olarak geçen- 5227 Sayılı Kamu Yöne-
timinin Temel İlkeleri ve Yeniden Yapılandırılması Hakkında Kanun’da piyasa-
laşmış kamu hizmeti alanlarında düzenleyici ve denetleyici görevler dolayısıyla 
tanımlanmaktaydı (md. 26). Yeni sistemde bağlı, ilgili ve ilişkili kuruluşlara ilişkin 
doğrudan 4 sayılı CK olmasına, bu kuruluşlar yasal düzenlemelerde sıklıkla geç-

28 İl İdaresi Kanunu’ndan sonra “Valilik ve Kaymakamlık Birimleri Teşkilat, Görev ve Çalışma Yönetmeliği”nde 
de bu hususa ilişkin değişiklik yapılmıştır (md. 72/A, RG: 28.072019, S. 30492). Ancak bu yönetmelikte valiler 
açısından “devlet”in temsilciliği ifadesi çıkarılmayarak Cumhurbaşkanının temsilciliği ile birlikte yazılmıştır. 
Yönetmelikte devletin temsilciliği ifadesinin korunması mülki idare amirlerinin devletin temsilciliği sıfatını 
bırakmak istememesinin bir göstergesi olarak değerlendirilebilir. (Yeni sistemin İçişleri Bakanlığına etkilerinin 
değerlendirilmesi için bkz. Akkoç ve Ergün, 2018) 
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mesine (Örneğin; 1 sayılı CK, md. 524) ve içeriği dönüştürülmüş 3046 sayılı Ka-
nun’da bu kuruluşların Cumhurbaşkanlığına ve bakanlıklara ilgilendirilmelerine 
yönelik bir madde (19/A) bulunmasına rağmen bu kuruluşların tanımlarını içeren 
herhangi bir mevzuat düzenlemesi bulunmamaktadır. Bu kuruluşları tanımlayan 
ilgili maddelerinin neden mülga edildiği ve mülga edildikten sonra da yeni bir 
mevzuat düzenlemesinde yeniden ya da baştan neden tanımlanmadığı merak 
konusudur.

Yeni sistemle birlikte bakanlık merkez teşkilatı kapsamında 3046 sayılı Ka-
nun’a dayalı olarak anahizmet birimleri, danışma ve denetim birimleri ve yardım-
cı hizmet birimleri sınıflandırması sona ermiştir. 2011 yılındaki KHK’larla yapılan 
bakanlık düzenlemelerindeki hizmet birimlerini alt alta sıralama usulü, genel 
usul olmuştur. İlginç bir şekilde bu üçlü kategorizasyon yeni kurulan Cumhur-
başkanlığı Ofislerinde düzenlenmiştir. 

Bunların yanı sıra bakanlık bürokrasisinin en üstteki idari makamı “müsteşar-
lık” yeni sisteme alt yapı oluşturmak amacıyla hazırlanan 703 Sayılı son KHK29 
ile kaldırılmıştır.30 2011 yılında bakanlık teşkilatlanmasına dahil edilen “bakan 
yardımcısı”yla ortaya çıkan hiyerarşik üstünlük tartışması da böylelikle son bul-
muştur (bkz. Gözler ve Kaplan, 2012). Gerçi ikisinin de mevcut olduğu yaklaşık 
yedi yıllık süreçte bakan yardımcısı atanmasında bakandan ve bakanlar kurulun-
dan çok Cumhurbaşkanının etkili olması ve bakanlık teşkilatlanmalarında yaygın 
bir biçimde bakan yardımcısının müsteşarın üzerinde konumlandırılması bakan 
yardımcısını daha ön plana çıkartmaktaydı. Devam eden bakan yardımcılığı ma-
kamının uygulanma usulünde ise değişiklik yapılmıştır. Eskiden her bakanlıkta 
bir bakan yardımcısı var iken artık bir bakanlıkta birden fazla bakan yardımcısı 
görev yapabilmektedir. Bu uygulama da eski yapıdaki müsteşar yardımcılığı ma-
kamını bize hatırlatmaktadır.

Cumhurbaşkanlığı Ofisleri
CB’lığına bağlı, özel bütçeli, kamu tüzel kişiliğini haiz, idari ve mali özerkliğe 

sahip dört ofis kurulmuştur. Bunlar da Devlet Teşkilatı Merkezi Kayıt Sistemi’ne 
göre Cumhurbaşkanlığının “bağlı kuruluşları” olarak değerlendirilmektedir.31

29 Anayasada Yapılan Değişikliklere Uyum Sağlanması Amacıyla Bazı Kanun ve Kanun Hükmünde 
Kararnamelerde Değişiklik Yapılması Hakkında Kanun Hükmünde Kararname, RG: 09.07.2018, S. 30473.
30 Yeni sistemde müsteşarlık makamı kaldırılmış olmasına rağmen Hakimler ve Savcılar Kurulu’na ilişkin 
Anayasa’nın 159. Maddesi’nde “Adalet Bakanlığı Müsteşarlığı” ifadesi bulunmaktadır. 6771 Sayılı Kanun’la bu 
maddede değişiklik yapılması öngörülebilirdi. 
31 Elektronik Kamu Bilgi Yönetim Sistemi (KAYSİS), https://www.kaysis.gov.tr. Erişim Tarihi: 01.06.2019.
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Ofislerden kısaca bahsedilecek olursa Dijital Dönüşüm Ofisi, e-devlet, siber 
güvenlik, yapa zeka; Finans Ofisi ise İstanbul Finans Merkezi Projesi, uluslararası 
bankacılık ve finans sektörü analizleri, uluslararası fonların Türkiye’ye getirilme-
si gibi konularda görev üstlenmişlerdir. 

İnsan Kaynakları Ofisi; kapanacak olan Devlet Personel Başkanlığı’nın, mülga 
Başbakanlık Personel Prensipler GM, Hazine ve Maliye Bakanlığı Muhasebat ve 
Mali Kontrol GM ve mülga Bütçe ve Mali Kontrol GM’den destek alarak kurul-
muştur. Bu ofis, özel sektöre ait “insan kaynakları” ifadesini benimseyerek insan 
kaynakları envanterini çıkartmak; kamuda kariyer yönetimi, performans yöneti-
mi ve diğer modern insan kaynağı yönetim modellemelerinin hayata geçirilmesi 
için projeler geliştirmek; politika kurullarının öncelediği alanlarda küresel dü-
zeyde insan kaynağının tespitini yaparak milli projelere kazandırılmasını sağla-
mak gibi görevlerle ilişkilendirilmişlerdir. 

Son ofis olan Yatırım Ofisi, Başbakanlık Türkiye Yatırım Destek ve Tanıtım 
Ajansı’nın yerine kurulmuştur. Türkiye’de yatırım yapılmasını özendirmeye yö-
nelik çalışmalar yapmak; yatırım ortamının iyileştirilmesine ilişkin reform süre-
cine katkı sağlamak, bu kapsamda öneriler geliştirmek gibi görevlere odaklan-
maktadır. 

Ayrı kamu tüzel kişiliğine sahip oldukları için tüzel kişilik üzerinden yapıla-
cak sınıflandırmaya göre bu ofisler, merkezi yönetim içinde değil hizmet yö-
nünden yerinden yönetim kuruluşları (kamu kurumları) içinde yer almaktadırlar. 
Cumhurbaşkanı ile ilişkinin idari vesayet ilişkisi olması gerekirken 1 sayılı CK’da 
Cumhurbaşkanı tarafından verilecek emir ve direktiflere göre yönetilecekleri 
belirtilmiştir (md. 533). Hiyerarşi ilişkisini içeren bu ifadeye ek olarak genel büt-
çeden Cumhurbaşkanlığı bütçesine konulacak ödenekle faaliyet yürütecekleri 
belirtilmiştir. 

Bu ofisler kapsamında dört alan, hem spesifik bir uzmanlık alanı olarak be-
lirlenmiş hem de Cumhurbaşkanlığı kapsamında genele ilişkin, kamu yönetimi 
bütününe etki eden görevleri üstlenen birimlerle temsil edilir olmuşlardır. 

Bağlı Kuruluşlar
Önceden de belirtildiği gibi yeni sisteme dair mevzuatta “bağlı kuruluşlar”ın 

tanımı bulunmamaktadır. Ayrıca 1 sayılı CK’da aşağıda belirtilen kuruluşları içe-
ren “bağlı kurum ve kuruluşlar” başlığının da kamu yönetimi ve idare hukuku 
düzeninde karşılığı olan ya da var olan bir niteleme değildir. Türk kamu yöneti-
minde “bağlı kurumlar” diye bir kurum kategorisi yoktur. 

Tanım maddeleri ilga edilen 3046 Sayılı Kanun’a dönüp bağlı kuruluşları ta-
nımlamaya çalışırsak (mülga md. 10) bakanlığın ya da (yeni sistemde) Cumhur-
başkanlığının hizmet ve görev alanına giren ana hizmetleri yürütmek üzere özel 
kanunla ya da (yeni sistemde) CK ile kurulan, ayrı kamu tüzel kişiliği yoksa genel 
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bütçeli, ayrı kamu tüzel kişiliği varsa özel bütçeli kuruluşlardır. Bu kuruluşlar, 
bakanlıkların ana hizmetlerinden birini üstlenmekle birlikte bakanlığın merkez 
teşkilatı içinde genel müdürlük olarak yer alan kuruluşlar değildirler; ayrı teşki-
latlanmaları uygun görülen kuruluşlardır. 

Bağlı kuruluşların merkez teşkilatına ek olarak ihtiyaca göre taşra teşkilatı 
da olabilir. Taşra teşkilatları; bölge, il ve ilçe kuruluşları şeklinde veya doğrudan 
kendine bağlı olarak kurulabilmektedir. 

Cumhurbaşkanlığının on adet bağlı kuruluşu bulunmaktadır: Devlet Arşivleri 
Başkanlığı, Devlet Denetleme Kurulu, Diyanet İşleri Başkanlığı, İletişim Başkan-
lığı (mülga Başbakanlık Tanıtma Fonu ve mülga Basın – Yayın Enformasyon GM), 
Milli Güvenlik Kurulu Genel Sekreterliği, Milli İstihbarat Teşkilatı Başkanlığı, Mil-
li Saraylar İdaresi Başkanlığı, Savunma Sanayi Başkanlığı, Strateji ve Bütçe Baş-
kanlığı (mülga Kalkınma Bakanlığı (DPT)), Türkiye Varlık Fonu. 

Politika Kurulları
Türk kamu yönetiminde hem tekil örnek olarak hem de birçok kurumun tem-

silcisinin katılarak oluşturduğu kurul tip yapılar mevcuttur. Ancak ABD başkanlık 
sistemindekine benzer bir biçimde  “politika kurulları” (policy council/board/
commission) söz konusu değildi (Storey, 2011: 346; Welch vd., 2012: 377-378). 
Cumhurbaşkanlığı Hükûmet Sistemi’yle birlikte temel nitelikli kamu hizmetleri-
ne ilişkin üst düzey kararların belirlenmesi, ilgili kurumların bu kararlar çerçeve-
sinde yönlendirilmesi, kişi ve kurumlara tavsiyelerde bulunulması gibi amaçlarla 
politika kurulları oluşturulmuştur. Dokuz adet politika kuruluyla32 kamu hiz-
metlerinin planlanmasının, programlanmasının ve sunulmasının başlıca yerle-
şik mekanı olan bakanlıklara eş yeni yapılar gelmiştir. Hatta bu kurullarla kamu 
hizmetlerine ilişkin politika belirleme ile bu politikaların icrası kurumsal olarak 
ayrılmıştır. Bakanlıklar, politika belirleme sürecinden dışlanarak ve belli ölçüde 
ikincil konuma getirilerek politika kurulları tarafından belirlenen kararların uy-
gulayıcısı haline getirilmişlerdir. Mevcut durum ve yakın gelecekte bakanlıkların 
ve diğer ilgili kurumların politika belirleme yetilerini doğrudan politika kurulla-
rına devredeceğini beklemek gerçekçi olmasa da yeni sistem kapsamında uzun 
vadede istenen, ayrışmış bu ikili yapıdır.  

Kurulların başkanı Cumhurbaşkanıdır. Kurullar genel olarak Cumhurbaşkanı 
tarafından alınacak kararlar ve oluşturulacak politikalarla ilgili öneriler geliş-
tirmek; geliştirilen politika ve strateji önerilerinden Cumhurbaşkanı tarafından 
uygun görülenler hakkında gerekli çalışmaları yapmak; görev alanlarına giren 
konularda kamu kurum ve kuruluşlarına görüş vermek; görev alanlarına giren 
konularda bakanlıklar, kurum ve kuruluşlar, sivil toplum ve sektör temsilcileri, 
alanında uzman kişiler ve ilgili diğer ilgililerin görüşünü alarak uygulanan politi-

32 Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikaları Kurulu, Eğitim ve Öğretim Politikaları Kurulu, Ekonomi Politikaları 
Kurulu, Güvenlik ve Dış Politikalar Kurulu, Hukuk Politikaları Kurulu, Kültür ve Sanat Politikaları Kurulu, Sağlık 
ve Gıda Politikaları Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu, Yerel Yönetim Politikaları Kurulu
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kaları ve gelişmeleri izlemek, yapılan çalışmalarla ilgili Cumhurbaşkanına rapor 
sunmak; Cumhurbaşkanının programına uygunluk açısından, bakanlıklar ile ku-
rum ve kuruluşların uygulamalarını izlemek ve Cumhurbaşkanına rapor sunmak 
gibi görevleri yerine getireceklerdir (1 sayılı CK, md. 22). 

Her bir politika kurulunun görev tanımlarının yapıldığı 1 sayılı CK’da bu kurul-
lar, doğrudan Cumhurbaşkanına sunulmak üzere belirli kamu hizmeti alanlarına 
ilişkin kamu politikaları geliştirmek ve politika önerilerinde bulunmakla yüküm-
lülerdir. 

Kararnamede “koordinasyon toplantıları” başlığı altında kurumlar arası ileti-
şimi, eşgüdümü sağlamaya dönük toplantılar öngörülmüştür. İlgili maddedeki 
ifade özellikle bakanlıklar ile politika kurulları arasındaki ilişki açısından dikkat 
çekicidir (md. 32): “Koordinasyon toplantılarına Cumhurbaşkanı veya görevlendi-
receği politika kurulu başkanvekili ya da bakan başkanlık eder.” İkili ayrım dışında 
yeni sistemde politika kurulları, bakanlıklarla en az eşit düzeyde görülmektedir 
(Oyan, 2019: 112-113). 

Koordinasyon toplantılarına katılım düzeyleri dışında politika kurullarının 
yukarıda belirtilen “uygulanan politikaları ve gelişmeleri izlemek, yapılan çalış-
malarla ilgili Cumhurbaşkanına rapor sunmak; Cumhurbaşkanının programına 
uygunluk açısından, bakanlıklar ile kurum ve kuruluşların uygulamalarını izle-
mek ve Cumhurbaşkanına rapor sunmak” gibi görevleriyle bakanlık faaliyetlerini 
izleyen ve denetleyen bir pozisyonda konumlandırıldıkları da görülmektedir. 

Genel Değerlendirme
Çalışmanın bundan önceki bölümlerinde bilgi aktarımıyla birlikte yeri geldik-

çe değerlendirmeler yapılmıştır. Bu bölümde ise, Cumhurbaşkanlığı Hükûmet 
Sisteminin siyasal sistem değerlendirmesi ABD başkanlık sistemiyle karşılaştırı-
larak yapılacak, sonrasında dönüştürülen idari sistem bütünsel bir biçimde ana-
liz edilecektir. 

Türkiye’deki sistem, ABD’deki başkanlık sisteminin örgütlenmesini örnek al-
makla beraber siyasal sistemin kuruluş ve işleyiş mantığını sahiplenmemiştir. 

ABD’de sistemin çatı örgütlenmesi başkan, başkan yardımcısı, Başkanın Yü-
rütme Ofisi (Executive Office of the President) ve kabineden oluşur. Yürütme 
Ofisi, Beyaz Saray’ın gözetimi altındadır. Beyaz Saray; Başkanın Ofisi, Başkan 
Yardımcısının Ofisi, Beyaz Saray Genel Sekreteri, İletişim ve Basın Ofisleri ile 
danışmanlardan oluşmaktadır. 

Verdiği teknik bilgi desteği ve danışmanlık hizmetleriyle yürütme kuvvetinin 
kullanılabilir olmasını sağlayan yapı, Başkanın Yürütme Ofisi’dir. Ofis, komite ve 
konsey gibi kuruluşların bütünü olarak Yürütme Ofisi’nin asli görevi, Başkan’a 
ve Başkan dolayımıyla bakanlıklara kamu politikalarının belirlenmesi sürecinde 
danışmanlık yapmaktır. Yürütme Ofisi kapsamında öne çıkan yapılar; Ekonomik 
Danışmanlar Konseyi, Çevre Kalitesi Konseyi, Ulusal Güvenlik Konseyi, Yönetim 
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ve Bütçe Ofisi, Bilim ve Teknoloji Politikaları Ofisi, Ulusal İlaç Kontrol Politika-
ları Ofisi’dir. Bunlara ek olarak Yürütme Ofisi’yle ABD Ticaret Temsilciliği, Beyaz 
Saray İletişim Ofisi, Beyaz Saray Basın Ofisi de ilişkilendirilmektedir. Yürütme 
Ofisinde 1.800’i aşkın çalışan bulunmaktadır (Storey, 2011: 342-346; O’Connor ve 
Sabato, 2009: 294-295, 302; Wilson vd., 2011: 372-377).33 

Türkiye’deki sistem, örgütlenme olarak ABD’deki sisteme benzemektedir: 
• Cumhurbaşkanı ve Cumhurbaşkanı yardımcılarının özel kalem müdürlükleri,    

danışmanlar, Cumhurbaşkanı Sözcüsü -► Beyaz Saray 

• İdari İşler Başkanlığı, Ofisler, Bağlı Kuruluşlar ve Politika Kurulları  -► Başkanın 

Yürütme Ofisi

• İdari İşler Başkanı  -► Beyaz Saray Genel Sekreteri

• Strateji ve Bütçe Başkanlığı  -► Yönetim ve Bütçe Ofisi 

• Bakanlıklar  -► Başkanın Kabinesi

Siyasal sistemin niteliği açısından ciddi farklılıklar söz konusudur. ABD baş-
kanlık sistemi bağımsızlık mücadelesi kapsamında Birleşik Krallık’a verilen mü-
cadele ve tepki sonra ortaya çıksa da Westminster tipi parlamenter sisteme ait 
birbiriyle eş güce sahip kuvvetlerin ayrılığına dayanır (Kalaycıoğlu, 2005: 14-16). 
Kuvvetler ayrılığı ilkesi ilk defa ABD’de bir yönetim pratiği haline gelmiştir (bkz. 
Akçalı, 2016: 65-72). 

Hem iktisadi hem de siyasi olarak hegemonik bir ülke olmakla birlikte güçlü 
yürütme istencinin gün geçtikçe artmasına karşın bunu dengeleyici, devlete gü-
vensizlik temelli bir “kongre hükûmeti” ya da “sınırlandırılmış hükûmet” yaklaşı-
mı üzerinden başkanlık modeli ortaya atılmıştır (Landy ve Milkis, 2010: 94; Gre-
enberg ve Page, 2007: 5; Ataöv, 2011: 133; Özsoy Boyunsuz, 2017: 60). Egemenlik 
paylaşımına dayalı federatif bir ilişki düzeniyle de bu yaklaşım desteklenmiş ve 
tamamlanmıştır (O’Connor ve Sabato, 2009: 46-47; Ataöv, 2011: 137-143; Zengin, 
2017: 21). Türkiye’deki yaygın algını aksine ABD, tarihsel olarak etkin, istikrarlı 
bir yürütme kadar yürütmenin yasama ve yargı tarafından kontrolünü içeren, 
karşılıklı yetkilere sahip bir siyasal sistemi tercih etmektedir. 

Türkiye ile ABD’deki sistem (O’Connor ve Sabato, 2009: 280-285; Tannahill, 
2012: 285-286) karşılaştırmalı bir biçimde aşağıdaki tabloda ele alınırsa;

33 https://www.archives.gov/founding-docs/constitution-transcript. Erişim Tarihi: 05.04.2019; https://www.
usa.gov/branches-of-government. Erişim Tarihi: 12.02.2019.
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ABD Türkiye

Başkan, asli olarak kanunların 
uygulanmasından sorumludur.

Yürütme yetkisi Cumhurbaşkanı tarafından, 
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanılmakla 
birlikte TBMM’den yetki almadan çıkardığı CK’lar 
aracılığıyla Cumhurbaşkanı, asli düzenleme yapma 
yetkisine sahiptir.

Yürütme Kararnameleri, Anayasada 
düzenlenmemektedir.

CK’lar Anayasada açıkça düzenlenmiştir. 

Yasamanın yetki alanı daraltılması söz 
konusu değildir. 

CK’lar ile yürütmeye mahfuz alan oluşturularak yasa-
manın yetki alanı daraltılmıştır. 

Bakan, üst düzey kamu yöneticisi 
ve yüksek yargı organları üyelerinin 
atanma işlemi Senato tarafından 
onaylanmaktadır.

Cumhurbaşkanının yaptığı bu tür atamalarda 
TBMM’nin onaylama yetkisi yoktur.

Başkan’ın fesih yetkisi, Kongre’nin de 
seçimleri yenileme yetkisi yoktur. 

Cumhurbaşkanı’nın fesih, TBMM’nin de seçimleri 
yenileme yetkisi vardır.

Yürütme ile yasama arasında organik 
bir bağ olarak Başkan Yardımcısı, aynı 
zamanda Senato’ya başkanlık eder. 

Cumhurbaşkanı Yardımcısının, TBMM ile organik bir 
bağı yoktur. 

Başkanın Yürütme Ofisi içinde yer 
alan ofislerden bir kısmı da Kongre 
tarafından kurulmaktadır. 

Cumhurbaşkanlığı teşkilatı içinde yer alan yönetim 
birimleri yalnızca Cumhurbaşkanı tarafından 
kurulmaktadır.

Başkanın Yürütme Ofisi içinde yer 
olan birçok ofis, komite ve konsey 
yöneticisi Başkan tarafından 
atanmakla birlikte Senato’nun onayı 
gerekmektedir.

Cumhurbaşkanlığı teşkilatı içinde yer alan bakanlık, 
ofis, bağlı kuruluş ve politika kurullarının üyelerinin 
atanmasında TBMM onayı aranmamaktadır. 

Başkanlık seçimleri ile kongre 
seçimleri -belli tarihlerde çakışma 
yaşanması dışında- farklı tarihlerde 
yapılmaktadır (Başkan, dört yılda bir; 
Temsilciler Meclisi üyeleri iki yılda 
bir, Senatörler ise altı yıllık seçilmekle 
birlikte Senato’nun üçte biri iki yılda 
bir yenilenmektedir). 

Cumhurbaşkanlığı seçimleri ile milletvekili genel 
seçimleri aynı tarihte yapılmaktadır. 

Başkan’ın, olağanüstü hal ilan etme 
yetkisi yoktur. 

Cumhurbaşkanı’nın, olağanüstü hal ilan etme yetkisi 
vardır.

Kamu tüzel kişiliği esas olarak anayasa 
veya kanunla kurulmaktadır. 

Anayasa ve kanuna ek olarak Cumhurbaşkanı da 
kamu tüzel kişilikleri kurabilmektedir. 

Başkan’ın Anayasa değişikliklerini 
ve kanunları referanduma götürme 
yetkisi yoktur. 

Cumhurbaşkanı’nın referandum yetkisi vardır. 
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ABD referans kabul edilerek Türkiye’deki sistem değerlendirildiğinde.34 Cum-
hurbaşkanını yasama ve yargı karşısında belirgin bir şekilde güçlendiren, ayrı-
calıklı kılan yetkiler göze çarpmaktadır. CK’lar, bakan ve üst düzey kamu yöne-
ticisi atamalarında parlamentonun onayının gerekmemesi, fesih yetkisi, yüksek 
yargı organlarının ve Hakimler ve Savcılar Kurulu’nun üyelerinin doğrudan be-
lirlenmesi gibi hususlar dikkate alındığında kuvvetler arasında egemenliğin asli 
kullanıcısının ve temsilcisinin Cumhurbaşkanı olarak tasarlandığı görülmekte-
dir. Egemenliğin kurulması, kullanılması ve temsil edilmesinde parlamentonun 
belirleyici olma durumu örselenmiştir.35

Başkanlık sistemi uygulamaları incelendiğinde kuvvetler arası ve devlet ku-
rumları arası dengeli ilişkiler kuranlar (Örneğin; ABD) ile yürütmenin baskın 
olduğu, başkancı, merkeziyetçi olanlar (Örneğin; Latin Amerika ve Afrika ülke-
leri) şeklinde başkanlık sistemleri ikiye ayrılabilir (bkz. Linz, 1990: 54-57; Özsoy 
Boyunsuz, 2017: 163-181; Teziç, 2015: 539-541; Uluşahin, 1999: 206-224; Bağce, 
2016: 145-146, 153; Aslan-Akman, 2014: 229-237). Yukarıdaki tabloda belirtilenler 
yinelenerek söylenirse; 

• TBMM ile Cumhurbaşkanlığı seçim takviminin aynı olması, 
• anayasal olarak tanımlanmış ve mahfuz düzenleme alanı tanıyan CK’ların 

varlığı,
• parlamento tarafından onaylanmayan bakan, üst düzey kamu yöneticisi 

ve yüksek yargı organı üyesi atamaları, 
• parlamentonun feshi,
• bütçe kanunu olmaksızın vergi toplamaya ve harcama yapmaya devam 

etme yetkisi (Anayasa, md. 161/4), 
• olağanüstü hal ilanı,
• kamu tüzel kişiliği kurabilme,36

34 Benimsenen devlet şekli (üniter devlet - federal devlet) de siyasal sistemin oluşumunda ve işleyişinde 
belirleyicidir. ABD’de siyasi yetkilerin federal devlet ile federe devletler arasında paylaşılması; federal devletin 
çift kanatlı parlamentosu ve burada özellikle eyaletlerin eşit temsiline dayalı olarak var olan Senato’nun 
yürütme kuvvetine ait yetkilerin tesisinde, kullanılmasında ve denetlenmesinde söz sahibi olması fren-denge 
mekanizması üzerine kurulu başkanlık sisteminin işleyişinde hayati bir öneme sahiptir (Greenberg ve Page, 
2007: 288; Kalaycıoğlu, 2005: 15; Turan, 2005: 116).
35 Başkanlık ve yarı-başkanlık sistemlerinde parlamento çoğunluğu ile başkanın temsil ettiği siyasal görüş 
uyuşmadığı zamanlarda siyasal krizler ortaya çıkabilmekte ve sistem tıkanabilmektedir. Yeni sistemin geçerli 
olduğu kısa bir dönemde Türkiye’de böyle bir durumla karşılaşılmamıştır. Seçim usulünü düşündüğümüzde 
Cumhurbaşkanı seçimi için geçerli oyların en az yarısının alınması gerekmektedir. Bu da, siyasal partileri 
ittifaka zorlamaktadır. Her bir seçim dönemi yeni ittifak görüşmelerine gebedir. İttifak zorunluluğu, uzlaşıya 
dönük iletişimi teşvik etmesi açısından olumlu karşılanabilir. Ancak bu ittifak sisteminin kurulamadığı ya da 
çözüldüğü durumlarda Türkiye’de sistem krizi yaşanması muhtemeldir. 
36 Gözler (2017), bu maddede yapılan değişiklik ile yasamanın yürütme üzerindeki nihai yetki silahını 
kaybettiğini belirtmektedir.
161/4: “Bütçe kanununun süresinde yürürlüğe konulamaması halinde, geçici bütçe kanunu çıkarılır. Geçici bütçe 
kanununun da çıkarılamaması durumunda, yeni bütçe kanunu kabul edilinceye kadar bir önceki yılın bütçesi 
yeniden değerleme oranına göre artırılarak uygulanır.”
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• kanunların geri gönderilmesi ve iptali için yargıya başvurma,
• parlamentoya mesaj verme,
• anayasa değişikliklerine ilişkin kanunları gerekli gördüğünde halkoyuna 

sunma
gibi unsurlar dolayısıyla Türkiye, ikinci kanatta yer almaktadır (Özkal Sayan ve 

Zengin, 2019: 311; bkz. Özbudun, 2018: 322-323). 
İdari yapı açısından bakıldığında da doğrudan Cumhurbaşkanına bağlı, kendi-

sini onunla tanımlayan merkezi yönetimle (yürütme yetkisinin ortağı olma sıfa-
tını yitiren bakanlar kurulu-bakanlıklar ve bunların taşra teşkilatı); üst kademe 
kamu yöneticilerinin doğrudan Cumhurbaşkanı tarafından atanması usulüyle; 
Başbakanlık birimlerinin devamı niteliğinde etkili çatı örgüt İdari İşler Başkan-
lığı’nı, politika kurullarını, ofisleri ve hassas sayılabilecek kamu hizmeti alanla-
rında başkanlıklar olarak görev yapan bağlı kuruluşları bünyesinde barındıran 
Cumhurbaşkanlığı teşkilatlanmasıyla partili anlamda siyasi kimlikli Cumhurbaş-
kanı etrafında yeni tip bir merkeziyetçi yönetim yapısı kurulmuştur. 

Değişim yalnızca merkezi yönetimle ilgili değildir. Merkezi yönetimin uzantısı 
hizmet yönünden yerinden yönetim kuruluşları, uzmanlık kurumları olarak ayrı 
kamu tüzel kişiliklere sahip olsalar da işlevsel olarak Cumhurbaşkanlığına bağ-
lanmışlardır. 

Henüz kuruluş (varoluş) ve görevleri bakımından doğrudan kapsamlı düzen-
lemeye tabi tutulmayan birimler, yerel yönetimlerdir. Ancak yaklaşık bir yıllık 
süreçte yerel yönetimlere hiç dokunulmadığı söylenemez.37 Yerel yönetimler de 
merkeziyetçilikten nasibini almıştır. İdari ve mali özerkliklerini kısıtlayıcı düzen-
lemelerle yerel yönetimlere müdahale edilmiştir.38 

Tüzel kişilik üzerinden merkezden yönetim ve yerinden yönetime göre ikili 
devlet örgütlenmesi geçerliliğini korumaktadır; ancak yeni sistemle ilişkilerin 
yürütümü ve idarelerin-kurumların işleyişi bakımından 9 Temmuz 2018 tarihi 
itibarıyla Cumhurbaşkanlığında yoğunlaşmış bir devlet örgütlenmesi söz konu-
sudur.

37 1 Sayılı CK ile Yerel Yönetim Politikaları Kurulu oluşturulmuştur. Bu kurul kısaca; kentleşme, yerel yönetim, 
göç ve iskan, çevre, orman, su, akıllı şehirler, Boğaziçi imar uygulama programları gibi alanlarda politika ve 
strateji önerileri geliştirmekle görevli ve yetkili kılınmıştır. 
Yine aynı Kararname ile yerel kamu hizmetlerine ilişkin karar verme, hizmet üretme ve bunların yürütümüne 
dair asli görevler Çevre ve Şehircilik Bakanlığı’na (ÇŞB) verilmiştir. İçişleri Bakanlığı’na bağlı Mahalli İdareler 
GM, adı değiştirilerek Yerel Yönetimler GM olarak ÇŞB’ye bağlanmıştır. Ancak İçişleri Bakanlığı, idari vesayet 
kapsamında denetim ve soruşturma yetkilerini korumaktadır. 
38 8 Ağustos 2018 tarihli 17 Sayılı Cumhurbaşkanı Kararı ile yerel yönetimler, tek hazine kurumlar hesabına 
dahil edilmiştir. Böylelikle ortak nakit yönetim havuzuna katılan yerel yönetimler, Hazine ve Maliye Bakanlığı 
(HMB) başta olmak üzere merkezi yönetime daha da sıkı bir biçimde bağlı kılınmışlardır. Harcama yapma, 
günlük ve aylık nakit talep ve tahsilat tahminlerinin bildirimi, bütçe fazlasını kullanma, borçlanma gibi 
konularda HMB’nin gözetiminde izne tabi kaynak aktarımı söz konusudur (Eğilmez, 2018). 
Ayrıca 10 Ekim 2018 tarihli 12 Sayılı Cumhurbaşkanlığı Genelgesi’yle bu tarihten itibaren yerel yönetimlerin 
yatırım programları, Orta Vadeli Program ve Mali Plan ile uyumlu bir biçimde Cumhurbaşkanlığı Strateji ve 
Bütçe Başkanlığınca kontrol edilecektir. 
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