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HUKUMETLERIN POLITIKA GUNDEMLERI:
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GOVERNMENTS' POLICY AGENDAS:
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SINCE 1983
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OZET

Bu makale, 1983 ve 2015 arasi parlamenter donemde kurulan hitkiimetlerin
Meclisten gegerek yasalagan kanun tasarilarini analiz ederek, farkli hiikiimetlerin
politika onceliklerini incelemektedir. Yaklasik 32 sene gibi uzun bir zaman diliminde
¢ikmis olan tiim kanunlar, Karsilagtirmali Giindemler Projesi’nin (KGP) kodlama
sistemi kullanilarak konu kapsamlarina gore kodlanmistir. Bu sayede, hiikiimetlerin
yasama performanslart 6l¢iilerek politika dncelikleri belirlenmektedir. Calismada ilk
olarak, hiikiimetlerin ¢ikardiklart kanunlar iizerinden genel yasama performanslart ve
buna etki eden etmenler analiz edilmektedir. Bu analizde hiikiimet tiirii (tek parti-
koalisyon hiikiimetleri) ve hiikiimet siiresi gibi degiskenlerin tizerinde durulmaktadir.
Ikinci olarak ise hiikiimetlerin cesitli politika alanlaridaki yasama performanslarina
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odaklanilmakta ve farkli siyasi dinamikler altinda kurulmus olan hiikiimetlerin
¢ikardiklart kanunlarin konulart karsilastirilmaktadir. Boylece, farkli hiikiimetlerin
politika oncelikleri ve glindemleri ortaya konmaktadir. Bu analiz ayrica literatiirde
vurgulanan partiler arasi rekabet, uluslararas1 kuruluslar, hiikkiimetlerden bagimsiz
gerceklesen krizler gibi degiskenlerin Tiirkiye’de hiikiimetlerin politika giindemine
etkisini tartigmaktadir. Caligma, 1983 sonrasi doneme odaklandigindan, elde edilen
bulgular ve bunlarin Tiirk siyaseti iizerine olasi ¢ikarimlari temel olarak son 30
yillik dénemin ayrintili bir siyasi portresini vermektedir. Calismanin bulgulari, ilgili
donemde hiikiimetlerin kanunlara dayali yasama performanslarinin gorev siiresinden
etkilendigini ve tek parti hiikiimetlerinin politika olusturma ve yasamay1 etkileme
kapasitesinin koalisyon hiikiimetlerine gore genel olarak daha yiiksek oldugunu
gostermektedir. Ayrica, hiikiimetlerin sirasiyla uluslararast iliskiler, devlet idaresi,
makroekonomi, adalet su¢ ve aile meseleleri ve savunma politika alanlarinda diger
alanlara gore daha ¢ok kanun ¢ikardiklar1 ve dolasiyla bu alanlar1 diger politika
alanlarma gore 6nceledikleri goriilmektedir.

Anahtar sozciikler: Yasama performansi, kanunlar, Meclis, Karsilastirmali
Giindemler Projesi, politika dncelikleri

ABSTRACT

This article studies the policy priorities of Turkish governments through an
analysis of government-sponsored laws that were enacted in the parliamentary period
between 1983 and 2015. The entire list of government-sponsored laws enacted over
32 years was coded according to the coding system of the “Comparative Agendas
Project” (CAP). In this way, governments’ policy priorities are determined by
measuring the overall legislative performances of the governments based on different
issue areas of laws. First, the article assesses the impact of various factors such as
government type (single party-coalition governments) and government duration on the
variation in the overall legislative performance of governments. Second, it engages
in a comparative analysis of the issue areas of laws and highlights similarities and
differences in the policy priorities and the political agendas of different governments.
This analysis also discusses the impact of factors emphasized in the literature such
as inter-party competition, international organizations, and crises independent of
governments on the policy agenda of Turkish governments. As the study focuses on
the post-1983 period, the article’s findings provide a detailed assessment of Turkish
politics over the last three decades. The article’s findings suggest that legislative
performance is positively correlated with government duration and that single-
party governments with longer mandate in office generally have higher legislative
performances than coalition governments. Furthermore, the article demonstrates that
Turkish governments primarily enacted laws in the areas of international relations,
state administration, macroeconomics, justice crime and family issues, and defense
policy and hence prioritized these areas more than the others.

Keywords: Legislative performance, laws, Parliament, Comparative Agendas
Project, issue priority
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GIRIS

Demokratik hiikiimetlerin politika glindemlerini nasil belirledigi ve politika
onceliklerini hangi konularin olusturdugu siyaset bilimi yazininda son dénemde
o6nem kazanan sorulardir. Toplumun karsi karsiya kaldigi sorunlar oldukga
fazla olmasma ragmen, hiikiimetlerin ellerindeki zaman ve kaynaklar sinirlidir.
Hiiktimetlerin alakadar olabilecekleri politika konulari da sinirli oldugu icin bazi
konular1 oncelemeleri gerekmektedir.! Hiikiimetlerin politika giindemlerindeki
onceliklerinin sekillenmesinde partiler arasi rekabetin ve ideolojik farkliliklarin etkisi
bu literatiiriin en 6nemli noktalarini teskil etmektedir. Bunlarin yani sira, ani krizlerin
ve uluslararasi kuruluglarin da hiikiimetlerin politika glindemlerinin sekillenmesinde
rolleri bulunmaktadir. Demokratik hiikiimetlerin politika dnceliklerini nasil belirledigi
sorusu ekonomik agidan gelismis demokrasilerin ¢cogunda calisilmig olmasina ragmen
Tiirkge siyaset bilimi yazininda bu konu iistiine yapilmis nitelikli ve kapsamli ampirik
calisma sayist hayli azdir. Demokratik rejimin kalitesini belirleyen segilmislerin
secenleri nasil temsil ettiklerini, onlara nasil ve ne kadar hesap verdiklerini ve
tercihlerine ne kadar duyarli olduklarini gorebilmek i¢in kanun tasarilart ve teklifleri,
yasama (ihtisas) ve arastirma komisyonlari, yazili ve sozlii soru onergeleri, kiirsii
konusmalar1 gibi cesitli yasama faaliyetlerine odaklanan kapsamli ampirik yasama
calismalarina ihtiya¢ vardir. Bu calisma da bu boslugu doldurmak amaciyla, 1983
ile 2015 yillar1 arasinda Tiirkiye’de kurulan hiikiimetlerin ¢ikardiklart kanunlari
ve bunlarin konularini inceleyerek, bu hiikiimetlerin politika glindemlerini ve
onceliklerini ortaya koymaktadir.

Yasama meclisinden gegirilen kanunlar, hiikiimetlerin politika giindemlerini
anlamak ve hiikiimetlerin politika dnceliklerini 6lgmek i¢in parlamenter sistemlerdeki
en Onemli politika ¢iktisidir.> Parlamenter sistemlerde milletvekillerinin kanun
tekliflerinin az olmasi ve ¢ogu kanunun kabine tarafindan meclise sunulan
kanun tasarilari olmasi sebebiyle yasama organmin politika giindemi ekseriyetle
hiikiimetler tarafindan belirlenmektedir.’ Dolayisiyla, Tiirk siyasi sisteminde de
yasama giindeminin ana belirleyicisi hiikiimetlerdir. Meclisin yasama faaliyetleri,
hiikkiimetlerin giindemlerindeki politikalart hayata gecirmek icin sunduklari kanun
tasarilari lizerinden yiirimektedir. Bu nedenle, hiikiimetlerin ¢ikardiklar1 kanunlar,
onceliklerini 6lgmek i¢in en uygun politika ciktilaridir. Fakat, Tiirkiye’deki siyaset
bilimi yazininda, kanunlar1 bir politika giindemi araci olarak ¢alisan yayinlar sayica

1 B. D. Jones ve F. R. Baumgartner, “Representation and Agenda Setting,” Policy Studies Journal 32,
no. 1 (2004): ss. 1-24; B. D. Jones, H. Larsen-Price ve J. Wilkerson, “Representation and American
Governing Institutions,” Journal of Politics 71, no. 1 (2009): ss. 277-290.

2 Parlamenter sistemlerde farkli siyasi aktorlerin yasa yapim siirecinde takip ettikleri stratejiler hakkinda
bir ¢alisma icin bkz: T. Brauninger ve M. Debus, “Legislative Agenda-setting in Parliamentary
Democracies,” European Journal of Political Research 48, no. 6 (2009): ss. 804-839.

3 G. Majone, “Agenda-Setting,” i¢inde The Oxford Handbook of Public Policy, yayma hazirlayan M.
Moran, M. Rein ve R. E. Goodin (Oxford: Oxford University Press, 2008), ss. 228-251.
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azdir.* Osmanli donemi de hesaba katilirsa, parlamento gelenegi 1876 yilina kadar
uzanan bir tilkede siyaset bilimi yazininin yasama alaninda bu kadar kisitli bir akademik
iiretime sahip olmasi basl bagina diistindiiriicii bir durumdur. Kanun yapimi iizerine
yapilan calismalar genelde teorik bir ¢ergeveden eksik olup, daha ¢ok belli kanunlarin
zaman icindeki degisimini konu almistir. Ornegin, bazi ¢alismalar kamu yénetimini
diizenleyen kanunlarin gelisimini konu alirken, digerleri af kanunu, merkez bankasi
kanunu gibi 6zel nitelikteki politikalar1 diizenleyen kanunlara odaklanmistir.’ Bazi
calismalar ise, kanunlarin konulara dagilimini incelerken tek bir partinin hiikiimet
oldugu kisa siireli bir donemi incelemistir.® Ancak, kanunlarin konu dagilimlarina
uzun bir zaman diliminde odaklanarak farkli hiikiimetlerin politika giindemlerinde
yasanan degisiklikler kargilastirmali olarak incelenmemistir.

Arastirma, 1983 sec¢imlerinden sonra kurulan ilk sivil hiikiimet ile baslayip,
Haziran 2015 secimlerine kadar olan donemi kapsamaktadir. Bu zaman diliminin
secilmesinin sebebi, 12 Eyliil 1980 darbesi ile, darbe 6ncesinde var olan tiim siyasi
partilerin kapatilmasi, dnde gelen siyasi figiirlerin siyasetten yasaklanmasi ve 1982’de
yeni bir anayasanin kabul edilmesi gibi gelismelerin, siyaset yapicilarin tercihlerini
ve davraniglarini etkileyen kurumsal ve siyasi degisiklikleri meydana getirmesidir.
Bu temel degisiklikler Tiirkiye'nin ¢ok partili hayata gegtigi 1946 ile 1980 yillart
arasindaki siyasi sistemle, 1983’ten sonra olusan yeni siyasi yapiy1 ciddi oranda
birbirlerinden ayirmis ve ayni diizlemde incelenmelerini sorunlu hale getirmistir.
Dolayistyla, bu ¢alisma, 12 Eyliil darbesi sonrasi askiya alinan ¢ok partili demokratik
siyasete yeniden doniildiigii 1983 genel secimleri sonrasindaki donemi 7 Haziran
2015 genel se¢imlerine kadar incelemektedir.” S6z konusu donemde Meclise sunulan
hiikiimet tasarilari ile ¢ikarilan tiim kanunlart kapsayan bu c¢alisma, kanunlarda 6ne

4 Y. Hazama ve S. Iba, “Legislative Agenda Setting by a Delegative Democracy: Omnibus Bills in
the Turkish Parliamentary System,” Turkish Studies 18, no. 2 (2017): ss. 313-33; A. G. Ayata ve
F. Tuttincti, “Critical Acts without a Critical Mass: The Substantive Representation of Women in the
Turkish Parliament,” Parliamentary Affairs 61, no. 3 (2008): ss. 461-475; O. F. Genckaya, “The Grand
National Assembly of Turkey: A Decline in Legislative Capacity,” PS: Political Science & Politics 52,
no. 2 (2019): ss. 273-274; 1. Neziroglu, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde Parlamenter Denetim Araci
Olarak Sozlii Soru Onergelerinin Etkinligi,” Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
8, no. 2 (2006): ss. 151-168; T. Z. Tunaya, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimetinin Kurulusu
Ve Siyasi Karakteri,” Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast 23, no. 3-4 (1958): ss. 227-
247; 1. Turan, “Changing Horses in Midstream: Party Changers in the Turkish National Assembly,”
Legislative Studies Quarterly (1985): ss. 21-34; “Volatility in Politics, Stability in Parliament: An
Impossible Dream? The Turkish Grand National Assembly During the Last Two Decades,” The
Journal of Legislative Studies 9, no. 2 (2003): ss. 151-176.

5 B. Aksoy, “Kamu Tercihi Teorisi Baglaminda 4651 Sayili Kanun’a iliskin Bir Degerlendirme,”
Yasama Dergisi 1, Nisan-Mayis-Haziran (2016); I. Arag ve H. Erikli, “Anayasanin 87’nci Maddesine
Gore Kabulinde Nitelikli Cogunluk Aranmasi Gereken Af Kanunlar,” a.g.k.(2006); H. Sencan,
“Kamu Y6netiminin Temel ilkeleri Ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun,” a.g k.

6 A. T. Bulut, “Measuring Political Agenda Setting and Representation in Turkey: Introducing a New
Approach and Data Set,” Party Politics 23, no. 6 (2017): ss. 717-730.

7 1982 Anayasasi ile yeniden insa edilen parlamenter sistem, 2017°de yapilan Anayasa referandumu
ile kabul edilen ve 2018’de yapilan cumhurbaskanligi ve genel secimleri ile yiiriirliige giren
“Cumhurbaskanligi Hiikkiimet Sistemine” kadar devam etmistir.
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¢ikan konulara, zaman igerisinde hiikiimetlerin onceliklerinin ve giindemlerinin
degisimine odaklanmakta ve hem siyasi baglam hem de partiler ve hiikiimetler arasi
farklart gozetmektedir. Bunu yaparken hiikiimetlerin tiirleri, gorevde kalma siireleri
ve ideolojik yapilar gibi farkli degiskenlerin politika giindemlerine ve dnceliklerine
etkilerini kargilagtirmali olarak incelemeyi amacglamaktadir. Caligmanin temel
varsayimi, hiikiimet tiliriniin ve hiikiimette kalma siiresinin hiikiimetlerin yasama
stirecindeki performanslarini belirleyen en 6nemli etkenler oldugudur.

1. HUKUMET POLITiKA GUNDEMIi VE GUNDEM ARACI OLARAK
KANUNLAR

Politika giindemi, hiikiimetlerin ya da diger karar alicilarin belirli bir zaman
icinde odaklandiklar1 6nemli konular1 ve sorunlart igerir.® Genel olarak, toplumun
kargilagtigi sorunlart igeren politika giindemi ayni zamanda hiikiimetlerin bu
sorunlara nasil cevap verdigini de gosterir. Politika giindeminin olusumu (agenda-
setting) politika yapim siirecinin ilk evresidir; onun ardindan hiikiimetler konuyla
ilgili politika se¢eneklerini belirlerler. Bu iki evreyi, iilkelerin kurumsal yapisina
gore politika segeneklerinin degerlendirilip karar alinmasi (meclis oylamasi gibi)
takip eder. Politika yapim siirecinin son evresi ise, alinan kararlarin uygulanmasidir.
Hiiktimetlerin giindemindeki konular, ekonomi, savunma ya da dis politika gibi daha
genel ve gorece daha 6nemli konular1 kapsayabilecegi gibi, konut gerekliligi, gida
kontrolleri, salgin hastaliklara kars1 taramalar gibi daha 6zel konular1 da kapsayabilir.
Politika giindeminin olusum siireci ile ilgili yapilan ¢aligmalar, hiikiimetlerin hangi
politika konulariyla ilgilendigini, neden bazi politika konularinin digerlerinden
daha cok ilgi goriip 6ncelendigini ve hiikiimetlerin politika glindemlerinin zaman
icerisindeki degisimini incelemektedir.’

Politika giindemi tizerine yapilan ilk ¢aligmalar, cogunlukla belli bir politika
kararmi agiklarken giindem olusturma siirecini incelemislerdir.!” Bununla birlikte,
Baumgartner ve Jones’un Amerikan Siyasal Yasaminda Giindem ve istikrarsizhk"
kitabiyla birlikte politika giindemi ¢alismalarina yeni bir bakis agis1 gelmistir. Belli bir
politika konusuna egilmek yerine, Baumgartner ve Jones daha kapsayici bir politika
konular1 listesi hazirlayarak hiikiimetlerin her bir politika alanina gdsterdikleri ilginin
zaman i¢inde nasil degistigini incelemigtir. Bu c¢alismanin ardindan, hiikiimetlerin
politika giindemleri, uzun bir zaman dilimi i¢inde ve ¢ok genis bir politika konu
yelpazesini kapsayacak sekilde caligilmis ve hiikiimetlerin onceledikleri politika
konularindaki ayrigmalarin nedenleri arastirilmistir.

8 J. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, 2. bs.(New York: Longman, 1995), s. 3.

9 C. Green-Pedersen ve P. B. Mortensen, “Policy Agenda-Setting Studies: Attention, Politics and the
Public,” iginde Routledge Handbook of Public Policy, yayimna hazirlayan E. Araral, v.d. (New York:
Routledge, 2012), ss. 167-174.

10 T.A. Birkland, After Disaster: Agenda Setting, Public Policy and Focusing Events, (Washington,
DC: Georgetown University Press, 1997); Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies; T.
Brauninger ve M. Debus, “Legislative Agenda-setting in Parliamentary Democracies,” ss. 804-39.

11 F. R. Baumgartner ve B. Jones, Agendas and Instability in American Politics, (Chicago: Chicago
University Press, 1993).
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Baumgartner ve Jones’a gore,'”> hikiimetlerin politika giindemlerindeki

ayrismanin temel nedeni pratik sinirlamalardir. Herhangi bir hitkkiimetin 6niine gelen
sorunlar oldukg¢a fazlayken, bu sorunlar i¢in iiretilecek politikalart belirlemek ve
gerceklestirmek i¢in gerekli olan zaman ve kaynaklar sinirhidir. Zaman, insan ve mali
kaynaklarin kisitli olmasi hiikiimetlerin dnceliklerini belirlemesini ve bu onceliklere
gore politika liretmesini gerektirmektedir. Politika giindemi genel olarak hiikiimetlerin
farkli birgok problemle karsilastiklarinda, hangi konularda 6ncelikli olarak harekete
geemeleriyle ile ilgili verdikleri stratejik kararlardan olusur. Parlamenter sistemlerde
glindem olusturma dongiisiinii izleyecek olursak, hiikiimetlerin politika giindeminin
onceden bir taahhiit icerdigini ve bunlarin genellikle hiikiimetlerin programlarinda
belirtildigini sdyleyebiliriz. Bu dongii soyle 6zetlenebilir: Siyasi partiler sorunlari
belirleyip bunlari parti programlarinda ve se¢im beyannamelerinde belirtirler.
Ardindan se¢menler, partilerin bu konu ve sorunlarla ilgili 6nerilerini tartisip oylarmi
verir. Tabii ki, liberal demokrasiye sahip iilkelerde se¢menler, partilerin siyasi
program ve se¢im beyannameleri yapim stireclerine aktif olarak katilirlar. Secimlerin
sonucunda ise meclis aritmetiginde ¢cogunlugun destegine sahip bir hiikiimet kurulur.
Daha sonra, bu hiikiimetler meclisteki ¢ogunluk desteklerine dayanarak programlarini
kanunlara dontstiiriirler.”® Ancak bu, hiikiimetlerin programlarinda var olan her
politika konusuna yeterince egilebilecegini garantilemez. Siyasi kurumlar, partiler
aras1 rekabet ve hiikiimetlerden bagimsiz gelisen bazi olaylar hiikiimetlerin politika
glindemlerini sekillendirebilirler.

Siyasi kurumlar ile ilgili unsurlar politika yapiminda aktorlerin davranis
ve stratejilerini etkileyip smirlamalar yaratirlar. Meclisin programi, belli sayida
kanun ¢ikarilabilmesini ve belli konularin tartisilmasini gerektirebilir. Sonug olarak
her oturumda tartisilabilecek kanun sayisi smirlidir ve bu durumda hiikiimetler,
yasalagtirmak istedikleri kanun tasarilari arasindan birini se¢gmek durumunda
kalabilirler.!* Benzer bir gekilde, finansal kaynaklarin sinirli olmasi hiitkiimetlerin
finansal olarak az yik getirecek konulari 6ncelemesine yol agabilir.® Bu alanda
yapilan diger calismalar, partiler arasi rekabetin kanun yapim siirecindeki dnemini
vurgulamaktadir.'® Farkli ideolojideki hiikiimetlerin farkli politika konularina 6nem
vermesinden dolay: iilkelerin politika giindemlerinin de birbirinden ayrisacag ileri
siiriilmektedir. Mesela, Ispanya’da terér, ademi merkeziyetcilik ve temel haklar
ile ilgili konular sol ve sag partilerin catistig1 temel konulardandir. Bazi gelismis
iilkelerde ise genellikle sosyal refah konusu siyasi ¢atisma noktasi olarak ortaya

12 A.gk; B. Jones ve F. R. Baumgartner, The Politics of Attention: How Government Prioritizes
Problems, (Chicago, IL: University of Chicago Press, 2005).

13 Green-Pedersen ve Mortensen, “Policy Agenda-Setting Studies: Attention, Politics and the Public”.
ss. 167-174; Majone, “Agenda-Setting”. ss. 228-251

14 P. John v.d., Policy Agendas in British Politics, (New York: Palgrave Macmillan, 2013).

15 L. Chaqués-Bonafont, A. Palau ve F. R. Baumgartner, Agenda Dynamics in Spain, (London: Palgrave,
2015); John v.d., Policy Agendas in British Politics.

16 Chaqués-Bonafont, Palau ve Baumgartner, Agenda Dynamics in Spain; Green-Pedersen ve
Mortensen, “Policy Agenda-Setting Studies: Attention, Politics and the Public”. ss. 167-174
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cikar.'” Ancak, Tirkiye’de 1983°ten bu yana kurulan hiikiimetlerde sag partilerin
baskin oldugu ve sol partilerin ise ancak sag partiler ile kurduklari koalisyon
hiikiimetlerinde yer alabildigi gozlenmektedir. Buna gore Tiirkiye’de hiikiimetlerin
politika giindemlerinin birbirlerinden ¢ok farkli olmamas1 beklenebilir. Hiikiimetlerin
giindemi tizerine yapilan diger karsilastirmali arastirmalar ise belli konular iilkelerin
giindemine geldiginde, ideolojik farkliliklardan bagimsiz olarak, tim hiikiimet
programlarinin bu konular1 giindemlerine aldigini gostermektedir. Ornegin, Avrupa
tilkelerindeki yaslanan niifus, tiim hiikiimetlerin politika giindemine saglik sistemini
getirmistir.'®

Hiikiimetlerin politika giindemine etki edebilecek bir diger etmen olarak
uluslararasi kuruluslardan bahsedilebilir.'” Avrupa Birligi (AB), Diinya Ticaret Orgiitii
(WTO, World Trade Organization), Uluslararast Para Fonu (IMF, International
Monetary Fund) gibi uluslararast kuruluslar, hiikiimetlerin politika giindemini
etkileyebilir ya da iiretebilecekleri politikalar1 kisitlayabilir. Ornegin, IMF finansal
yardim i¢in ekonomik yapisal degisiklikleri sart kosarak, hiikiimetin politika
giindemini ve izleyecegi politikalari etkileyebilir. Diger yandan, AB tiyelik kosullart
nedeniyle aday tlkelerin izlemekle yiikiimlii oldugu politikalar da hiikiimetlerin
giindemini etkileyebilmektedir. Bazi uluslararasi kuruluglar da politika giindemine
kisitlayici etkide bulunabilirler. Mesela, WTO kurallar1 hitkiimetlerin ithalat rekabetine
kars1 yurti¢indeki sanayiyi korumak i¢in uygulayabilecegi politikalari kisitlayabilir.?
Buradan hareketle, bu tiir uluslararasi kuruluslarin Tirkiye’de hiikiimetlerin politika
giindemlerine etki etmesini beklemek yanlis olmayacaktir.

Bahsedilen etmenler disinda, hiikiimetlerden bagimsiz olarak politika
giindemine etki edebilecek faktorler de bulunmaktadir. Ozellikle, iilkelerin
karsilagtiklart krizler, hiikiimetlerin programlarinda bulunmayan konulari politika
giindemlerine almasina sebep olabilir. Kingdon bunlart “odaklanilan olaylar”
(focusing events) olarak adlandirir.?’ Deprem, kuraklik, sel veya firtinalar gibi
dogal afetler, teror saldirilari, salgin hastaliklar ve niikleer santral kazalari1 gibi ani,
dramatik ve ileride zararl etkileri olabilecek olaylar, hiikiimetlerin politika giindemini
belirlemede 6nem teskil edebilmektedir. Bdyle kriz donemlerinde, hiikiimetlerin ilgili
sorunlar1 ¢6zmek i¢in politika iiretmeleri ve bunun i¢in de politika giindemini krizi
¢ozmeye dogru yonlendirmesi gerekmektedir.??

17 Chaqués-Bonafont, Palau ve Baumgartner, Agenda Dynamics in Spain.

18 Green-Pedersen ve Mortensen, “Policy Agenda-Setting Studies: Attention, Politics and the Public”.
ss. 167-174

19 Chaqués-Bonafont, Palau ve Baumgartner, Agenda Dynamics in Spain; Majone, “Agenda-Setting”.
ss. 228-251

20 “Agenda-Setting”. ss. 228-251
21 J.Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, 2. bs.(New York: Longman, 2003).

22 S. Bevan ve W. Jennings, “Representation, Agendas and Institutions,” European Journal of Political
Research 53(2014): ss. 37-56; T. A. Birkland ve S. W. DeYoung, “Focusing Events and Policy
Windows,” i¢inde Routledge Handbook of Public Policy, yayina hazirlayan E. Araral, v.d. (New
York: Routledge, 2012), ss. 175-188; Chaqués-Bonafont, Palau ve Baumgartner, Agenda Dynamics
in Spain; John v.d., Policy Agendas in British Politics.
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Hiikiimetlerin politika glindemlerini ve hangi politika konularini 6ncelediklerini
anlamak i¢in, literatiirde se¢im beyannameleri, meclis agilis konugmalari, hiikiimet
programlari, kamu harcamalari, kanun teklif ve tasarilari ve meclisteki yazili ve
sozlii sorular kullanilmaktadir. Se¢im beyannameleri, meclis agilis konusmalart,
hiikiimet programlari gibi araglar her ne kadar hiikiimetlerin politika gelistirme ile
ilgili niyetlerini ortaya koysalar da politika giindemlerini anlamak i¢in bu niyetler
her zaman yeterli olmayabilir. Hiikiimetlerin, giindemlerine giren her konuda kararlar
alip bunlari uygulayacagi kesin degildir. Baska bir ifade ile, hiikiimetler, ilgili politika
konusunu ne kadar 6nemsediklerine bagli olarak, konu ile ilgili gerekli adimlar
atip yasal diizenlemeleri yapacak ya da kaynak aktarimim gergeklestirecektir.* Bu
nedenle hitkiimetlerin politika giindemlerini incelerken kanunlar ve kamu harcamalari
gibi politika ¢iktilarina ayr1 ayri odaklanmak 6nemlidir.* Bu baglamda, Tiirkiye’de
hiikiimetlerin politika giindemlerini anlamak i¢in oncelikle ¢ikardiklart kanunlarin
incelenmesi yerinde olacaktir.

2. TURKIYE’DE KANUN YAPIMI

Cogunlukcu parlamenter sistemlerde oldugu gibi, kurumsal yapisi itibariyla
Tirkiye’de de yasama organinin faaliyetleri yiiriitme organinin hilkkmii altindadir.
Hiikiimet partisi, yasama siirecinde parti grubu ¢ogunlugu sayesinde Meclisteki
diger partilerle is birligine gitmek zorunda degildir.>® Dolayisiyla, Tiirkiye’de Meclis
giindemini Bagbakan, kabinesi ve hiikiimet partisi(leri) belirlemektedir. Parlamenter
sistemin kullanildig1 donemdeki Anayasa’nin 88. maddesine gore Bakanlar Kurulu
kanun tasarist ile, milletvekilleri de kanun teklifleri vererek Meclisten kanun ¢ikarmaya
yetkilidir.?® Kanun tasarilari ve teklifleri Meclise sunulduktan sonra Meclis Bagkanligi
tarafindan detayli bir sekilde incelenmeleri i¢in ilgili yasama komisyonlarina havale
edilir. Komisyonlardan uygun goriilen degisiklikler ile gecen bu kanun onerileri
Genel Kurul goriismesinde ele alinir?” ve goriismeler tamamlandiktan sonra varsa
oylanan degisikliklerle birlikte son hali kabul edilir. Cumhurbaskani’nin onayindan
sonra Resmi Gazetede yayimlaninca yiirlirliige girer.

Kanun tasari ve tekliflerinin Meclisteki yasalasma siireci ayni olsa da islevleri
birbirlerinden farklidir. Kanun teklifleri milletvekillerinin bireysel yasama faaliyetleri
arasinda yer alir. Vekiller ister tek baslarina ister bir araya gelerek, kendi siyasi
oncelikleri dogrultusunda veya uzmani olduklari alanlarda, se¢im bolgelerini ya da

23 Majone, “Agenda-Setting”. ss. 228-251
24 Jones ve Baumgartner, “Representation and Agenda Setting,” ss. 1-24.

25 Bu durumun istisnasi, Meclis iiye tamsayisimin tigte iki cogunlugunun onaymni gerektiren anayasa
degisiklikleri getiren kanun tasari ve teklifleridir.

26 Makalede yapilan arastirmada Temmuz 2018 tarihine kadar gecerli olan parlamenter sistem dikkate
alinmustir. 2017 referandumunda kabul edilen anayasal degisiklikler sonras1 2018’de yapilan se¢imler
sonrasinda Tiirkiye’de Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ytiriirlige girmistir.

27 Bazi durumlarda bu oneriler detayli goriisiilmek ilizere yeniden komisyona iade edilebilir veya
komisyon tarafindan geri ¢ekilebilir.
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daha genis segcmen kesimlerini ilgilendiren konularda teklifler hazirlayarak Meclise
sunabilirler. Kanun tasarilart ise hiikiimetin giindemindeki politikalarin hayata
gecirilmesi i¢in Bakanlar Kurulu tarafindan verilen kanun onerileridir. Hiikiimet
hem se¢im kampanyasinda hem de segimlerden sonra Meclise sundugu hiikiimet
programinda giindemini olusturan konular1 kamuoyu ile paylasir. Parti ideolojisi,
partiler arasi rekabet, hiikiimet tiirli, ulusal ve uluslararast kosullar gibi bir¢ok
unsurdan etkilenen bu giindem, hiikiimetin 6nceliklerini anlamanin en temel aracidir.
Bunun yani sira, TBMM nin Ictiiziigii, yasama faaliyetlerinin temel aktorii olarak
siyasi parti gruplarii dncelemektedir. Bunun sonucu olarak, milletvekilleri Meclis
i¢inde partilerinin bir uzantisi olarak hareket etmek durumunda kalmakta®® ve 6zellikle
muhalefetteki partilere mensup milletvekillerinin kanun tekliflerinin yasalagma orani
hep diisiik olmaktadir. Bu nedenle, bu ¢alismada, hiikkiimetlerin politika 6nceliklerini
anlamak amaciyla sadece hiikiimetin 6nerdigi kanun tasarilarindan gelen kanunlara
odaklanilmakta ve bu kanunlar da hiikiimetlerin yasama performansi olarak
kavramsallastiriimaktadir.

Tiirkiye’de hiikiimetlerin kanun yapimi ile ilgili ¢aligmalar, kanunlarin
konulara dagilimindan ziyade ¢ikarilan kanun sayisina, baska bir ifadeyle, yasama
performansina odaklanmigtir.?? Yiiksel, 1960°li yillardan bu yana kanun yapimindaki
performansin diistiigiinii ve 6zellikle de 199011 yillarda en diisiik seviyelere ulastigin
vurgulamaktadir.*® Aslinda Meclisin yeterince liretken olmamast 1999 yilindaki genel
secime kadar hep giindemde olmustur. Turan, 1999 se¢imlerinin ardindan kurulan
koalisyon hiikiimeti doneminde Meclisin iiretken ¢alisabilmesi i¢in bazi dnlemlerin
alindigin1 vurgulamaktadir.’! Ornegin, genel kurul uzun siireler boyunca ¢aligtirilmgtir.
Dolayistyla 1999’da kurulan koalisyon hiikiimeti ile birlikte Mecliste ¢ikarilan kanun
sayisinin artmasi sasirtict degildir. Bununla birlikte, hiikiimetlerin kanun yapiminda
daha verimli ¢alismasi kadar, bu kanunlarin politika konularima dagilimi da 6nem arz
etmektedir. Bu konuda yapilan ¢aligmalar ise Adalet ve Kalkinma Partisi’nin iktidarda
oldugu yillart kapsamaktadir*> Bu c¢aligmalar, hiikiimet partisinin 6nemsedigi
politika konular1 hakkinda bilgi verse de farkli partilerin kurdugu hiikiimetlerin ve

28 1. Turan, «Parlamentolarm Etkinligi Ve Tirkiye Biyik Millet Meclisi,» i¢inde Devlet Reformu:
TBMM’nin Etkinligi, yayina hazirlayan I. Turan (Istanbul: TESEV Yayinlari, 2000), ss. 15-30.

29 0. F. Gengkaya, «Reforming Parliamentary Procedure in Turkey,» icinde Aspects of Democratization
in Turkey, yayina hazirlayan O. F. Gengkaya, R. Keles ve Y. Hazama (Tokyo: Institute of Developing
Economies, 1999), ss. 2-21; “Tiirkiye’de Parlamento Reformu: Tarihsel Bir Degerlendirme,” iginde
Devlet Reformu: TBMM’nin Etkinligi, yayma hazirlayan I. Turan (Istanbul: TESEV Yayinlari,
2000), ss. 31-62; E. Kalaycioglu, “Election and Governance,” i¢inde Politics, Parties and Elections in
Turkey, yayina hazirlayan S. Sayari ve E. Yilmaz (London: Lynne Reinner, 2002), ss. 277-290; Turan,
“Parlamentolarm Etkinligi Ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi”. ss. 15-30; N. Yiiksel, “Tiirkiye’de
Yasama (Kanun Yapimi) Performansi Tartigmalari,” Yasama Dergisi 39, no. Ocak-Haziran (2019): ss.
131-197.

30 “Turkiye’de Yasama (Kanun Yapimi) Performans: Tartigmalar1,” ss. 131-197.
31 Turan, “Parlamentolarin Etkinligi ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi”. ss. 15-30

32 Bulut, “Measuring Political Agenda Setting and Representation in Turkey: Introducing a New
Approach and Data Set,” ss. 717-730; A. T. Bulut ve T. M. Yildirim, Political Stability, Democracy
and Agenda Dynamics in Turkey, (Cham: Palgrave Macmillan, 2020).
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farkli hiikiimet tiirlerinin politika glindemlerindeki ayrigsma noktalarini ve bunlarin
nedenlerini incelememektedir. Bu nedenle, bu c¢alisma daha uzun bir donemi
kapsayarak, hem hiikiimetlerin yasama performansi tartismasina katkida bulunmakta
hem de hiikiimetlerin politika glindemlerini agiklamaktadir.

3. VERI VE ANALiZ YONTEMIi

Arastirmamizda dncelikle 1983-2015 yillar arasindaki hiikiimet donemlerinde
cikarilan toplam kanun sayisi ve giin basina ¢ikarilan kanun sayisi ele alinarak
hiikiimetlerin yasama performansina odaklanilmaktadir. Boylece, hiikiimetlerin genel
yasama performanslarinin farkli hiikiimet tiirleri, donemleri ve siirelerine gore nasil
degistigi incelenmektedir. Aragtirmamizin ikinci kisminda ise, hiikiimetlerin genel
yasama performanslarindan belli politika alanlarindaki performanslarina gecilmekte ve
cikarilan kanunlar tizerinden 6ncelik verdikleri politika konularia odaklanilmaktadir.
Bunun i¢in her hiikiimet doneminde ¢ikarilan kanunlarin Karsilastirmali Giindemler
Projesindeki ana konulara gore dagilim tablolari sunulmustur. Kanunlarin konulara
gore dagilimi tizerinden her hiikiimetin hangi politika alanina ne kadar 6nem verdigi ve
bu 6nemin o dénemin siyasi ve ekonomik konjonktiiriinden, krizlerden ve uluslararasi
kuruluslardan nasil etkilendigi analiz edilmektedir.

Bu galismanin ana konusu olan kanunlara, kamuoyuna agik olan TBMM
¢evrimigi veri sisteminden erisilmigtir. Yukarida da bahsedildigi iizere, bu ¢alismanin
kapsamui hiikiimetlerin Meclise sunularak yasalasan kanun tasarilari ile sinirhidir. Bu
sebeple elde edilen veri seti 1983-2015 doneminde yasalasan toplam 3420 kanun
tasarisini kapsamakta ve Meclisten gegerek kanunlagsan her bir kanun tasarist bir
gozleme tekabiil etmektedir. Hiikiimetlerin kanunlara dayali yasama performanslarini
degerlendirmek i¢in, her hiikiimet déneminde c¢ikarilan kanun sayist 6lgiit olarak
kullanilmistir. Buna ek olarak, her hiikiimet déoneminde ¢ikarilan kanun sayisi toplam
kanun sayisina boliinerek, hiikiimetlerin yasama performanslarini mukayeseli olarak
gosteren performans ol¢iitii de kullanilmistir. Ancak, her iki 6l¢tit de Yiiksel in belirttigi
tizere®* ilgili hiikimet donemlerinin giin olarak uzunluklarini hesaba katmadigi
icin, elde edilen kanun yiizdelerinin karsilastirilmasi hiikiimetlerin performansini
yorumlamak i¢in anlamli sonuglar vermemektedir. Bu nedenle, her bir hiikiimet
doneminde ¢ikarilan kanun sayisi bu hiikiimetin gorev yaptigt siireye boliinerek,
giin bagina ¢ikarilan kanun sayis1 olgiitii gelistirilmistir. Giin basina ¢ikarilan kanun
sayisi Olgiitii kullanilarak, tek parti gogunluk hiikiimetleri ve koalisyon hiikiimetleri
arasindaki yasama performanslarinin farki degerlendirilmektedir.

Caligmanin diger bir amaci ve literatiire katkisi, 1983 yili sonrasinda kurulan
hiikiimetlerin hangi politika konularina daha fazla 6nem verdigini tespit etmek oldugu
icin, topladigimiz kanun veri seti kanunlarin igeriklerine gére kodlanmistir. Bunun
icin Karsilastirmali Gilindemler Projesi’nin (Comparative Agendas Project, CAP)

33 Yiksel, “Tiirkiye’de Yasama (Kanun Yapimi) Performans: Tartigmalari,” ss. 131-197.
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kodlama sistemi kullanilmigtir.** Kargilagtirmali Giindemler Projesi (KGP), politika
yapma siireci ile ilgili genel kullanima agik tiim kayitlari, politika konularina goére
ayristiran sistematik ve giivenilir bir kodlama sistemi gelistirmistir. Buna gore,
medya giindemi, meclis konugmalari, sozli ve yazili soru onergeleri, kanun teklif
ve tasarilart ve kanunlar, belirlenmis olan politika iceriklerine gore kodlanmaktadir.
Bu sayede arastirmacilar ¢esitli politika alanlarinda 6ne ¢ikan konular1 ve bunlarin
sikligini detaylari ile ¢alisabilmektedir.

ABD’nin kamu politikalarin1 incelemek iizere 1993’te gelistirilen Kamu
Gilindemi Projesi’nin {izerine insa edilen KGP, politika siire¢lerinin karsilastirmali ve
uzun siireli ¢alisilmasini saglayacak bir veri seti olusturmak amaciyla baslatilmistir.
Bunun i¢in projenin kod kitab1 Bati demokrasilerinde ¢alisilmak {izere parlamenter
sisteme adapte edilerek karsilastirmali calismalara elverisli bir hale getirilmistir. Bizim
arastirmamiz, KGP Master kod kitabim1 ve Ingiltere’nin kod kitabmi baz almis ve
bu kaynaklardaki giindem ve konu basliklarimi Tiirkiye’ye gore uyarlayarak Tiirkiye
giindemine 6zgiin yerel bir kod kitab1 olusturmustur.’® Kod kitabi hem genel politika
konularint hem de genel konularin altinda bulunan ve daha 6zel politika konularini
hedef alan alt basliklar1 ve iceriklerini listelemektedir. Ornegin, saglik konusu, kod
kitabimizdaki ana konulardan biridir. Bu genel baslik altindaki saglik reformu, saglik
tesislerinin insaati, ilag sanayisi, saglik personeli, tibbi sorumluluk vb. konular da alt
basliklart olusturmaktadir. Ayrica, her ana konunun altinda bir Genel baslik agilarak,
birden fazla alt konu baghigini ilgilendiren kanunlar bu konu altinda kodlanmistir.
Mesela bir kanun hem saglik tesislerinin ingaati hem de saglik personeli hakkinda bir
degisiklik yapiyorsa, bu kanun Saglik Genel baslig1 altinda kodlanmistir. Sonug olarak,
Tiirkiye kod kitabi toplam 21 ana konu ve 241 alt konu basligin1 kapsamaktadir.*®
Proje kapsamindaki ana konu basliklart Tablo 1’de verilmistir.

KGP’nin kodlama sisteminin en Onemli o&zelligi, icerik kodlamasinda
ilgili politikanin gozettigi hedef ya da yararlandigi enstriimandan ziyade politika
konularina odaklanmasidir. Mesela, ev kredilerindeki vergi indirimi ya da artirimi
hakkindaki bir kanun, ilgili konu baglig1 olan tiiketici kredileri, konut kredisi oranlar1
ve kredi kartlar1 seklinde kodlanmaktadir. Ciinkii burada vergilendirme bir politika
aracit konumundayken uygulanmak istenen politikanin asil konusu ev kredileridir.’
Bu kodlama sisteminin bir bagka 6zelligi ise, 6rnegin herhangi bir kriz durumunda
kapsamli ve birgok konuyu ele alan farkli politikalar gelistirildiginde, her farkli
politikay1 icerdikleri konulara gére kodlamasidir.*® Bu nedenle bu kodlama sistemi,

34 Baumgartner ve Jones, Agendas and Instability in American Politics.

35 Kargilagtirmali Giindemler Projesi Master kod kitabr i¢in https:/www.comparativeagendas.net/pages/
master-codebook ve Ingiltere kod kitabi i¢in bkz. http://www.policyagendas.org.uk

36 Karsilastirmali Giindemler Projesi Master kod kitab1 21 ana konu ve 220 alt konu basligindan
olusmaktadir.

37 S.Bevan, “Gone Fishing: The Creation of the Comparative Agendas Project Master Codebook,” icinde
Comparative Policy Agendas: Theory, Tools, Data, yayina hazirlayan F. R. Baumgartner, C. Breunig
ve E. Grossman (Oxford: Oxford University Press, 2019).

38 Agk.
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bir ekonomik ya da siyasi kriz durumunda gelistirilen politikalar1 biitiinciil olarak
aragtirmay1 hedef alan bir sistem degildir. Bunun yerine hiikiimet ya da yasama
organlarmin hangi alanlarda politika trettigine odaklanir. Bu da her hiikiimet
doneminde 6nem atfedilen siyasa alanlari hakkinda veri elde edilmesini saglamaktadir.
Bu sayede, aragtirmamizin amacina en uygun veri seti bu kodlama sistemi ile elde
edilmistir.

Tablo 1. Karsilagtirmali glindemler projesi ana konular1

Makroekonomi

Temel Hak ve Ozgiirliikler, Azinlik Sorunlari
Saglik

Tarim

Is Piyasas1 ve Istihdam

Egitim

Cevre

Enerji

Vatandaglik, Go¢menler ve Miilteciler
Ulasim

Adalet, Sug ve Aile Meseleleri

Sosyal Refah

Sehircilik, Iskan ve Konut

Bankacilik, Finans ve I¢ Ticaret

Savunma

Uzay, Bilim, Teknoloji ve Iletisim

Dis Ticaret

Uluslararas: Tliskiler

Devlet Idaresi

Kamu Arazileri ve Su Kaynaklarinin Yo6netimi

Kiltir ve Sanat

Aragtirmamizda 1983-2015 yillart arasinda ¢ikarilan kanunlarin KGP’ye gore
konu kodlamas: iki kodlayici tarafindan tamamlanmistir. Kodlayicilara kod kitabini
anlayabilmeleri, ilgili verileri tantyarak en tutarli bicimde kodlayabilmeleri igin
yogun bir kodlama egitimi verilmistir ve bu egitim kodlayicilarin karsilikl tutarlilig
(konkordans, intercoder reliability) yizde 85’e¢ ulagana kadar devam etmistir.
Kanunlarin genel konu ve alt konulara gore kodlanmasinda, ilgili kanunun basligi ve
ozeti kullanilmustir. Veri setinde her kanun bir gézleme tekabiil etmektedir. Ulkemizde
gittikce daha fazla kullanilan torba kanunlarin igerik kodlamasi ise, tek bir diizenleme
ile birden fazla ve birbirinden farkli konularda degisiklik yapmalari sebebiyle bir
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giicliik teskil etmistir. Bagka bir ifade ile, gézlem olarak bir torba kanunun igerisinde
birden fazla ve birbirleriyle ilintisi olmayan politika konusunda kanun yapildig:
icin, icerik kodlamasinda hangi konunun asil konu segilecegi konusunda alternatif
bir yontem gerekliligi dogmustur. Bu sebeple, torba kanunlarin kodlanmasinda sdyle
bir yol izlenmistir. Torba kanunlarin farkli konularda degisiklik getiren maddeleri,
ayr1 bir gézlem olarak ayrilmistir. Daha sonra bu goézlemler, ana konu ve alt konu
kodlarma gore kodlanmistir. Boylece, 3420 adet kanun arasinda torba kanun olanlarin
konularina gore ayri1 gozlemler olarak kodlanmasi ile birlikte toplam 3614 adet
gozlem elde edilmisgtir.”

Takip eden boliimlerde, once farkli hitkiimetlerin ve hiikiimet tiirlerinin
stireleri de goz Oniine alinarak genel yasama performanslarina dair analizler
sunulmaktadir. Sonrasinda her bir hiikiimet doneminde c¢ikarilan kanunlarin
politika alanlarina dagilimmi gosteren tablolar iizerinden hiikiimetlerin yasama
glindemi degerlendirilmektedir. Sonug olarak, yapilan analizler, hem farkli hiikiimet
donemlerindeki yasama performanslarinin hem de farkli hiikiimet tiirlerinin yasama
glindemlerinin degerlendirmesini sunmaktadir.

4. BULGULAR
4.1 Farkh Hiikiimet Tiirlerine Ve Donemlerine Gore Yasama Performansi

1983-2015 déneminde toplam 18 hiikiimet kurulmus ve 3420 adet kanun
cikarilmigtir. Tablo 2, bu hiikiimetler ile ilgili kabine tarihleri, hiikiimeti kuran
partiler, hiikiimetlerin tiirleri, siireleri, c¢ikardiklari kanun sayisi ve bu sayinin
toplam kanunlara oranma dair verileri sunmaktadir. 1983-2015 yillar1 arasinda
cikarillan kanunlarin hiikiimetlere goére dagilimina bakildiginda, en ¢ok kanunun
toplam kanunlarin yiizde 20,94’ ile 1. Erdogan hiikiimeti (AKP, 2003-07) sirasinda
cikarildig1 goriilmektedir. Ikinci sirada bulunan I. Ozal hiikiimetinde (ANAP, 1983-87)
ise, incelenen donemdeki toplam kanunlarin yiizde 12,6’s1 ¢ikarilmistir. Tablo 2’nin
geneline bakildiginda, 1. Ozal, 1. Erdogan, II. Erdogan (AKP, 2007-11), III. Erdogan
(AKP, 2007-14) gibi tek parti gogunluk hiikiimetleri koalisyon hiikiimetlerine kiyasla
daha fazla kanun ¢ikartmistir. Ayrica, Abdullah Giil bagbakanliginda kurulan ilk AKP
hiikiimetinin (2002-03) sadece 4 ay iktidarda kalmasina ragmen toplam kanunlarin
yaklasik yiizde 6’smm1 ¢ikardig1 ve oldukca aktif oldugu goriilmektedir. Ote yandan,
tek parti hiikiimetleri arasinda da iktidarda kalma siiresine bagli olarak yasama
performanslarinda farkliliklar goézlemlenmektedir. Mesela, Erdogan’in baginda
oldugu 2. ve 3. dénem AKP hiikiimetleri ¢ikardiklar1 kanun sayisinda 1. donem
AKP hiikiimetinin hayli gerisinde kalmistir. Benzer sekilde, 2. ANAP hiikiimetleri

39 Ozellikle 2002 sonrasinda siklikla gikarilan torba kanunlarin hiikiimetlerin yasama performansini
onceki donemlere gore yaniltict bir sekilde daha yiiksek gosterebilecegini belirtmek gerekir. Bu
nedenle, hiikiimetlerin toplam kanun sayisi ve giin basina ¢ikarilan kanun sayisina dayali yasama
performanslart incelenirken torba kanunlar tek bir gozlem olarak ele alinmistir. Ancak, hiikiimetlerin
politika alanlarina verdikleri 6nceligi incelemek i¢in torba kanunlar konularina gore ayri gézlemler
olarak degerlendirilmistir.
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doneminde (1987-91) kurulan II. Ozal, Akbulut ve 1. Yilmaz hiikiimetlerinin yasama
performanslart ayni partinin kontroliindeki ilk déneme gore daha kisitli olmustur.
Dolayistyla, tek parti hitkiimetlerinde dahi iktidarda kalma siiresinin artmast ile birlikte
Meclis grubu icinde disiplinin diistiigli ve kendi siyasi programlarini takip etmekte
zorlanarak yiiksek yasama performansi gosteremedikleri sdylenebilir. Her ne kadar
calismanin kapsami diginda kalsa da benzer bir durumun 1950-1960 yillari arasinda
iktidarda olan Demokrat Parti hiikiimetleri ve 1965-1971 donemindeki Adalet Partisi

hiikiimetleri i¢in de gegerli oldugu ileri siiriilebilir.

Tablo 2. Kanunlarin hiikiimetlere gore dagilimi (1983-2015)

Hiikiimet

Yasama Kabine Hiikkiimet Hiikiimet  Hikiimet Siiresi Kanun Kanun
Donemi Tarihi Adi Partileri Tird . (Frekans) (Yiizde)
(Gtin)
17. 113121983 | 1.Ozal | ANAP | LeKParti o0 431 12,60
Cogunluk
18. | 21.12.1987 | ILOzal | ANAP | Lok Parti 1054 182 5,32
Cogunluk
18. 9.11.1990 | Akbulut | ANAP | ek Parti 226 166 4,85
Cogunluk
18. | 23.06.1991 | IYilmaz | ANAP | Lk Parti 119 8 0,23
Cogunluk
. DYP, Koalisyon
19. | 20.11.1991 | Demirel | qpoiip | Cogunluk 583 148 4,33
. DYP, Koalisyon
19. 125061993 | LGiller | gypcin | Cogunluk 832 209 6,11
. Tek Parti
19. 5.10.1995 | IL Ciller | DYP ot 26 3 0,09
19. | 31.10.1995 | 1L Ciller' | DYP, CHp | <0alisyon 54 1 0,32
Cogunluk
ANAP, Koalisyon
20. 6.03.1996 | IL Yilmaz | “ 05 o 114 12 0,35
20. | 28.06.1996 | Erbakan | RP,DYP | ‘oalisyon 367 125 3,65
Cogunluk
ANAP, .
20. | 30.06.1997 Yllllrkaz DSP, KX‘;‘SKI‘{’“ 560 111 325
DTP*
20. | 11.01.1999 | I Ecevit'? | DSP Tek Parti 97 0 0,00
Azinlik
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DSP, ‘
21. | 28.05.1999 | IL Ecevit | MHP, Ié"‘ih;{oﬁ 1255 379 11,08
ANAP oguniu
2. 16112002 | il AKP ggl;liﬁﬁ;( 18 212 6,20
22. | 14.03.2003 | I. Erdogan| AKP gzzliﬁﬁl‘( 1591 716 20,94
1I. Tek Parti

2. 29082007 g AKP | ok | 1383 331 9,68
I11. Tek Parti

24. 6072011 | pioin | AKP | o luk 1149 359 10,50
1. Tek Parti

24 28082014 | P o] AKP sk 282 17 0,50

! Bir sonraki se¢ime kadar kurulan gegici hiikiimet (caretaker government)

21. Ecevit hitkiimeti hi¢ kanun ¢ikarmadigindan bu veri seti ile yapilan analizlerde yer almamaktadir.

312 Eylil sonrasinda kapatilan CHP yerine kurulan SHP, 18 Subat 1995°te CHP biinyesine katilmig ve
kendini feshetmistir.

* Demokrat Tiirkiye Partisi (DTP), 28 Subat siirecinde DYP’den istifa eden vekiller tarafindan kurulmustur.
Kaynak: Parlgov veri seti (Parliaments and Governments Database, Déring ve Manow, 2019), TBMM
verileri

Ote yandan, II. Ecevit hiikiimetinin (DSP-MHP-ANAP, 1999-2002) bir
koalisyon hiikiimeti olmasina ragmen yaklasik yilizde 11 ile II. Erdogan hiikiimetinden
daha fazla, I1I. Erdogan hiikiimeti ile de yaklasik oranda kanun ¢ikardig: goriilmektedir.
Bu hiikiimet, 2001 ekonomik krizinin yarattig1 siyasi karisiklik sonunda erken segime
gitmek zorunda kalsa da 1990’11 yillardaki diger koalisyon hiikiimetlerine nazaran
daha uzun bir siire iktidarda kalmistir. Bir merkez sol, bir merkez sag ve bir asir1 sag
partiyi icinde barindirdig1 i¢in ideolojik anlamda heterodoks bir yapiya sahip olmasina
ragmen, II. Ecevit hiikkiimetinin ortaklari nispeten uyumlu bir tablo sergilediginden
yiiksek yasama performansi ile de diger koalisyon hiikiimetlerinden ayrilmaktadir.
II. Ecevit hiikiimetinin fazla sayida kanun ¢ikarmasinin arkasinda o donem yasanan
iki onemli olaym rol oynadigi sdylenebilir. Tk olarak, 2001 yilinda yasanan agir
ekonomik kriz sonrasinda IMF ile yapilan stand-by (destek) anlagsmasi kapsaminda
basta bankacilik olmak iizere ekonominin ¢esitli alanlarinda yapisal diizenlemeler
yapmak durumunda kalinmistir. Finansal piyasalardaki denetim ve gozetim gorevini
yiurtiten BDDK (Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu) gibi yeni devlet
kurumlarmi kuran, ¢iktigi donemden itibaren Tiirk ekonomisini sekillendiren Kamu
Ihale Kanunu gibi yasalar, partiler aras1 uzlasi neticesinde Meclisten gegirilebilmistir.
Bu tiir kanunlar Tirkiye’nin yeni bir ekonomik program gergevesinde krizden
cikmasma vesile olmustur. Ikinci olarak, 1999 Helsinki Zirvesinde AB Konseyi
Tirkiye’yi aday tilke olarak resmen tanimis, ancak miizakerelerin baglamasi igin
bir tarih vermemistir. II. Ecevit hiikiimeti de AB’ye tam iiyelik miizakerelerinin
baslayabilmesi i¢in Birligin siyasi, ekonomik ve miiktesebat uyumu kriterlerini yerine
getirmeye ¢aligmis ve bu amagla pek ¢ok yasal diizenleme yapmigtir. 1990°11 yillarin
diger koalisyon hiikiimetlerinin ise hem gorev yapma siirelerinin hem de kanun
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yapma performanslarinin genelde diisiik oldugu goriilmektedir. Ideolojik anlamda
birbirinden farkli partilerin bir araya gelmesinden olusan bu hiikiimetlerin ¢ogu,
hiitkiimet programlarinda ilan ettikleri yasama hedeflerinin epey gerisinde kalmistir.
Bu tablonun ortaya ¢ikmasinda bu yillarda yasanan ekonomik krizler, yiiksek
enflasyon ve terdr gibi hayli ¢etin problemlerin de etkili bir rol oynadigt séylenebilir.

Bu genel verilerden de goriilebildigi gibi farkli hiikiimet dénemlerinin yasama
performansi hiikkiimet siiresine bagli olarak degismektedir. Hiikiimet siiresi ve toplam
kanun sayisina dayali yasama performansi arasindaki dogru orantiya gore yonetimde
kalma siiresi arttik¢a kanun say1s1 da artmaktadir, ¢iinkii bir hitkiimetin programindaki
politikalari etkin ve verimli bir sekilde yasalastirabilmesi i¢in yeterli bir siire iktidarda
kalmas1 gerekmektedir. Bu nedenle hiikiimetlerin giin olarak uzunluklarini da hesaba
katarak yasama performanslarinin degerlendirilmesi anlamli olmaktadir. Sekil 1’°de
1983-2015 donemindeki hiikiimetlerin kanun sayilar1 gérev yaptiklari siireye boliinerek
bir giinde ¢ikardiklar kanun sayis1 gosterilmistir. Ayrica, bu grafige yabanci devletler
ve uluslararasi kuruluslarla imzalanan uluslararasi anlagsmalar (toplam 1381 adet)
dahil edilmemistir. Uluslararasi anlagmalar hiikiimet giindeminin bir pargast olmakla
birlikte, bir yoniiyle diger kanunlardan ayrilmaktadir. Anayasa’nin 90. maddesinin
birinci fikrasina gore, hiikiimetin Tiirkiye adina imzaladig uluslararas1 anlagmalari
(aynt maddenin diger fikralarindaki istisnalar sakli kalmak iizere), onaylanmasinin
uygun bulunmasi igin Meclise kanun tasarist olarak sunmasi ve Meclisin kabulii ile
bu tasarilarin kanunlagmasi gerekmektedir. Gerek hiikiimet tiyelerinin gerek Meclisin
genellikle herhangi bir degisiklik yapmadan Anayasa geregi kabul ettikleri bu
onaylamay1 uygun bulma kanun tasarilar1 hari¢ tutuldugunda, hiikiimetlerin iktidar
stireleri boyunca kendi yasama ¢ogunluklarina dayanarak ¢ikardiklar1 kanunlara gore
genel performanslar1 daha giivenilir bir sekilde degerlendirilebilmektedir.*?

40 Not dismek gerekirse, uluslararas: anlasmalar dahil edildiginde de elde edilen veriler niteliksel olarak
anlamli bir sekilde degismemektedir.
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HukUmetlerin glin basina diisen kanun sayisi (1983-2015)
(Uluslararasi anlagsmalar harig)

Gun basina kanun sayisi
4
1

Gul

1. Ozal

1I. Ozal
Akbulut

I. Yilmaz
Demirel

1. Giller

II. Ciller

1. Giller

1. Yilmaz
Erbakan
IIl. Yilmaz
1. Ecevit

I. Erdogan
Il. Erdogan
Ill. Erdogan
I. Davutoglu

Sekil 1. Hitkiimetlerin giin basina kanun sayilar1 (1983-2015)

Sekil 1’de gortildigii gibi, hiikiimetlerin ¢ikardiklar1 kanun sayilari ile iktidar
siireleri oranlandiginda Akbulut (ANAP, 1990-91) ve Giil (AKP, 2002-03) tek parti
cogunluk hiikiimetleri yiiksek performanslari ile diger hiikiimetlerden ayrismaktadir.
Bu iki hiikiimetten daha uzun siire iktidarda kalan 1. Davutoglu (AKP, 2014-15)
hiikiimetinin yasama performansinin ise tiim hiikiimetler i¢inde en disiik oldugu
goriilmektedir. Tablo 2 ve Sekil 1 birlikte degerlendirildiginde hiikiimetlerin iktidarda
kalma stireleri arttikga kanun sayisina dayali yasama performanslarinin arttigi
goriilmekte, ancak her hiikiimetin kendi iktidar siiresine dayali kanun sayisi baz
alindiginda daha kisa siire iktidarda kalan hiikiimetlerin yasama performanslarinin
daha uzun stire iktidarda kalanlara kiyasla yiiksek olabildigi goriilmektedir. Ayrica
hem tek parti donemlerinde hem de koalisyon donemlerinde giin basina cikarilan
kanun sayisiin birbirine yakin oldugu sdylenebilir. Hatta 199011 yillarda kurulan
Demirel, Ciller, Erbakan ve Yilmaz koalisyon hiikiimetlerinin 2. ANAP dénemi
(Akbulut hiikkiimeti hari¢) ve 2. ve 3. AKP donemi tek parti hiikiimetlerinden daha kisa
stireli olmalarina ragmen siireye dayali yasama performansina bakildiginda gorece

daha verimli ¢alistiklar 6ne siiriilebilir.

Koalisyon ve tek parti hitkiimetleri arasinda yasama performanslart bakimimdan
bir fark olup olmadigini anlayabilmek igin Sekil 1°deki giin basina ¢ikarilan kanun
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sayisi verileri hiikiimet tiirline gére diizenlenmis ve Tablo 3’te sunulmustur.' Buna
gore, tek parti hiikiimetleri glinde ortalama 0,27 kanun (standart sapma=0,15)
c¢ikarirken koalisyon hiikiimetleri giinde ortalama 0,18 kanun (standart sapma=0,03)
¢ikarmaktadir. Her ne kadar tek parti hiikiimetlerinin giinlik ortalama yasama
performanslar1 koalisyon hiikiimetlerinden daha yiiksek olsa da standart sapmaya
bakildiginda tek parti hiikiimetlerinin ortalamalarinin birbirinden uzak oldugu
ve bu nedenle ortalamadan sapmanin daha ¢ok oldugu goriilmektedir. Koalisyon
hiikiimetlerinin tek parti hiikiimetlerine gore bir giinde daha az kanun ¢ikarmakla
birlikte kendi aralarinda ortalama yasama performanslari birbirine yakindir ve hem
genel ortalamadan sapmasi1 hem de sapma riski diistiktiir. Bir baska ifade ile, tek parti
hiikiimetlerinin koalisyon hiikiimetlerinden hem giinliik yasama performanslari hem
de bu ortalama performanstan sapma olasiliklari fazladir.

Tablo 3. Hiikiimetlerin giin basina kanun sayilari (1985-2015) (Uluslararas: anlagsmalar
harig)

Hiikiimet Tird Ortalama SS Frekans
Koalisyon 0,18 0,03 635
Tek Parti 0,27 0,15 1394
Toplam 0,24 0,14 2029

Sekil 2 ise gilin basina ¢ikarilan kanun sayisi ile hiikiimet tiirli arasindaki
iligskiyi (korelasyonu) sacgilim grafigi ile gostermektedir. Tahmin edilen degerlerin
uyum dogrusuna bakildiginda hiikkiimet tiirleri arasinda giinliik yasama performanslari
bakimindan giiclii olmamakla (r=0.316) birlikte fark bulunmaktadir. Buna gore, ko-
alisyon hiikiimetlerinin giinliik ortalama kanun sayilar1 tek parti hiikiimetlerine gore
diisiiktiir. Birbirinden farkli partiler arasinda yasama ve yiiriitme erkinin paylasildigi
koalisyon hiikiimetlerinde, taraflar arasi uzlasi arayisina bagli olarak tek parti hiikii-
metlerine gore daha diisiik bir yasama performansi goriilebilir. Parcali yapiya sahip
koalisyon hiikiimetlerine kiyasla tek parti hitkiimetlerinin, yasama giindemine tek bir
partinin sahip oldugu, kabine iiyeleri arasinda ideolojik ayrim olmadigi, yiiksek parti
disiplini ve merkezi parti liderligi sayesinde parti iiyeleri iizerinde kontroliin daha
kolay saglandigi ileri siirtilebilir. Sonug olarak, tek parti hiikiimetlerinin politika giin-
demlerini daha etkin ve istikrarli bir bicimde ger¢eklestirebilen hiikiimetler olduklari
sOylenebilir.

41 Hukiimet tiirii degiskeninin olusturulmasinda 100 giinden daha az siire iktidarda kalan II. Ciller, III.
Ciller ve 1. Ecevit hiikiimetleri verileri dahil edilmemistir. Ayn1 zamanda bunlardan son ikisi, bir
sonraki se¢imlere kadar kurulan gegici hitkiimetlerdir ve hiikiimet tiiriinden ziyade yasama giindemleri
ve performanslart bakimindan da diger hiikiimetlerden ayrilmaktadirlar. Ayrica, 1. Ecevit gegici
hiikiimeti kanun ¢ikartmamustir. Tek parti hiikiimetleri kategorisinde yer alan hiikiimetler, 1983-
1991 arasinda ANAP’mn kurdugu 4 ¢ogunluk hiikiimeti ile 2002-2015 yillarinda AKP’nin kurdugu
5 ¢ogunluk hiikiimetidir. Yani tek parti hiikiimetleri ayn1 zamanda da ¢ogunluk hiikiimetleridir.
Koalisyon kategorisinde yer alan hiikiimetler ise 1991-2002 arasinda kurulan 4 koalisyon ¢ogunluk ve
2 koalisyon azinlik hiikiimetinden olugmaktadir.
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Hukdmet tlr ve glin basina kanun sayisi (1983-2015)
(Uluslararasi anlagmalar haric)
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Gin basina kanun sayisi
4
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Koalisyon Hikimetin tard Tek Parti

® Hikumetlerin giin basina dugen kanun sayisi Uyumlu degerler |

Sekil 2. Koalisyon ve tek parti hiikiimetlerinde giinliik yasama performansi (1983-2015)

4.2 Farkh Hiikiimet Donemleri Ve Politika Alanlarinda Yasama Performansi

Calismanin bu boliimiinde, her hiikiimet doneminde 6nem verilen politika
konular1 gosterilmis ve bu konularin 6ne ¢ikmasina neden olabilecek siyasi ve
ekonomik konjonktiiriin etkisi tartistlmistir. KGP ana konu ve alt konulara gore
kodlanan kanunlarin hiikiimet dénemi ve politika alanlarina goére dagilimi Tablo
4-8’de verilmistir. Bu tablolarda, birbiriyle iligkili olmayan birden fazla politika
alaninda degisiklik yapan torba kanun maddelerinin ayr1 ayr1 konularina gore
degerlendirilmesi neticesinde toplam 3614 kanunun hiikiimet donemlerine ve
konularina gore dagilimi sunulmaktadir. Tablo 4, 1983-2015 déneminde c¢ikan
tim kanunlarin politika konularina gore sayilarini ve yiizdesel olarak dagilimlarini
vermektedir. Tabloda da goriildiigi tizere, 1983-2015 arasinda en ¢ok sayida kanun,
toplam kanun sayisinin yiizde 38’ini olusturan uluslararast iligkiler politika alaninda
cikmistir. Bunlar genellikle Tirk hiikiimetlerinin yabanct devletler ve milletlerarasi
kuruluglar ile iligkilerini diizenleyen anlagmalardir. Uluslararasi iliskiler politika
alaninin diger politika alanlarina nazaran ytiksek bir yiizdeye sahip ¢ikmasi sasirtict
gorlinebilir. Bunun bir nedeni, Anayasa geregi Tiirkiye adina hiikiimetin imzaladig1
her uluslararasi anlagmanin onaylanmast i¢in Meclise kanun tasarisi olarak sunulmasi

* Berk ESEN « Eda BEKTAS « Esra ISSEVER-EKINCI



30 | YASAMADERGISI = SAYI42 « (TEMMUZ - ARALIK 2020)

ve Meclis kabulii ile kanunlagmasidir. Bunun yan sira, Tiirkiye’de dis politika,
ozellikle Soguk Savas sonrasi dénemde etnik ve mezhepsel catigmalarin yogun
olarak yasandigi Balkanlar ve Orta Dogu bdlgelerinin tam ortasinda yer almasi
nedeniyle, neredeyse her hitkiimet doneminde 6ne ¢ikan bir alan olmustur. Sovyetler
Birligi’nin dagilmasi ile birlikte Dogu Avrupa, Balkanlar, Kafkasya ve Orta Asya gibi
bolgelerde Tiirk hikkiimetlerine faal bir dis politika takip etmeleri i¢in yeni diplomatik
sahalar agilmustir.*> Ozellikle 2002 sonrasinda AKP hiikiimetleri doneminde Orta
Dogu ve Kuzey Afrika devletleri ile imzalanan kiiltiir, egitim, ekonomi ve ticaret
anlagmalarinin sayisinda 6nceki donemlere kiyasla 6nemli 6lgiide artis goriilmektedir.
Ayrica, inisli ¢ikislt uzun bir maratona doniisen AB’ye iiye olma siirecinin bir sonucu
olarak, ozellikle 1999 yilinda Tiirkiye’nin aday iilke olarak taninmasmin ardindan
2000’11 yillar boyunca hem Avrupa devletleri hem de AB ile pek ¢ok ikili anlagsma
imzalanmustir.

Tablo 4. Kanunlarin politika konularina gére dagilimi (1983-2015)

Politika Konusu Frekans Yiizde' Frekans Yiizde?
Makroekonomi 291 8,1% 2901 13,0%
;"ZIrnue;luHak ve Ozgiirliikleri, Azilik 3 0.9% 3 1.5%
Saglhk 55 1,5% 55 2,5%
Tarim 64 1,8% 64 2,9%
Is Piyasasi ve Istihdam 44 1,2% 44 2,0%
Egitim 177 4,9% 177 7,9%
Cevre 31 0,9% 31 1,4%
Enerji 33 0,9% 33 1,5%
zliell;z;ndashk, Gogmenler ve Miilte- 20 0.6% 20 0.9%
Ulasim 37 1,0% 37 1,7%
Adalet, Sug ve Aile Meseleleri 267 7,4% 267 12,0%
Sosyal Refah 69 1,9% 69 3,1%
Sehircilik, Iskan ve Konut 75 2,1% 75 3,4%
Bankacilik, Finans ve I¢ Ticaret 171 4,7% 171 7,7%
Savunma 245 6,8% 245 11,0%
Uzay, Bilim, Teknoloji ve Iletisim 71 2,0% 71 3,2%

42 1980 sonrast dénemdeki Tiirk dis politikast igin bkz. B. Oran, Tiirk Dis Politikas1 Cilt II: 1980-
2001, (Istanbul: fletisim Yaynlari, 2001).



Hukumetlerin Politika Gundemleri: 1983 Sonrasi Kanunlar Uzerine Bir inceleme | 31

Dis Ticaret 62 1,7% 62 2,8%
Uluslararast Iligkiler 1381 38,2% - -

Devlet idaresi 429 11,9% 429 19,2%
5erilii?nriazileri ve Su Kaynaklarmin a3 1.2% M3 1.9%
Kiltir ve Sanat 16 0,4% 16 0,7%
Toplam 3614 100% 2233 100%

! Uluslararasi anlagmalar toplam kanun sayisina déhil edildiginde politika alanlarina diigen kanunlarm orani
2 Uluslararasi anlagmalar toplam kanun sayisina dahil edilmediginde politika alanlarina diisen kanunlarin

orani

Uluslararast iligkiler hari¢ tutulup kanunlarin politika alanlarma gore
dagilimma bakildiginda siralama degismemekle birlikte yiizdeler anlamli derece
degismektedir. Hiikiimetlerin bazi politika alanlarna atfettigi 6nem yiizde 8 ile 19
arasindayken, diger bazi alanlara verdigi 6nem yaklasik yiizde 1’lerde kalmaktadir.
Yiizde 19,2 ile devlet idaresi, ylizde 13 ile makroekonomi, yiizde 12 ile adalet, sug
ve aile meseleleri, yiizde 11 ile savunma ilgili ¢ikarilan kanunlar hiikiimetlerin en ¢ok
onem atfettigi politika alanlar1 olarak 6ne ¢ikmaktadir. Bunlar1 yaklasik ytizde 8 ile
egitim ve bankacilik, finans ve i¢ ticaret konulari takip etmektedir. Devlet idaresinin
diger politika alanlarina gdre hiikiimetlerce daha cok 6nemsenmis olmasinin en dnemli
nedenleri, 1980 darbesi sonrasi gegilen liberal ekonomik diizenle uyumlu bir devlet
biirokrasisi insa etme ve darbe kosullarinda olusturulan siyasi kurumlar1 yeniden
yapilandirma ¢aligmalaridir. 1983 sonrasinda Tiirkiye nispeten kapali bir ekonomik
diizenden disa acik daha liberal bir modele ge¢mis ve akabinde ekonomik ve mali
yapt ile devlet biirokrasisini uyumlu hale getirmek icin cesitli kanuni diizenlemeler
yapilmugtir. Ozellikle, kamu yonetimi, biirokrasinin yeniden yapilandirilmasi ve
etkinligi, yerel yonetimler, devlet memurlugu, yasama ve yiiriitme organlari, secimler
ve siyasi partiler ile ilgili diizenlemeler 6n plana ¢ikmistir. Buna paralel olarak 2001
ekonomik krizi sonrasinda kurulan hiitkiimetler, makroekonomik yapry1 giiclendirmek
ve ekonomik krizleri 6nlemek icin IMF ve Diinya Bankasi’nin (WB, World Bank)
onerileri dogrultusunda daha seffaf, hesap verebilir ve denetlenebilen bir biirokrasi insa
etmeye ¢aligmistir. Makroekonomi politika alaninin en ¢ok kanun ¢ikarilan alanlardan
biri olmasi da yine 1980°lerden beri siiregelen ve yapisal sorun haline gelen ekonomik
kriz, yliksek enflasyon, issizlik gibi sorunlarla miicadele etmeye ¢alisan hiikiimetlerin
ekonomiyi yeniden yapilandirma cabalar1 ile aciklanabilir. Ozellikle 1980’lerin ilk
yaris1 ve 2000°1i yillarin basinda kurulan tek parti ¢gogunluk hiikiimetlerinin biit¢e
ac1g1, kamu harcamalar1 ve borcu, mali istikrar, vergilendirme ve vergi politikasi ile
ilgili diizenlemelere olduk¢a dncelik verdigi goriilmektedir.

1983-2015 donemindeki hiikiimetlerin giindeminde en az yer alan konular ise
kiiltiir ve sanat (binde 7), vatandaslik, gogmenler ve miilteciler (binde 9), temel hak ve
ozgiirliikler (ylizde 1,5), cevre (ylizde 1,4) ve enerjidir (yiizde 1,5). Tiirkiye nin aksine
gelismis demokratik iilkelerin 6zellikle son 30 senedeki giindemine bakildiginda
kiiltiir, sanat, temel hak ve ozgiirliikler, gogmenler ve ¢evre gibi konularin hem

* Berk ESEN « Eda BEKTAS « Esra ISSEVER-EKINCI
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kamuoyunun hem de hiikiimetlerin giderck daha ¢ok 6nem atfettigi politika alanlari
oldugu gorilmektedir.*® Artan gelismislik dizeyleri ve refah devleti politikalari
sayesinde giivenlik, barinma, ¢alisma gibi temel ihtiyaglari karsilanan Bat1 toplumlart,
digsal degerlerden (materyalist) daha ¢ok bireysel, igsel (post-materyalist) degerlere
yonelmis ve boylece sanayi 6tesi toplumsal diizene evrilmislerdir. Bu iilkelerde “post-
materyalist degerlere™* sahip segmenler, kiiltiir, sanat, temel ozgiirliikler ve ¢evre
sorunlar1 gibi konular1 giindem edinen Yesiller hareketine yonelmis* ve bu konularin
sol partilerin giindeminde daha ¢ok yer almasini saglamistir. Go¢gmenler, miilteciler
ve bunlarin entegrasyonu gibi konulari dnceleyen segmenler ise popiilist sag partilerin
gii¢ kazanmasini saglamistir.*® Bu tiir konularin Tiirkiye’de hiikiimetlerin giindeminde
neredeyse hi¢ yer almamasi ise, Tiirkiye’de siyasetin Bati ilkelerine gore daha farkli
degerlerden beslendigini gostermektedir. Gerek demokratik rejimin gerekse ekonomik
diizenin yasadigt krizler nedeniyle Tiirkiye’de siyasetin giindeminin se¢gmenlerin
temel ihtiya¢ 6nceliklerine ve endiselerine odaklandigi goriilmektedir.” Hikiimetler
siyasi diizeni oturtmak amaciyla devlet idaresi, makroekonomi, adalet, sug ve aile ve
savunma gibi temel politika alanlarina 6ncelik atfetmistir. Ayrica, 1980 sonrasinda
kamuoyunun giindemine gelen Kiirt sorununa ragmen, temel hak ve ozgiirlikler
konusunun, hiikiimetlerin ¢ikardiklari kanunlarin sadece yiizde 1,5’ini olusturmasi
oldukgca celiskiseldir. Bu alanla ilgili 1983-2015 yillarinda ¢ikarilan 33 kanunun 16’s1
AB’ye tam iiyelik miizakerelerinin baslamasi i¢in Tiirkiye miiktesebatinda birgok
degisikligin yapildigr 2002-2005 donemine denk gelmektedir. Bu donem haricinde
hemen hemen her hiikiimet déneminde bir ya da iki diizenleme yapilmistir. Bu tablo
1s1ginda, 1983-2015 arast kurulan hiikiimetlerin, Tirkiye’deki siyasi rejimin ve 12
Eyliil yonetiminin getirdigi kisitlayici yapiy1 ve otoriter uygulamalarini degistirmek
icin temel hak ve 6zgiirliikkleri yeterince giindemlerine almadiklar1 goriilmektedir.

Tablo 5°te 1983-87 yillarinda ANAP tarafindan kurulan 1. Ozal tek parti
¢ogunluk hiikiimetinin ve 1987-1991 yillar1 arasinda gérev yapan sirasiyla II. Ozal,
Akbulut ve I. Yilmaz tek parti ¢cogunluk hiikiimetlerinin ¢ikardiklar1 kanunlarin
politika alanlarma gore dagilimi verilmistir. I. Ozal hiikiimetinin giindeminin en

43 A. Pritoni, “Public Agendas and Policy Agendas in Three Western European Countries: A Qualitative
Comparative Analysis.” Government and Opposition 55, no. 3 (2020): 371-392; G. Evans, The End
of Class Politics? Class Voting in Comparative Context, (Oxford: Oxford University Press, 1999);
G.-J. Lindeboom, “Public Priorities in Government’s Hands: Corresponding Policy Agendas in the
Netherlands?,” Acta Politica 47, no. 4 (2012): ss. 443-467

44 R. Inglehart ve C. Welzel, Modernization, Cultural Change, and Democracy: The Human
Development Sequence, (Cambridge: Cambridge University Press, 2005).

45 H. Kitschelt, “Organization and Strategy of Belgian and West German Ecology Parties: A New
Dynamic of Party Politics in Western Europe?,” Comparative Politics 20, no. 2 (1988): ss. 127-154.

46 C. Mudde, Populist Radical Right Parties in Europe, (Cambridge: Cambridge University Press,
2007).

47 Ekonomik istikrar, kamuoyu anketlerinde miitemadiyen tilkenin en 6nemli sorunu olarak karsimiza
¢tkmaktadir.  Ornegin, Diinya Degerler Anketinin verilerine gore, segmenler 1990°da yiizde 33,5
ile, 1996’da yiizde 39,5 ile, 2001°de yiizde 40,7 ile ve 2007°de yiizde 54,8 ile ve 2011°de yiizde
56,5 ile ekonomik istikrarmn iilkenin en 6nemli sorunu oldugunu belirtmislerdir. Bkz. https:/www.
worldvaluessurvey.org/WVSContents.jsp
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oncelikli konusu yiizde 20,6 ile devlet idaresidir ve bunu yaklasik yiizde 13 ile
makroekonomi ve yiizde 12 ile egitim takip etmistir. II. Ozal hiikiimetinin yasama
giindemine bakildiginda en ¢ok kanun, yilizde 20,8 ile uluslararasi iligkiler ve devlet
idaresi politika konularinda ¢ikarilmis ve bunlar1 yaklasik yiizde 10 ile makroekonomi
takip etmigtir. Akbulut hiikiimeti siiresince ise, en ¢ok kanun yiizde 29,8 ile uluslararasi
iliskiler ve yiizde 19 ile devlet idaresi politika konularinda ¢ikarilmistir. Bu hiikiimet
doneminde 6nem verilen bir diger konu da yiizde 14,3 ile adalet, su¢ ve aile meseleleri
olarak gdzlemlenmektedir. Bu yasama déneminde kurulan son hiikiimet olan I.
Yilmaz hiikiimetinde ise sadece 8 kanun ¢ikartilmistir ve en ¢ok devlet idaresi (2 adet,
yiizde 25) ve makroekonomi (2 adet, ylizde 25) konularinda ¢ikartilmistir. I. Yilmaz
hikkiimetinin ¢ikardigi 8 kanunun konulara gore yiizdesel dagilimi diger ANAP
hiikkiimetlerine kiyasla anlamli bir gdsterge olmadigindan Tablo 5’te gdsterilmekle
birlikte ayrica degerlendirilmemistir.

Tablo 5. Kanunlarin politika konularina ve hiikiimetlere gore dagilimi (%), 1983-1991

Politika Konusu 1. Ozal II. Ozal  Akbulut I. Yilmaz

1983 1987 1990 1991

Makroekonomi 12,7% 9,9% 8,3% 25,0%
Temel Hak ve Ozgiirliikler, 0.2% 0.5% 1.2% 0.0%
Azmlik Sorunu

Saghk 2,0% 2,1% 1,8% 0,0%
Tarim 2,9% 1,0% 1,8% 0,0%
Is Piyasas1 ve Istihdam 1,1% 3,6% 0,0% 0,0%
Egitim 12,0% 7,3% 5,4% 0,0%
Cevre 1,4% 1,0% 1,8% 0,0%
Enerji 0,7% 0,0% 0,6% 0,0%
Vafandallshk, Gogmenler ve 0.2% 0.5% 0.0% 0.0%
Miilteciler

Ulasim 2,3% 2,1% 0,6% 12,5%
Adalet, Sug ve Aile Meseleleri 10,4% 7,8% 14,3% 12,5%
Sosyal Refah 4,1% 2,1% 2,4% 0,0%
Sehircilik, Iskan ve Konut 4,8% 1,6% 0,6% 12,5%
]1?:;1;1::1111(, Finans ve I¢ 4.3% 5.2% 4.8% 0.0%
Savunma 6,1% 7,8% 6,0% 12,5%
g:tailglinlflhm, Teknoloji ve 1.8% 2.1% 0.0% 0.0%
Dis Ticaret 0,9% 2,1% 1,8% 0,0%
Uluslararasi iliskiler 9,1% 20,8% 29,8% 0,0%
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Devlet idaresi 20,6% 20,8% 19,0% 25,0%

Kamu Arazileri ve Su
Kaynaklarinin Yonetimi

Kiiltiir ve Sanat 0,5% 0,0% 0,0% 0,0%

1,8% 1,6% 0,0% 0,0%

Makroekonomi politika alaminm diger hiikiimetlere kiyasla 1. Ozal
hiikiimetinin giindeminin iist siralarinda yer almasi Ozal’in Tiirk ekonomisini
piyasa ekonomisine dayali daha liberal bir sisteme gegirmeye calismasindan
kaynaklanmaktadir. Bu donemde gergeklestirilen yapisal reformalar ile dis ticaret ve
kambiyo rejimi degistirilmis, ithalat rejimi serbestlestirilmis, kota limitleri ve giimriik
vergileri kaldirilmis ve siibvansiyonlar azaltilmistir.*® Ekonomik sisteme dair yapisal
reformlarin ve diizenlemelerin takip eden donemlerde de siirdiiriilmesi nedeniyle
makroekonomi politika alant diger ANAP hiikiimetlerinin giindeminde de énemli bir
yer tutmaktadir. ANAP hiikiimetleri 6zellikle para politikasi, milli biit¢e, mali istikrar,
vergilendirme politikast ve araglar1 gibi konulara éncelik vermistir. Tktisadi rejimde
biiyiikk degisikliklerin yapilabilmesi biirokratik yapilanmanin da degistirilmesiyle
miimkiin olmustur. Bunun icin I. Ozal déneminde Devlet Bakanligmin altinda
Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi gibi kurumlar olusturulmustur. Hem iktisadi
kurum ve dairelerde hem de devletin diger kurumlarinda yapilan degisiklikler ile
devlet idaresi ile ilgili kanunlar yiizde 20,6 ile 1. Ozal hiikiimetinin giindeminin en
iist sirasinda yer almistir. Bu egilimin takip eden ANAP hiikiimetlerinde de devam
ettigi goriilmektedir. Devlet idaresi ile ilgili yapilan diger diizenlemeler bakanliklarin
yeniden sekillendirilmesi, yerel yonetim mevzuatinda degisiklik yapilarak biiytiksehir
belediyelerinin olusturulmasi, il ve ilge belediyelerinin sinirlarinin degistirilmesi,
secim ve siyasi parti yasalarmin degistirilmesi ile ilgilidir.

Makroekonomi ve devlet idaresi konularinin yani sira ANAP hiikiimetleri
zamaninda uluslararasi iliskiler konusunun da genel olarak one ¢iktig1 goriilmektedir.
Uluslararasi iligkilerin kapsamini olusturan yabanci devletler, uluslararasi kurumlar ve
orgiitler ile imzalanan anlagmalar, 6zellikle Soguk Savasin bittigi donemde iktidarda
olan II. Ozal ve Akbulut hiikiimetlerinin giindeminin énemli bir parcasi olmustur.
Ayrica, 1981°de Yunanistan’in AB’ye girmesiyle Tiirkiye’nin AB tiyeliginin glindeme
alinmasi, bu amagla 1987°de o dénem Avrupa Ekonomik Toplulugu olarak bilinen
AB’yeiyelik bagvurusu yapilmasi sonucu olarak ANAP hiikiimetleri en ¢ok anlagmay1
AB ve Bat1 Avrupa iilkeleri ile imzalamistir. Bunu Orta Dogu ve Kuzey Afrika tilkeleri
doneminde adalet, su¢ ve aile konularinin da diger politika alanlarina kiyasla daha
cok oOne ¢iktigr gorilmektedir. Bu alanda &zellikle mahkeme ve adliyeler, polis
teskilati, ceza hukuku ve medeni hukuk ile ilgili diizenlemeler yapilmistir. Egitim
politika alan1 ise en ¢ok oranda I. Ozal hiikiimetinin yasama giindeminde yer almistir.
I. Ozal hiikiimeti sadece ANAP hiikiimetleri arasinda degil galisma kapsaminda
incelenen tiim hiikiimetler arasinda egitim alaninda en yiiksek oranda kanun ¢ikarmis

48 7. Onis ve S. B. Webb, “Political Economy of Policy Reform in Turkey in the 1980s,” (1992).



Hukumetlerin Politika Guindemleri: 1983 Sonrasi Kanunlar Uzerine Bir inceleme | 35

hiikiimettir. Bu kanunlarin ¢ok biiyiik ¢ogunlugu dogrudan egitim alaninda yapilan
diizenlemelerden ziyade 1984 yilinda Meclisten gegen iiniversitelerin biit¢elerine ait
kesin hesap kanunlarindan olugmaktadir.

Tiirkiye 12 Eyliil darbesi sonrasi koalisyon hiikiimetleriyle ilk defa 1991
genel segimleri sonrasi tanigmistir. 8 senelik tek basina hiikiimet tecriibesi ANAP’1n
oyunu eritirken, muhalefetteki diger bir merkez sag parti olan DYP segmen destegini
arttirarak segimden birinci parti ¢ikmig ve merkez solda yer alan SHP ile birlikte
koalisyon hiikiimeti kurmustur. Bu sayede 12 Eyliil darbesinin iktidardan devirdigi
DYP lideri Siileyman Demirel bagbakan koltuguna otururken merkez sol bir parti de
1979°dan beri ilk defa hiikkiimete katilmistir. Tablo 6’da da gosterildigi gibi, 1991-95
doneminde bu iki partinin koalisyon ortakligi devam etmekle birlikte iki partinin de
genel bagkanlarini degistirmeleri sebebiyle dort farkli hiikiimet iktidara gelmistir. Ayni
partilerden olusmasina ragmen bu dort hiikiimetin giindeminde agirlik verdigi politika
alanlar1 arasinda 6zellikle son iki hiikiimetin ¢ok az sayida kanun ¢ikarmasi nedeniyle
farkliliklar bulunmaktadir. Demirel hiikiimetinin giindeminde agirlik verilen konular
arasinda yiizde 25,8 ile uluslararasi iligkiler, yiizde 16,6 ile devlet idaresi, yiizde 9,3
ile makroekonomi, adalet, sug ve aile meseleleri ve savunma yer almaktadir. 1. Ciller
hiikiimeti doneminde 6ne ¢ikan politika alanlari ise yiizde 32,3 ile uluslararasi iliskiler,
yiizde 18,1 ile devlet idaresi ve yiizde 10,8 ile makroeckonomi olmustur. II. Ciller
hiikiimeti giiven oyu alamadig1 i¢in sadece 3 adet kanun ¢ikartabilmis ve bu kanunlar
devlet idaresi, savunma ve sehircilik, iskan ve konut politika alanlartyla ilgilidir. III.
Ciller gegici hiikiimeti de kisa siireli oldugu icin toplam 14 kanun g¢ikartmistir ve bu
kanunlardan 9 tanesi (3’er tane ve yiizde 21,4 ile) devlet idaresi, bankacilik, finans ve
i¢ ticaret ve makroekonomi alanindadir. Cok az kanun ¢ikaran II. Ciller ve III. Ciller
hiiktimetleri bir kenara birakildiginda ilk iki DYP-SHP koalisyon hiikiimetlerinin
giindem farkliliklarinin nispeten az oldugu goriilmektedir. Her iki hiikiimet
doneminde devlet idaresinde agirlik verilen konular devlet memurlari ve segimler ile
ilgili diizenlemeleri icerirken, makroekonomi alaninda agirlik verilen konular milli
biitge, vergilendirme ve sanayi politikasidir. Iki hiikiimet doneminde de uluslararasi
iligkiler 6nemli bir giindem baslig1 olmus ve bu alanda Avrupa Birligi, Bat1 Avrupa,
Balkanlar, Giiney Kafkasya ve Orta Asya iilkeleri ile iliskileri diizenleyen anlagsmalar
agirlik kazanmustir. Ozellikle 1. Ciller hiikiimeti Tiirkiye’yi AB ile Giimriik Birligine
sokan anlagmay1 yapan hiikiimet olarak uluslararasi iligkiler alaninda ciddi sayida
anlagma imzalamistir. Farkliliklara bakildiginda ise Demirel hiikiimeti giindeminde
egitim, adalet, su¢ ve aile meseleleri, sosyal refah ve savunma politikalar1 I. Ciller
hiikiimetine gore biraz daha 6n plana ¢ikarken I. Ciller hiikiimeti giindeminde Demirel
hiikiimetine gore tarim, bankacilik ve finans, dis ticaret gibi konular daha agirliklidir.
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Tablo 6. Kanunlarin politika konularina ve hitkiimetlere gére dagilimi (%), 1991-1995

Politika Konusu nglgiiel 5 1(;19113& Cillll-er IHi ggi;ler
1995

Makroekonomi 9,3% 10,8% 0,0% 21,4%
;‘;ﬁ‘ﬂl?;‘i‘rzzfzgﬁﬂﬁkler’ 1,3% 00%  0,0% 0,0%
Saglik 1,3% 1,7% 0,0% 0,0%
Tarim 1,3% 4,3% 0,0% 14,3%
Is Piyasas1 ve Istihdam 0,7% 0,4% 0,0% 0,0%
Egitim 7,9% 3,0% 0,0% 0,0%
Cevre 1,3% 1,7% 0,0% 0,0%
Enerji 0,0% 0,4% 0,0% 0,0%
mﬁiﬁfﬁk Gogmenler ve 2,0% 0,9%  0,0% 0,0%
Ulasim 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Adalet, Sug ve Aile Meseleleri 9,3% 4.3% 0,0% 0,0%
Sosyal Refah 4,6% 1,7% 0,0% 0,0%
Sehircilik, Iskan ve Konut 2,0% 0,9% 33,3% 0,0%
Bankacilik, Finans ve I¢ Ticaret 4,6% 6,0% 0,0% 21,4%
Savunma 9,3% 3,4% 33,3% 14,3%
Uzay, Bilim, Teknoloji ve Tletisim 2,0% 2,6% 0,0% 0,0%
Dis Ticaret 0,7% 4,3% 0,0% 0,0%
Uluslararasi {liskiler 25,8% 32,3% 0,0% 7,1%
Devlet Idaresi 16,6% 18,1% 33,3% 21,4%
Kiltir ve Sanat 0,0% 1,3% 0,0% 0,0%

1995 genel secimleri sonrasi ortaya ¢ikan bes partili parlamentoda herhangi
bir parti tek basma ¢ogunlugu saglayamamis ve Meclisteki partiler arasi ideolojik
mesafeden dolay1 artan kutuplagsma nedeniyle kurulan koalisyon hiikiimetleri etkin
bir bigimde ¢alisamamistir. Onceki yasama donemlerinin aksine, bu donemde en
biiyiik parti grubuna sahip olan parti, merkez sag partilerinden ziyade siyasi Islam
geleneginden gelen Refah Partisi olmustur. 4 senelik bir zaman diliminde 4 farkli
koalisyonun kurulmast, parlamentoda temsil edilen partilerin Refah Partisi’ni disarida
birakacak bir hiikiimet formiili {istiinde bir tiirlii anlasamamalariyla agiklanabilir.
Ayrica, ANAP lideri Mesut Yilmazile DYP lideri Tansu Ciller arasindaki kisisel rekabet
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ve merkez sag ve merkez solda yer alan partiler arasindaki ¢atisma bu sonucu doguran
diger faktorlerdir. Cok farkli ideolojik akimlardan gelen partilerin olusturdugu bu
koalisyon hiikiimetlerinin yasama giindemleri incelendiginde ise gerek birbirlerinden
gerekse Onceki emsallerinden ¢ok farkli olmadiklart goriilmektedir. Tablo 7’de
gosterildigi gibi, ilk olarak, Refah Partisinden sonra en ¢ok sandalyeye sahip olan
merkez sag partilerden ANAP ve DYP, Mesut Yilmaz’in bagbakanliginda birlesmis,
fakat iki partinin genel baskanlar1 arasindaki anlagsmazlik nedeniyle kisa bir siire sonra
II. Y1ilmaz koalisyon hiikiimeti diismiistiir. Bu azinlik hiikiimetinin glindemi ile ilgili
kisa stiren gorev siiresinde sadece 12 kanun ¢ikardig icin saglikli bir degerlendirme
yapmak pek miimkiin olmamaktadir. Yine de onceki hiikiimetlere benzer sekilde
hiikiimet giindeminde 6ncelik verilen politika alanlarinin uluslararast iligkiler (3 adet,
yiizde 25), adalet, su¢ ve aile meseleleri (3 adet, yiizde 25), devlet idaresi (2 adet,
ylizde 16,7) ve makroekonomi (2 adet, ylizde 16,7) oldugu gortilmektedir.

II. Yilmaz hiikiimeti sonrasinda Refah Partisi ile DYP arasinda Necmettin
Erbakan’in bagbakanlhiginda yeni bir koalisyon cogunluk hiikiimeti kurulmustur.
Ancak, bu Refah-Yol hiikiimeti, basta ordunun {ist kademesi olmak tizere sekiiler sivil
toplum ve is diinyasinin baskilar1 ve postmodern darbe olarak tanimlanan 28 Subat
siireci sonrasinda istifa etmistir. Bu hiikiimeti Mesut Yilmaz bagbakanliginda ANAP-
DSP-DTP tarafindan kurulan III. Yilmaz koalisyon azinlik hiikiimeti takip etmistir.
Demokrat Tiirkiye Partisi (DTP), Refah-Yol hiikiimeti kurulmasina karst ¢ikan
DYP’li milletvekillerinin partilerinden istifa etmesiyle Ocak 1997’de kurulmus ve
ANAP ve DSP ile birlikte azinlik koalisyona katilmistir. 1995-99 déneminde gorece
en etkin hiikiimetler olan Erbakan ve III. Yilmaz hiikiimetlerinin giindemi ¢ikarilan
kanunlarin konulart agisindan birka¢ farklilik diginda genelde benzesmektedir.
Dolayistyla kanunlarin konu alanlar agisindan 28 Subat doneminde ¢ok istisnai bir
ozellik tagimadigi belirtilebilir. Fakat, unutulmamalidir ki, ¢ikarilan kanunlar ayni
politika konularinda olsa dahi, kanunlarin getirdigi degisiklikler birbirlerinden farkli
olabilir. Erbakan ve III. Yilmaz hiikiimetleri zamaninda en ¢ok 6nem verilen konular
onceki hiikiimet donemlerinde oldugu gibi uluslararasr iligkiler (sirasiyla yiizde 41,2
ve 38,3), devlet idaresi (ylizde 17,6 ve 10,2) ve makroekonomi (ylizde 9,6 ve 9,4)
olmustur. Buna gore, Refah Partisi’nin iktidara gelmesiyle yasamada on plana alinan
politika alanlarinda diger donemlere kiyasla ciddi bir degisiklik olmadigi, 6nceki
donemlerde oldugu gibi temel hak ve dzgiirliikkler, kiiltiir-sanat, ¢cevre ve enerji gibi
konulara oncelik verilmedigi goriilmektedir. Bu iki hiikiimet agisindan en g¢arpict
veri ise savunma alaninda goriilen yogun yasama faaliyetidir. Refah-Yol déneminde
¢ikarilan kanunlarin yiizde 8,81, III. Yilmaz hiikiimetinde ¢ikan kanunlarin ise yiizde
9,41 savunma alaninda olmustur. Bu kanunlarin bilylik ¢ogunlugu Tirk Silahh
Kuvvetleri personeli ve askeri mahkemelerle ilgilidir.
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Tablo 7. Kanunlarin politika konularina ve hitkiimetlere gére dagilimi (%), 1995-1999

Politika Konusu II. Yilmaz Erbakan III. Yilmaz II. Ecevit

1996 1996 1997 1999
Makroekonomi 16,7% 9,6% 9,4% 11,4%
Temel Hak ve Ozgiirliikler, 0.0% 0.0% 1.6% 0.5%
Azinlik Sorunu
Saglik 0,0% 0,7% 0,0% 0,8%
Tarim 0,0% 0,0% 0,8% 2,6%
Is Piyasas1 ve Istihdam 0,0% 0,7% 0,8% 0,8%
Egitim 8,3% 3,7% 8,6% 3,1%
Cevre 0,0% 0,0% 0,0% 0,3%
Enerji 0,0% 0,0% 0,8% 2,3%
Vafand'c.lshk, Gog¢menler ve 0.0% 1.5% 1.6% 0.0%
Miilteciler
Ulasim 0,0% 1,5% 0,8% 1,3%
f/l‘zﬁzlfﬁg ve Aile 25,0% 4,4% 6,3% 9,6%
Sosyal Refah 0,0% 2,2% 0,8% 1,6%
Sehircilik, Iskan ve Konut 0,0% 1,5% 3,2% 2,1%
I;;r;l:tcﬂlk, Finans ve I¢ 0.0% 3.7% 4.0% 5.2%
Savunma 8,3% 8,8% 9,4% 9,9%
g:taitglirlslhm, Teknoloji ve 0.0% 1.5% 0.0% 3.4%
Dis Ticaret 0,0% 1,5% 0,8% 1,6%
Uluslararasi Hiskiler 25,0% 41,2% 38,3% 33,8%
Devlet Idaresi 16,7% 17,6% 10,2% 8,8%
Kamu Arazileri ve Su 0 o o o
Kaynaklarinin Yonetimi 0,0% 0,0% 3,1% 1.0%
Kiiltiir ve Sanat 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

Ote yandan, I11. Yilmaz hiikiimetinin giindeminde egitim, adalet, sug ve aile
meseleleri, kamu arazileri ve su kaynaklariin yonetimi gibi konularin Refah-Yol
hiikiimetine gore biraz daha 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir. III. Yilmaz hiikiimeti
ayrica yiizde 8,6 kanun orani ile egitim alaninda gosterdigi yogun yasama faaliyetiyle
de kendini Refah-Yol hiikkiimetinden ve diger hitkiimetlerden ayristirmistir. 28 Subat
Milli Giivenlik Kurulu bildirisinde laik egitime yapilan vurgu nedeniyle egitim
alaninin bu hiikiimet zamaninda 6ne ¢ikmasi ¢ok sasirtict degildir. Refah Partisinin
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1998 yilinda Anayasa Mahkemesi tarafindan laiklik karsit1 hareketlerin odagi oldugu
gerekeesiyle kapatilmasi ve ordunun yiiksek kademelerinin yogun lobisi sonrasinda
III. Yilmaz hiikiimeti, imam hatip liselerinin oniini kesecek yeni bir egitim sistemi
kurmaya yonelmistir. Bu kapsamda, imam hatip lisesi mezunlar1 ve teknik ve mesleki
lise mezunlari i¢in tiniversiteye giris sinavinda puan hesaplamasinda kullanilan béliim
katsayilar1 degistirilerek tiniversitelerde girebilecekleri boliimler daraltilmigtir. Ayni
zamanda 8 yillik zorunlu ve kesintisiz ilkogretim diizenlemesi getirilmis ve bdylece
Anadolu liselerinin, meslek liselerinin ve imam hatip liselerinin, orta okul kisimlar1
kapatilmigtir. Egitim alan1 ¢aligmada incelenen diger hiikiimet donemlerinde de
siyasi manevra alani olarak goriilmiis ve sik¢a degisikliklere maruz kalmistir. Egitim
sisteminin siyasi kaygilarla siirekli degistirilmesi nedeniyle igerik ve isleyis agisindan
kurumsallagsmasi engellenmistir. Bu hiikiimeti ise Biilent Ecevit basbakanliginda
tilkeyi hizlica segime gétiirmesi i¢in kurulan DSP azmlik hitkiimeti takip etmistir.
Sadece 97 giin iktidarda kalan I. Ecevit hiikiimeti hem geg¢ici hiikiimet oldugu hem de
o donem hi¢ kanun ¢ikarmadigi i¢in degerlendirmeye alinmamis ve dolayisiyla Tablo
7’de gosterilmemistir.

1999 secimlerinden sonra kurulan II. Ecevit hiikiimeti ise ¢calismanin kapsadigi
donemde en uzun siire iktidarda kalan ve en ¢ok kanun ¢ikaran koalisyon hiikiimeti
olmustur. Merkez sol (DSP), merkez sag (ANAP) ve asirt sag (MHP) ortakligr ile
kurulan DSP-MHP-ANAP koalisyonu, 1983 sonrasinda kurulan hiikiimetler i¢inde
en heteredoks yapiya sahip olandir. MHP, 1983 sonrasinda ilk ve son defa bu
yasama doneminde hiikiimete katilmistir. Ideolojik olarak karmasik yapisina ragmen
Ecevit basbakanligindaki hiikiimetin giindemi diger hiikiimetlere kiyaslandiginda
ciddi farkliliklar gostermemektedir. Tablo 7°de de goriildigii gibi, yiizde 33,8 ile
uluslararasi iliskiler ve yiizde 11,4 ile makroekonomi alanlart en ¢ok kanun ¢ikarilan
alanlar olarak hiikiimet giindeminde 6ne ¢ikmaktadir. AB’ye aday {ilke statiisiiniin
kazanildigi bu donemde, Avrupa Birligi, Batt Avrupa, Dogu Avrupa ve Balkan
tilkeleri ile imzalanan anlagsmalar 6n plana ¢ikmistir. Makroekonomi alaninda 6nceki
hiikiimetlere benzer sekilde milli biitce ve vergilendirme politikasi ile ilgili konular
agirlikliyken para politikasi ve sanayi politikas ile ilgili diizenlemeler de yapilmustir.
Bu alanlar1 yiizde 9,9 ile savunma ve yiizde 9,6 ile adalet, sug ve aile meseleleri politika
alanlari takip etmektedir. Savunma alaninda askeri personel, askeri mahkemeler ve
askeri ceza kanunu ile ilgili diizenlemeler 6n plandayken, adalet alaninda 6zellikle
devlet giivenlik mahkemeleri, Danistay, Yargitay, hakimler ve savcilar, ceza kanunu,
medeni kanun ve kamuoyunda Rahsan affi olarak bilinen suglulara sarth saliverilme
ve erteleme getirilmesi ile ilgili diizenlemeler 6ne ¢ikmaktadir.

II. Ecevit hiikiimetinin giindeminde ilging olan bir nokta devlet idaresi politika
alanina verilen agirligin onceki hiikiimetlere gore daha az olmasidir. Bunun bir
sebebi, 6nceki hiikiimetlerden farkli olarak daha ¢ok politika alaninda diizenlemelerin
yapilmasi ve bdylece kanunlarin daha fazla politika alanina dagilmasidir. Yine de
kanun orani olarak bakildiginda devlet idaresine diger donemlerden kismen daha az
oncelik verildigi soylenebilir. Bu alanda yapilan diizenlemeler yerel yonetimler, devlet
memurlugu, devlet ihaleleri, devletin mal ve miilk yonetimi ve yasama ve yliriitme
erkleri arasindaki iligkiyle ilgilidir. IT. Ecevit hiikiimetini 6nceki hitkiimetlerden ayiran
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diger bir 6zellik ise enerji, uzay, bilim, teknoloji ve iletisim politika alanlarina daha
cok agirlik verilmesidir. Ozellikle, cep telefonlarinin piyasada yayginlasmast siirecine
denk gelen bu donemde uydular araciligi ile haberlesme, telefon ve telekomiinikasyon
ile ilgili diizenlemeler 6n plana ¢ikmustir.

Tablo 8 ise, 2002-2015 doneminde kurulan AKP tek parti cogunluk hiikiimetleri
tarafindan ¢ikarilan kanunlarin konulara gore dagilimini vermektedir. I. Davutoglu
donemine tabloda yer verilmekle birlikte sadece 17 kanun ¢iktigi i¢in, hiikiimet
glindeminin belli konularda ¢ikarilan kanunlarin orani iizerinden incelemesini
yapmak saglikli olmamaktadir. Bu dénemde en ¢ok kanunun yiizde 55,6 (10 adet) ile
uluslararast iligkiler alaninda, ylizde 11,1 ile (2 kanun) ise adalet, sug ve aile meseleleri
alaninda ¢ikarildig1 goriilmektedir ve AKP donemi hiikiimetlerinin giindemlerinin
degerlendirmesine dahil edilmemistir. Tablo 8’e gore 2002-2007 déneminin ilk
hiikiimeti olan ve 188 giin iktidarda kalan Giil hiikiimetinin politika giindeminde en
cok yer alan konular yiizde 60 ile uluslararasi iligkiler, yiizde 10,7 ile adalet, su¢ ve
aile meseleleri ve yiizde 5,1 ile savunmadir. Buna gore 6nceki donemlere kiyasla bu
hiikiimetin giindeminde uluslararasi anlasmalara verilen agirlik neredeyse iki katina
cikmis ve bu nedenle hiikiimetlerin genel olarak onem atfettigi devlet idaresi ve
makroekonomi politika alanlarina verilen agirlik oldukg¢a diismiistiir. Bu anlagsmalarin
neredeyse yarist Tiirkiye’nin AB’ye aday iilke statiisii kazanmasinin ardindan Avrupa
Birligi, Bati Avrupa, Dogu Avrupa ve Balkan iilkeleri ile imzalanmistir. Onceki
donemlerde oldugu gibi adalet alaninda yapilan degisikliklerde daha ¢ok adliyeler,
mahkemeler ve ceza kanunu diizenlemeleri 6n plana ¢ikmaktadir. Benzer sekilde
savunma alaninda da askeri personel ile yapilan diizenlemeler agirliktadir.

Tablo 8. Kanunlarin politika konularina ve hiikiimetlere gére dagilimi (%), 2002-2015

I IL. III.

Politika Konusu 2((})812 Erdogan Erdogan Erdogan Da;/(l)l‘;(;glu
2003 2007 2011
Makroekonomi 3,7% 6,4% 5,4% 2,5% 5,6%
Temel Hak ve
Ozgiirliikler, Azinlik 0,9% 1,8% 0,3% 1,5% 0,0%
Sorunu
Saglik 0,5% 1,7% 0,6% 3,3% 0,0%
Tarim 0,5% 1,8% 0,9% 0,5% 5,6%
15 Piyasas1 ve Istihdam 0,9% 0,8% 1,5% 2.8% 5,6%
Egitim 0,5% 3,6% 4,5% 2,0% 5,6%
Cevre 2,8% 0,6% 0,6% 0,0% 0,0%
Enerji 0,5% 1,4% 1,2% 0,5% 0,0%
Vatandaslik, Gogmenler 0.9% 0.5% 0.3% 0.5% 0.0%

ve Miilteciler
Ulasim 0,9% 0,6% 0,3% 1,3% 0,0%
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Adalet, Sug ve Aile

Meseleleri 10,7% 7,2% 3,0% 3,0% 11,1%
Sosyal Refah 1,9% 1,5% 0,3% 1,3% 0,0%
Sehircilik, Iskan ve Konut  0,5% 2.2% 2,1% 1,0% 0,0%
?ir;lizf‘hk’ Finansvele g0 5900 48%  3.5% 0,0%
Savunma 5,1% 8,6% 3,9% 3,3% 0,0%
g:;;’n?lhm’ Teknolojive g0 5 704 1.8%  1,0% 0,0%
Dis Ticaret 1,9% 1,7% 2,1% 1,8% 0,0%
Uluslararasi Hiskiler 60,0%  38,3% 60,0% 65,3% 55,6%
Devlet idaresi 3,7% 9,9% 5,4% 4.0% 5,6%
Kamu Arazilerive Su = 50y 5o 990 (8% 5,6%
Kaynaklarinin Yonetimi

Kiilttir ve Sanat 0 1,0% 0,3% 0,5% 0,0%

Kasim 2002 se¢iminde siyasi yasagi dolayistyla aday olamayan Recep Tayyip
Erdogan, yapilan yasa degisikligi sonrasi se¢ilme hakkini tekrar kazanmis ve 9 Mart
2003 tarihinde Siirt’te yapilan ara segimle Meclise girdikten sonra Giil hiikiimetinin
¢ekilmesiyle birlikte kurulan yeni hiikiimette bagbakan olmustur. Bdylece, bu tarihten
Cumhurbaskani secildigi 10 Agustos 2014 tarihine kadar siiren Erdogan hiikiimetleri
donemi baglamistir. Giil hiikiimetine benzer sekilde I, I1., ve III. Erdogan hiikiimetleri
doneminde en ¢ok kanun sirasiyla yiizde 38,8, 60 ve 65,3 ile uluslararasi iliskiler
alaninda ¢ikarilmistir. 1983°ten beri kurulan hiikiimetler i¢inde uluslararasi iliskilerin
bu derece 6ne ¢ikt1g1 baska bir donem olmamistir. Onceki donemlere benzer sekilde, 1.
Erdogan hiikiimetinde de AB, Bat1 Avrupa, Dogu Avrupa ve Balkan iilkeleri ile ¢esitli
anlasmalar imzalanmistir. Ancak farkli olarak, Orta Asya, Gliney Asya, Asya Pasifik,
Sahraalt1 Afrika, Latin Amerika ve 6zellikle de Orta Dogu ve Kuzey Afrika tilkeleri
ile ¢ok sayida anlasma yapildigt goriilmektedir. Bu egilimin II. Erdogan hiikiimeti
doneminde en ¢ok Orta Dogu ve Kuzey Afrika iilkeleriyle yapilan anlagmalarla
devam ettigi sOylenebilir. Bunu AB, Bati Avrupa, Bakanlar ve Rusya ile yapilan
anlagmalar takip etmektedir. III. Erdogan hiikiimeti doneminde dis politika agirlik
verilen konular ise I. Erdogan donemindeki egilime olduk¢a benzemektedir. Bu
donemde de AB, Bat1 Avrupa, Dogu Avrupa, Balkanlar, Giiney Kafkasya, Orta Asya,
Asya Pasifik, Orta Dogu ve Kuzey Afrika, Sahraalt1 Afrika, Latin Amerika {ilkeleri
ile ¢cok sayida anlasma imzalanmistir. Ayrica, uluslararast deniz hukuku ve deniz
kaynaklarmin kullanimi konusunda diizenlemeler yapildig1 da goriilmektedir. Onceki
hiikiimetlerden farkli olarak AKP hiikiimetleri giindeminde uluslararas: iliskilerin
bu kadar 6ne ¢ikmasinda Erdogan’in ve onu destekleyen is ¢evrelerinin basta Orta
Dogu ve Kuzey Afrika olmak tizere Tiirkiye nin ‘komsu cografyalarindaki tilkelere
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acilma’ politikasinin yattig1 soylenebilir.* Ahmet Davutoglu’nun 6nce Basbakanlik
Danigsmani sonra da Disisleri Bakani olarak Tirkiye nin dis politikasina yon verdigi
bu déonemde AKP hiikiimetleri gerek komsu gerekse kitalar 6tesi tilkelerle ekonomik,
siyasi, kiiltiirel ve egitim alanlarda birgok anlagsma imzalamustir.

Onceki hiikiimetlere kiyasla AKP hiikiimetlerinin giindeminde devlet idaresi
ve makroekonomi konularma verilen 6nemin daha diisiik oldugu gorilmektedir.
Hatta hiikkiimet giindeminde bankacilik, finans ve i¢ ticaret konularina verilen dnem
ekonomiye atfedilen dneme olduk¢a yakindir. Bunun sebeplerinden en onemlisi,
2001 ekonomik krizi sonrasinda hizla uygulamaya konan IMF’nin ve Kemal
Dervis’in ekonomik programinin AKP hiikiimetleri doneminde de uygulanmaya
devam etmesiyle ekonomik istikrar ve biiyiime saglanmasi ve bu nedenle de dnceki
donemlerde ihtiya¢ duyulan mali disiplin ve yapisal reformlara gerek kalmamasidir.
Ayrica, AKP hiikiimetleri giindeminde egitime verilen 6nemin ozellikle 1. ve II.
Erdogan donemlerinde arttigi, adalet ve savunma alanlarina atfedilen 6nemin ise
giderek distigii goriilmektedir. Her ne kadar egitimle ilgili konularin hiikiimet
glindemindeki agirlig1 artmis olsa da her AKP hiikiimeti doneminde Milli Egitim
Bakaniin degistigi, egitim sisteminde koklii degisikliklerin yapildigi, uzun vadeli ve
tutarli bir egitim politikas1 gelistirilemedigini belirtmek gerekir. Adalet alaninda ise,
ozellikle AB ile uyumu yakalayarak iiyelik miizakerelerini baglatabilmek amaciyla
adliye, mahkemeler, ceza kanunu ve medeni kanun degisikliklerine dnceki donemlerde
agirlik verilmistir. Ancak, 2006 sonrasinda miizakerelerin Kibris sorunu nedeniyle
cesitli basliklarda durdurulmasi ve bu donemden sonra da iiye olma hedefinin dneminin
giderek azalmasi nedeniyle bu konularin hiikiimet giindemindeki agirligini kaybettigi
goriilmektedir. Savunma alaninda ise en ¢ok diizenlemenin I. Erdogan déneminde
yapildig1 ve bunlarin ekseriyetle askeri personel, askeri mahkemeler, askeri ceza
kanunu ile ilgili oldugu goriilmektedir. Bunun sebebi, yine o dénemde oldukga
o6nem verilen AB ile uyumu yakalama hedefi ve askeri vesayetle miicadele amaci
dogrultusunda ordunun segilmis yodneticilere bagli, demokratik sinirlar igerisinde
hareket eden bir kurum olarak yapilandirilmasina yonelik diizenlemelerdir.

SONUC

Bu makale, 1983 ve 2015 aras1 parlamenter donemde kurulan hiikiimetlerin
yasama performanslarini, ¢ikardiklari kanun sayilart ve bu kanunlarin konu kapsamlari
bakimindan incelemekte ve boylece, farkli hiikiimetlerin politika Onceliklerini
aragtirmaktadir. 1983-2015 yillar1 arasinda ¢ikarilan kanunlarin hiikkiimetlere gore
dagilimina bakildiginda, hiikiimet siiresiyle de dogru orantili olarak, tek parti
hiiktimetlerinin, koalisyon ve azinlik hiikiimetlerine gore yasama performanslarinin
daha yiiksek oldugunu goriilmektedir. Tek parti cogunluk hiikiimeti hem Meclis hem
de komisyonlardaki ¢ogunlugunun destegine dayanarak pek ¢ok alanda tercih ettigi
politikalari, yani kendi yasama giindemini kolaylikla takip edebilmektedir. Listede

49 E. Parlar Dal, “Conceptualising and Testing the ‘Emerging Regional Power’ of Turkey in the Shifting
International Order,” Third World Quarterly 37, no. 8 (2016): ss. 1425-1453.
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birinci siray1 2002 genel segimleri sonrasi parlamentoda oldukga yeterli bir cogunluga
sahip olan AKP’nin Tayyip Erdogan Basbakanliginda kurdugu hiikiimet almistir.
Ikinci olarak ise 1983 te askeri yonetimin parlamenter sistemi yeniden baslatmak igin
ilan ettikleri 1983 segimlerini parlamentoda ¢ogunlugu saglayacak sekilde kazanan
ANAP’1n Turgut Ozal Basbakanliginda kurdugu I. Ozal hiikiimeti yer almistir. Her
ne kadar tek parti hiikiimetlerinin yasama alanindaki performansi ortalama olarak
koalisyon hiikiimetlerinin &niinde olsa da bu tistiinliiglin ayn1 parti tarafindan kurulan
daha sonraki hiikiimetlerde azaldig1 goriilmektedir.

Konu kapsamina bakildiginda, hiikiimetlerin sirasiyla en c¢ok uluslararasi
iligkiler, devlet idaresi, makroekonomi, adalet, su¢ ve aile meseleleri ve savunma
politika alanlarinda kanun yaptiklar ortaya ¢ikmaktadir. Farkli hiikkiimetlerin politika
onceliklerinin, gorevde bulunduklart donemde meydana gelen siyasi ve ekonomik
krizler gibi etmenlerden etkilendigi de gozlenmektedir. Birkag istisna disinda her
hiikiimet doneminde uluslararas: iliskiler alani hiikiimetlerin ¢ikardigi kanunlar
icinde 6nemli bir yer tutmustur. Uluslararast iliskilerden sonra hiikiimetlerin en ¢cok
yasa ¢ikardigi alanlar devlet idaresi ve makroekonomi olmustur. Devlet idaresinin
diger politika alanlarina gore daha ¢ok yasa yapimina konu olmasinin nedeni
farkli hiikiimetlerin ideolojik tercihleri ve 1980 darbesi sonrasi ilk defa gegilen
piyasa ekonomisinin yarattig1 kosullar dogrultusunda devlet biirokrasisini yeniden
yapilandirma ¢abalari olabilir. Buna karsin kiiltiir ve sanat, vatandaslik, gogmenler ve
miilteciler ve temel hak ve 6zgiirliikler gibi gelismis demokratik rejimlerde parlamento
ve kamuoyunun giindemini olusturan konularin Tiirkiye’de yapilan kanunlar arasinda
cok sinirli bir yer tutmaktadir. Yukarida belirtilen noktayla birlestirildigi zaman
Tiirkiye’de parlamentonun hala devlet idaresinin ve ekonomi yonetiminin ne sekilde
olacagi gibi temel konularla ugrastigi sonucunu ¢ikarmak abarti olmayacaktir.
Dolayisiyla toplumsal giindem ile hiikiimetlerin yasama giindemleri arasinda hala ciddi
bir farklilik oldugu séylenebilir. Cumhuriyetin ilanindan doksan yil gegmesine karsin,
hitkiimetler genellikle i¢ ve dis siyasette basat konularda kanun yapmaya odaklanmis;
vatandaslarin yasam kalitelerini ve kigisel hak ve 6zgiirliikklerini arttiracak alanlarda
yeterince mesai harcamamistir. Bu durumun Tiirk demokrasisinde temel toplumsal
ve ekonomik ayrigma konularinda partiler arasinda uzlagma saglanamamasiyla
yakindan iliskili oldugu ileri siiriilebilir. Ayrica, hizli niifus artisi, gog, istthdam, alt
yap1 sorunlar1 yaninda uluslararasi sistemle biitiinlesme siirecinde yasanan gelgitler,
partilerin yapisi, kamu yo6netiminin verimlilik ve etkililik ilkelerini uygulamadaki
yetersizlikleri hitkiimetlerin yasama ya da politika olugturma giindemlerinin ufkunun
genislemesini engelledigi sdylenebilir. Kuskusuz bu varsayimlarin baska ¢alismalarla
sinanmasi gereklidir.
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