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Oz

Yasalar kamu politikalarinin amaclarinin gerceklestirilmesi icin 6nemli bir aractir. Kamu politikalarinin
resmi bir dayanaginin olmasi durumu, vyasalastirma agamasint kamu politikalasi siirecinde kritik
asamalardan biri; bir organ olarak yasamayl da kamu politikalarinin kritik bir aktéri yapmugtir.
Yasalastirma agamasinin isleyisini etkileyen bir¢ok faktér olmasina ragmen genel olarak hiikiimet sistemleri
daha belirleyicidir. Her hiikiimet sisteminde yasalastirma faaliyeti farkh sekillerde tezahlr etmektedir.
Modern hukuk devletlerinde baslica hiikiimet tipleri olan parlamenter sistem, baskanlik sistemi ve yari
baskanlik sisteminin herbirisinde yasalastirmanin temel aktorii parlamentolar olsa da yasa niteliginde
kararlara veya kararnamelere izin veren diizenlemeler mevcuttur ve farkh aktorler yasalastirma
asamasinda yer edinebilmektedir. Kurulusundan giinimuize farkh hikimet sistemlerinin benimsendigi
Tirkiye’de de yasalastirma asamasinin birbirinden farkl sekillerde gerceklestigi gériilmustir. Bu ¢alismada
Tarkiye’de uygulanmig olan hiikiimet sistemlerinde yasalastirma asamasinin nasil islediginin ortaya
konulmasi amaglanmigstir. Dért bélimden olusan ¢alismanin birinci bélimde, yasa ile kamu politikasi
arasindaki iliski; yasa-arag, yasama-aktor ve yasalastirma-asama iliskisi izerinden ele alinmistir. Calismanin
ikinci boliminde genel olarak hikiimet sistemleri ve yasalastirma arasindaki bag ic ana hikiimet sistemi
tizerinden degerlendirilmistir. Uctincii béliimde Tiirkiye'nin kurulusunda benimsenen meclis hiikiimeti
sisteminden cumhurbaskanhgl hikimet sistemine kadar hikimet sistemleri-yasalastirma iliskisi ortaya
konulmus ve son béliminde cumhurbagkanligi hikiimet sistemi yasalastirmanin aktérleri Gzerinden
incelenmistir. Sonu¢ olarak, parlamenter sistemde yasamanin temel aktér oldugu, baskanlik sistemine
kayildik¢a yiritmenin de édnemli bir aktér haline geldigi ve bir kamu politikasi aract olarak yasalastirma
asamasinda daha aktif rol alabilecek bir konuma geldigi gérilmastdr.

Anahtar Kelimeler: Kamu politikasi, Yasalastirma, Hukimet sistemleri, Cumhurbaskanligi hilkiimet sistemi.
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THE PUBLIC POLICY AND LEGISLATION/ LEGISLATIVE: A CONCEPTUAL
FRAMEWORK THROUGH GOVERNMENT SYSTEMS

Abstract
Laws are an important tool for the realization of the goals of public policy. Having a formal basis for
public policies, enactment is one of the critical stages in the public policy process and has made the
legislature as a body a critical actor in public policies. Although there are many factors that affect the
functioning of the enactment phase, government systems in general are more decisive. Although
parliaments are the main actors of enactment in each of the main government types in modern states,
the parliamentary system, the presidential system and the semi-presidential system, there are regulations
that allow decisions or decrees in the nature of law, and different actors can take part in the legislative
process. In Turkey, where different government systems have been adopted since its establishment, it has
been observed that the enactment phase takes place in different ways. In this study, it is aimed to reveal
how the enactment phase works in the government systems implemented in Turkey. In the first part of
the study, the relationship between law and public policy (law-tool, legislature-actor and enactment-
stage) is examined. In the second part of the study, the link between government systems and enactment
in general is evaluated through three main government systems. In the third part, the relationship between
government systems and enactment, from the parliamentary government system adopted in the
establishment of Turkey to the presidential government system, is revealed, and in the last part, the
presidential government system is examined through the actors of enactment. As a result, it has been seen
that enactment is the main actor in the parliamentary system, the executive has become an important
actor as the presidential system has shifted, and it has come to a position where it can take a more active
role in the legislative process as a public policy tool.
Keywords: Public policy, Legislation, Government system, Presidential government system.

GiRig

Toplum-devlet iliskisinin hemen hemen her boyutunda bir kamu politikasi s6z konusudur.
Saglik, egitim, ulasim, ¢evre, kent gibi kapsamli politikalarla birlikte boyutu ¢ok daha dar ve
yalnizca bir kez uygulama alam1 bulan bir¢ok politika mevcuttur. Kiicliik yada biylik
farketmeksizin her kamu politikasinin resmi bir dayanagi vardir. Artirimci kararlarda politikalar
var olan resmi dayanak ilizerinden devam ettirildigi icin genellikle yeni bir yasaya ihtiyac
duyulmamaktadir. Ancak politikalar iizerinde daha radikal kararlarla tasarrufta bulunulacagi
zamanlarda yasal degisikliklere gidilmektedir. Kamu politikalarinin bu pratigi kamu politikalar1
literatiiriinde bir asama olan yasalastirmanin tanimini ve yerini belirlemektedir.

Dar anlamiyla yasalastirma yasama organin faaliyetleriyle tanimlanirken; genis anlamda her
politikanin resmi bir dayanaginin olmasi diger normlarn yasalastirmanin bir pargasi haline
getirmektedir. Mevcut normlara dayanilarak olusturulan ve uygulanan kamu politikalarinda yeni
bir yasa yapma ihtiyaci olmadigi icin literatiirde yasalastirma her zaman kamu politikalarinin bir
asamasl olarak sayllmamaktadir. Ancak yasalastirmanin ayr1 bir agsama olarak degerlendirilmesi
gerektigini savunan yazarlar da bulunmaktadir. Bir iilkenin siyasal sistemi, sivil toplumun gelisme
diizeyi, katilimc1 mekanizmalarinin varligiyla birlikte, yasama organi eliyle gerceklestiren
yasalastirma faaliyetlerinde belirleyici faktorlerden birisi hiikiimet sistemleridir. Yasama ve
ylriitme organlar arasindaki iliskiye bagh olarak isimlendirilen hiikiimet sistemleri tiirlerinde
yasalastirma faaliyeti az ya da ¢ok farklilasmaktadir.

Ulkelerin benimsemis olduklar1 hiikiimet sistemi tiirii, bir kamu politikasi araci olan yasalarin
ortaya ¢ikma siirecini belirleyecegi icin 6nemlidir. Kamu politikalarinin diger asamalarn
literatiirde siklikla islenmesine ragmen yasalastirma hakkinda ¢ok az c¢alisma vardir (Erat ve
Ozkaya, 2017). Bu ¢alismada hem yabanci hem de Tiirkiye literatiirii agisindan diger kamu
politikalar1 asamalarina nazaran ihmal edilmis olan yasalastirma asamasinin Tirkiye'de
benimsenen hiikiimet sistemleri acisindan incelenmesi ve sunulan kavramsal cerceve ile
yasalastirmanin tartisilabilecegi baglamlara referans olunmasi hedeflenmektedir.
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Veri toplama araci olarak kamu politikasi ve siyaset bilimi alanlarina iligkin literattir ile resmi
dokiimanlarin (anayasalar) kullanildig1 ¢alismada, tarihsel ve betimsel yontem kullanilmis ve
calisma dort kisim olarak planlanmistir. Birinci kisimda yasalastirmanin analize konu olabilecek
boyutlarini ortaya koymak amaciyla; yasalar kamu politikalarinin bir araci, yasama bir aktori ve
yasalastirma bir kamu politikas1 asamasi olarak ele alinacak ve bu kapsamda kamu politikalari ile
yasa(lastir)ma arasindaki iliski degerlendirilecektir. Calismanin diger kisimlarinda hiikiimet
sistemleri ve yasalastirma iliskisine deginilecektir. Bu baglamda ¢alismanin ikinci kisminda
hiikiimet sistemleri ve yasalastirma arasindaki iliski teori ve pratik acidan ele alinacaktir. Ugiincii
kisimda tarihsel acidan Tiirkiye’de benimsenen hiikiimet sistemlerinde yasalalastirma konusu
ortaya konulacak ve son bdliimde iizerinde hala tartismalarin devam ettigi cumhurbaskanligi
hiikiimet sisteminde yasalastirma konusu incelenecektir.

1. KAMU POLITIKALARININ BiR ASAMASI-AKTORU-ARACI OLARAK
YASA(LASTIR)MA

Kamu politikalari ile yasa arasindaki iliski ii¢c temel boyutta ele alinabilir. (i) Oncelikle kamu
politikalarinda yasalastirma, ardisik ve parcalardan olusan politika siirecinin bir parcasi,
asamasidir (Jordan, 2001; Benson ve Jordan, 2015). Politika siirecinin dongiisel karar verme
modelinde bir dizi adim olarak diisiiniilebilecegi fikri, ilk olarak Chicago Universitesi ve Yale’de
politika bilimlerinin gelisiminde 6ncii olan Harold Lasswell'in calismalariyla ortaya atilmistir
(Howlett ve Giest, 2015). Lasswell’den sonra politika siireci icin ardisik model, asamaci model],
politika dongiisii, kesifsel model, dogrusal siirec, linear model gibi bircok kavramlastirma
gelistirilmistir (Erat ve Arap, 2015:79). Asamalarin nelerden olustugu yoniinde heniiz bir ittifak
s6z konusu degildir. Literatiiriin siklikla basvurulan yazarlarindan biri olan Dye (2013: 34), bes
asamali bir model 6ngérmiistir. Politika yapim siireci olarak adlandirdigi model; sorunu
tanimlama ve giindem belirleme, formule etme/tasarlama, yasalastirma, uygulama ve son olarak
degerlendirme/izleme asamalarindan olusmaktadir.

Yasalastirmay1 ayr1 bir asama olarak géren baska yazarlar da bulunmakla birlikte (Anderson,
1994), bazilar1 yasalastirmay1 ayr1 bir politika asamasi olarak saymamistir (Lasswell, 1971;
Parsons, 2001: 77; Jenkins, 1978; 36; Howlett ve Ramesh, 1995). Yasalastirmanin, formiile etme
ile karar verme asamalariyla birlikte ortaya cikmasi ve her kamu politikasinin herhangi bir norma
dayanmasi bu tercihin muhtemel nedenleridir. Nitekim Vaison (1973: 663), kamu politikalarini;
yasama organlari tarafindan yapilan yasalar, mahkemelerin almis oldugu kararlar ve diger resmi
aktorler tarafindan hazirlanan mevzuat ve kararlar olarak tanimlamaktadir.

Yasalastirma sonucunda ortaya ¢ikan ¢iktilar kamu politikalarinin birer aracidir. (ii) Bu da
kamu politikasi ile yasa arasindaki ikinci boyutu olusturmaktadir. Diger bir ifade ile yasalar
onceden belirlenmis amaglara ulagsmak icin yonetim makamlar: tarafindan kullanilan teknikler
olarak tanimlanan politika araglar1 (Hettiarachchi ve Kshourad, 2019) icerisinde yer almaktadir.
Kamu politikalarinda araglar1 inceleyen bircok yazar vardir ve bu kapsamda gelistirilen
birbirinden farkl tipolojiler bulunmaktadir. Ancak genel olarak diizenlemeler (Salamon, 2001:
1645) ve ozelde yasalar kamu politikalarinin bir araci olarak goériilmektedir. Bunlarin temel
ozelligi kamu otoritesinin, uyulmamasi durumunda yaptirimlarin ortaya cikacagi baglayici
gereklilikler belirlemesidir. Bunlar yasaklayici (6rnegin, belirli davranislari yasaklamak) veya
kuralc1 (6rnegin, belirli davranislari gerektiren) olabilir (Bouwma vd., 2015: 20). Alicilar yasal
olarak belirlenenlere uymak zorunludur. Bu nedenle diizenlemeler sert kamu politikasi
araclarindan sayilmakta ve sopa (sticks) olarak anilmaktadir (Vedung, 2010: 31-34).

Genis anlamda yasalarstirma, bir devletin veya resmi bir organinin otorite giiciine sahip olan
diizenlemeler yapmasidir. Bu ydniiyle mahkemeler ve biirokrasi gibi aktérlerde yasalastirma
asamasinin bir parcasidir. Ancak yasalastirma ile kastedilen birinci anlam yasa ve yasalar dizisinin
ortaya cikmasi (Cambridge Dictionary, 2022) oldugundan hareketle, birincil aktoriin yasama
oldugu soylenebilir ve (iii) bu iliski kamu politikasi ile yasa arasindaki tiglincli boyuttur. Bir aktor
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olarak yasama, hiikiimet siirecinde vatandaslari temsil eden bir kurumdur. Giiniimiizde karmasik
ve hizla degisen toplumlarda dogrudan demokrasi pratiginin olmamasi, insanlarin yénetim
sorumluluklarimi diizenli sectikleri temsilcilere devretmesini gerekli kilmaktadir. Yasamanin
halki temsil etmenin yani sira kamu politikasi ile iliskili olarak asli vazifelerinden birisi de yasa
yapmaktir (Lui, 2007: 45).

Politika slirecinde yasama organinin roliinii bir¢ok faktor etkilemektedir. Hem faktorler hem
de bunlarin etkileri her sistemde farklilik gostermektedir. Yasama organlarinin sembolik
statiileri, faaliyet gosterdikleri rejim tiirii ve i¢c orgiitlenmeleri yasamanin isleyisini etkileyen
yapisal faktorlerdir. Bununla birlikte basta parti sistemi olmak iizere, iilkenin siyasi kurumlarina
vatandaslar tarafindan ve hatta bazen siyasi sistem icindeki rollerin sahipleri tarafindan verilen
destegin derecesi ve siyasi liderligin dogasi gibi cevresel faktorler de yasamayi etkilemektedir
(Turan, 1984). Bu ¢alismanin baglamlarindan biri olan hiikiimet sistemleri de yasa(lastir)may1
etkileyen hem yapisal hem de islevsel bir faktordiir.

2. ANA HATLARIYLA HOKUMET SISTEMLERI VE YASA(LASTIR)MA

Devlet icindeki kuvvetlerin (yasama-yiiriitme-yarginin) dagilis bicimi ve birbiri arasindaki
iliski hiiklimet sistemlerini siniflandirmada kullanilan baslica etkendir (Hekimoglu, 2009: 5;
Tercioglu, 2011: 13). Ozellikle yasama ile yiiriitme organlarinda bulunan yetki ve gorevler ile her
iki organin birbiri ile olan iliskisi hiikiimet sisteminin temelini olusturmaktadir (Hakyemez,
2012:271). Hiikiimet sistemlerindeki ilk tasnif kuvvetlerin birligi ve ayrilig1 seklinde ikiye
ayrilarak yapilmaktadir. Kuvvetler birliginde; birlesme, yasama organinda ise yonetim meclis
rejimi (veya hiikiimeti); birlesme yiiriitme organinda ise monokrasi, mutlak monarsi, teokrasi
veya giliniimiiz isimlendirmesi ile diktatorliik s6z konusudur (Kaboglu, 2016:44).

Anayasa teorisinde yerlesik bir gelenek olarak kabul edilen (Hekimoglu, 2009: 7), bireysel
ozgurliikleri korumay1 ve suistimalleri en az seviyeye indirmeyi amacglayan kuvvetler ayriliginda
(Arslan, 2015:25) yasama ve ylriitme kuvvetleri ayr1 organlarda bulunmaktadir. Kuvvetler
ayriliginda yasama ve ylriitmenin aldigi konuma goére birgok tiirden bahsedilebilir. Ancak
bunlarin tamami en yaygin li¢ hiikiimet tiirii izerinden degerlendirilmektedir (Buran, 2009: 92-
93). Bunlar baskanlik, parlamenter ve yar1 bagkanlik sistemleridir. Baskanlik sisteminde
kuvvetlerin sert ayrilig1; parlamenter sistemde ise yumusak ayriligi s6z konusudur (Goézler, 2020:
82). Yar1 baskanlik sistemi ise tarihsel olarak her iki sistemden sonra ortaya ¢ikmis ve baskanlik
sistemi ile yar1 baskanlik sisteminin bazi unsurlarini birlestiren “ara” ya da “melez” rejim olarak
nitelendirilmektedir (Atar, 2017:167).

Baskanlik sisteminde anayasada belirlenen gorev siiresince ya dogrudan ya da secilmis
delegeler kanaliyla secilen baskan yiiriitmenin basi olarak gérev yapar. Bu sistemde suc¢ teskil
eden baz fiiller gibi istisnalar1 olmakla birlikte yasama organinin, baskani giivensizlik oyu ile
gorevden almasi miimkiin degildir (Lijphart, 2006:119). Teorik olarak ytriitme yetkisinin tek
sahibi olan baskan da yasamay: feshedemez. Ancak Amerika Birlesik Devletleri'nden (ABD)
etkilenen Latin Amerika ve baskanlik sistemini tercih eden Orta Asya iilkelerinin bir kisminda
baskanlik sistemi daha fazla giiclendirilerek baskana tek tarafli fesih yetkisi taninmistir
(Tunckasik, 2017 12). Bagkanlik sisteminde basbakan yoktur. Ancak “sekreter” olarak
adlandirilan bakanlar, danismanlar ve diger gorevliler sistemde baskanin yiiriitme yetkisinin
kullanilmasina katilirlar (Atar, 2017: 165-166).

Baskanlik sisteminin saf bir bigcimde uygulandig: tilke ABD’dir (Esen, 2016a: 84). Fren ve
denge sistemine dayanan ABD bagskanlik sisteminde yasama yetkisi Senato ve Temsilciler
Meclisi'nden olusan Kongre'ye verilmistir (Vernon, 1961:131). Hem Senato'nun hem de
Temsilciler Meclisi’'nin yasa teklif etme hakki vardir (Gozler, 2011:575-576). Bu nedenle Kongre
oldukca etkin calismaktadir. Kongre’nin yasama faaliyeti karmasik bir sekilde islemektedir.
Senato ya da Temsilciler Meclisi iiyelerinden biri baghh bulundugu meclise kanun 6nerisinde
bulunmasiyla yasalasma islemi baslamaktadir. Yasa tasarisi ilgili komisyonda rafa kaldirilmaz ise
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ilk olarak tasarinin ¢ikmis oldugu mecliste goriisiiliir. Kabul edilmesi durumunda diger meclise
gonderilir. Mutabakat saglanamamasi durumunda uzlasma komisyonu olusturulur (Zengin, 2016:
5). ABD Anayasasi’na gore her iki meclisin kabul ettigi tasarilar i¢cin son asama baskanlik
sisteminin bir tezahiirii olarak baskan onayidir. Bagkanin veto yetkisi bulunmaktadir. Baskanin
on giin icerisinde veto etmesi durumunda her iki meclisin ticte iki cogunluk ile kabulii gereklidir
(md. 7). Kanun tekliflerinin yasalasabilmesi 6ncelikle, 6nerinin her iki mecliste ayr1 ayr1 kabul
edilip daha sonra baskanin onaylamasi ile miimkiindiir. Sayet baskan Kongre tarafindan kabul
edilmis olan bir yasay1 10 giin icerisinde veto etmez ya da onaylamaz ise tasarilar kendiliginden
yasalasarak yiirtrliige girer (Akin, 2012).

Baskanlik sisteminin benimsendigi diger llkelerde de (Arjantin, Azerbaycan, Brezilya ve
Nijerya) baskana veto hakki taninmistir. ABD’de baskana taninmayan yasa teklifinde bulunma
yetkisi Arjantin, Azerbaycan ve Brezilya devlet baskanlarina taninmistir (Solak ve Bilgin, 2017:
299-300). Ancak ABD’de yine baskanlik sisteminin bir yansimasi olarak, baskanlar “executive
order” olarak adlandirilan yliriitme kararnameleri/emirleri ¢ikarabilmektedir. Tarihsel olarak,
William J. Clinton 1994-2001 yillar1 arasinda 254; George W. Bush 2001-2009 arasinda 291;
Barack Obama 2009-2017 arasinda 276; Donalt Trump 2017-2021 arasinda 220 ve Joseph R.
Biden 2021-2022 (Mayis) arasinda 89 yiiriitme kararnamesi ¢ikarmistir (Federal Register, 2022).
ABD Anayasasi'na gore yiiriitme yetkisi sadece baskandadir. Baskanin kararname ¢ikarma yetkisi
anayasada hiikkiim altina alinmamissa da baskan bu maddeye dayanarak baglayici kararlar
alabilmekte ve kararnameler c¢ikarabilmektedirler. Ozellikle son yillarda bagkanlarin yiiriitme
kararnamelerini  siklikla  kullanmalar1  tartismali olan kararnamelerin  durumunu
normallestirmistir (Solak ve Bilgin, 2017: 300-301)

Kuvvetler ayriliginin yumusak oldugu parlamenter sistemde, yasama ve yuriitme erkleri
arasinda bir kuvvetler kaynasmasi vardir (Ayan Musil, 2013: 190). Yasama tlyeleri arasindan
secilen hikimetin basi (basbakan) ve olusturdugu hiikiimeti, yasama organinin giivenine
dayanmaktadir. Ayni zamanda hiikiimet, yasama organina karsi sorumlu olup, giivensizlik oyu ile
gorevden diisebilir (Lijphart, 2006:119). Ancak yasama organi sistemin kalbi konumundadir
(Yayla, 2014: 70). Parlamenter sistemde yasalar parlamento tarafindan ¢ikarilir. Parlamento
tiyelerinin yani sira yiiriitme organinin da kanun teklif etme hakki bulunmaktadir. Parlamenter
sistemlerin kabul edildigi tlkelerde yasama organinin kabul ettigi kanunlar devlet baskam
tarafindan ytriirlige konulmaktadir. Ancak devlet baskaninin kanunu bir kez daha goriisiilmesi
icin geciktirici veto olarak nitelendirilen geri gobnderme hakki bulunmaktadir (Gozler, 2020:95-
96). Ozellikle parlametonun cogunluga dayanmadigi doénemlerde zayif ve istikrarsiz
hiikiimetlerin olusmasi ihtimalini iceren parlamenter sistemlere istikrar kazandirmak igin bir
takim hukuki araglar gelistirilmistir. Tasarilarin kabul ve redde dayali olarak “blok” halinde kabul
edilmesi; kanunun kabulii ya da hiikiimetin diismesi segenegini iceren “giyotin” ve kanunun
kabulii, hiikiimetin diismesi veya kanun koyma yetkisinin askiya alinmasin igeren “tesrii
zorunluluk” olarak anilan mekanizmalardan bazilaridir (Gézler, 2020: 99-100; Gozler, 2011: 627-
629). Parlamenter sistemlerde hiikiimetlere, yasamanin bir baska boyutu olan, “6zerk” ya da
“kanun hitkmiinde kararname (KHK)” ¢ikarma yetkisinin tanindig1 gériilmektedir. Istisnai bir
durum olan 6zerk kararname cikarma yetkisi anayasadan; yaygin olarak basvurulan KHK ¢cikarma
yetkisi ise yasama organindan kaynaklanir. Yasama organinin vermis oldugu yetkiye dayanilarak
hiikiimet tarafindan kararlar cikarilmakta ve yurirliige giren kararlar yasama organina
sunulmaktadir (Gozler, 2011: 630-631).

Parlamenter ydnetim sistemi ilk defa Ingiltere’de sekillenip gelismis ve daha sonra bircok
tilkeye 6rnek olmustur (Arslan, 2015:36). Ingiltere’de parlamentoyu olusturan Avam Kamarasi ya
da Lordlar Kamarasi’'na bir yasa teklifinin sunulmasi yasalastirma siirecini baslatir. Sunulan teklif
ve tasarilara yasalasmadan 6nce “Public Bills” denilmektedir. Public Bills’ler hiikiimet tarafindan
sunulan teklif ve tasarilar (Government Bills) ile milletvekilleri tarafindan sunulan teklif ve
tasarilar (Private Members Bills) olmak tizere ikiye ayrilmaktadir. Her iki tiiriin yasalasma orani
oldukga yiiksek iken sadece “Private Bills” olarak isimlendirilen ve yurttaslarin Avam Kamarasi’'na
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bizatihi sunmus oldugu tekliflerin yasalasma ihtimali oldukeca diistiktiir. Her {i¢ tiiriin de
yasalasma asamalar1 aynidir (Arslan, 2015: 58). Yasalastirma siireci; tasari ya da tekliflerin meclis
bilgisine sunulmasi (first reading), tasarinin ayrintili olarak tartisilmasi (second reading), uygun
bulunanlarin komisyona sevki (committee stage), raporlama ve kamaraya sevk (report stage),
genel kurulda goriisiilmesi (third reading) seklinde bes asamadan olusmaktadir. Kamaralar
tarafindan kabul edilen bir tasari, Ta¢'in onay1 ile yiirirlige girmektedir. Ancak Ta¢’in
onaylamamasi gibi bir durum s6z konusu degildir. Benzer bir sekilde Lordlar Kamarasi'nin yasa
tasarilarn Ulizerindeki yetkisi sadece geciktirme esashidir. Yasamanin birincil aktérii Avam
Kamarast'dir (Demirkanoglu, 2020: 92).

Yasa(lastir)manin farklilastif1 basat hiikiimet sistemlerinden bir digeri de yar1 baskanlik
rejimidir. Bu sistemin temelinde parlamenter sistem olmakla birlikte cumhurbaskani halk
tarafindan se¢ilmektedir. Cumhurbaskaninin giiclii yonini olusturan bu durum, hiikiimetle
birlikte yiirtitmenin diger basinda yer almasin saglamistir. Yasama organina karsi sorumlu olan
hiikiimet giivensizlik oyu ile gérevden alinabilmektedir (Gozler, 2011:585-586). Daha 1900’lerin
ilk yarisinda birkag iilke (Finlandiya, Avusturya, izlanda) tarafindan benimsenen yar1 bagkanlk
rejiminin rol modeli 1962 yilinda yar1 bagkanlik sistemine gecen Fransa’dir (Erdem, 2017a: 6-7).

Fransa’da yasama organi Millet Meclisi ve Senato’nun olusturmus oldugu parlamentodur.
Baskanin ve parlamento iyelerinin yasa teklifi yapabildigi Fransa’da her iki meclisten biri ile
baslayacak yasalastirma girisiminin sonug¢lanmasi iki meclisin onayina baglidir. Meclislerden
gecen yasa teklifleri cumhurbaskaninin onayu ile yiiriirliige girmektedir. Ancak cumhurbaskani
tekrar gorisiilmesi i¢in yasa tekliflerini geri gonderebilir. Geciktirici veto yetkisiyle birlikte
cumhurbaskani toplumsal, iktisadi ve siyasal alanda gerceklestirilecek kamu hizmetleriyle ilgili
yasa tasarilarini  referanduma  gotiirebilmekte ve bu kapsamdaki antlasmalar
onaylayabilmektedir. Diger taraftan hiikiimetin yetki yasasasinda belirlenen siire igerisinde
parlamentonun onayina sunulmak kosulu ile KHK ¢ikarma yetkisi verimistir. Kararnameler
cumhurbaskani tarafindan imzalanarak yirirlige girmektedir (Sencan, 2017: 45, 59-61).
Cumhurbaskaninin kararname c¢ikarma yetkisi yoktur ancak neden gostermeksizin Millet
Meclisi'ni feshetme ve herhangi bir onaya (parlamento, bakanlar kurulu) bagh olmaksizin
olaganiisti hal ilan etme yetkisi bulunmaktadir (Erdem, 2017b :246-249).

3. TURKIYE’DE HUKUMET SiSTEMLERI (1921-2018) VE YASA(LASTIR)MA

Yasa(lastir)ma faaliyetinin ve organlarinin farkhlastigi hiikiimet sistemlerinde yasama
organinin yetkileri ve islevleri genellikle anayasal bir belge veya sozlesmelerde yer almaktadir
(Lui, 2007: 45). Turkiye Cumhuriyetinin ilk hiikiimet sistemi olan meclis hiikiimeti sistemi de 20
Ocak 1921 tarihinde kabul edilen Teskilat-1 Esasiye Kanunu'na dayanmaktadir. Bu sistemde
meclis, hem yasama hem de yiiriitme erkini kendisinde toplamistir. Hiikkiimet meclisin denetimi
altindadir ve meclis baskani hiikiimetin dogal baskanidir (Yamag, 2020: 215). Meclisin daha
agirhikh olmasi beklenen bu sistemde, yiiriitme isleri ile sorumlu olan Icra Vekilleri Heyeti, hem
siyasi liderlik acisindan hem politika konularinda etkin bir konumda olmustur. Heyetin
kanunlarin yapilmasi konusunda da oldukc¢a gli¢lii bir konumda oldugu goriilmektedir. BMM
acilisindan 28 Subat 1921 tarihine kadar ki gecen stirecte kanunlasan 104 metinden yalnizca 21’i
meclis tiyelerinin teklifleri iken, 83’iiniin kékeni icra Vekilleri Heyeti tasarilaridir (Ozbudun,
2008:72).

Yiriitmenin yasama lizerinde karsi gii¢ olarak fesih yetkisinin bulunmadigi bu sistemde 29
Ekim 1923 tarihine kadar devlet baskanlig1 olmamistir (Tahmazoglu Uzeltiirk, 2016: 184). Anilan
tarihte anayasada yapilan bir takim degisiklikler ile hiikiimet baskan1 ve devlet baskani ayrimi
kabul edilerek sistem teorik olarak parlamenter sisteme kaymistir (Kaynar, 2015: 323). 24
maddelik bir cerceve anayasasi olan 1921 Anayasasi 1924 tarihinde yeni anayasanin kabulii ile
yururlikten kaldirilmistir. Yeni anayasa parlamenter sistem ve meclis hiikiimeti sisteminin
ozelliklerini tasidig i¢in “karma” bir sistem olarak nitelendirilmistir. Anayasada Tiirkiye Biiylik
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Millet Meclisi'nin (TBMM), hem milletin temsilcisi hem de egemenlik hakkinin tek kullanicisi
olarak belirtilmesinin yan sira; hiiklimeti denetleme ve diisiirebilme hakkina (ancak hiikiimet
meclisi feshetme hakkina sahip degildir) sahip olmasi, meclis hiikiimet sisteminin 6zellikleri
olarak gorilmektedir. Diger taraftan yasama yetkisinin TBMM’de, yiiriitme yetkisinin
cumhurbaskani ve bakanlar kurulunda olmasi; basbakanin meclis icerisinden cumhurbagkani
tarafindan, bakanlarin basbakan tarafindan secilmesi; basbakanin ve bakanlarin cumhurbaskani
tarafindan onaylanmasi1 ve meclisin giivenoyuna basvurulmasi; bakanlar kurulunun siyasi
sorumlulugu parlamenter sistemin ézellikleridir (Ozbudun, 2009: 31-32; Atar, 2017: 46-47).

Anayasada yasama yetkisi meclise verilmistir (md. 26). Buna gore meclis yeni bir yasa
yapabilir, kaldirabilir veya mevcut bir yasay1 degistirebilir. Yasa teklif etme hakki meclisin tiyeleri
ile bakanlar kuruluna aittir (md. 15). Meclisin kabul etmis oldugu yasalar cumhurbaskani
tarafindan onaylanir. Ancak cumhurbagkani isterse gerekcesini belirterek geri gonderebilir (10
glin). Meclisin yasayr ayni sekilde kabul etmesi durumunda cumhurbaskani onaylamak
zorundadir (md. 35). Ayrica meclise birinci madde haric, anayasay1 degistirme /kuruculuk yetkisi
verilmistir. Anayasasinin 102. maddesine gore, meclisin ligte birinin imzasi ve iigte ikisinin oyu ile
anayasada degisiklik yapilabilmektedir.

1924 Anayasasi 1960 darbesi ile kaldirilmis ve 1961’de yeni bir anayasa yiirtrliige girmistir.
Iki meclisin (Millet Meclisi ve Cumhuriyet Senatosu) benimsendigi 1961 Anayasas1’nin hiikiimetin
meclis icerisinden ¢ikmasi, meclisin cumhurbaskanini se¢gmesi, bakanlar kurulunun bulunmasi,
glivenoyu kosulu, karsi imza kurali ve parlamentonun bakanlar kurulunu denetleyebilmesi
seklindeki kurallar1 parlamenter sistemin benimsendigini gostermektedir (Tahmazoglu Uzeltiirk,
2016:185-186). Anayasada devredilemeyecek olan yasama yetkisinin TBMM’de oldugu ifade
edilmistir (md. 6). 1924 Anayasasinda oldugu gibi kanunlar konusunda tasarrufta bulunma
yetkisi meclistedir. Hem meclis iiyelerinin hem de bakanlar kurulunun yasa teklif etme hakki
bulunmaktadir. Bir tasar1 ya da teklif ilk 6nce Millet Meclisi’'nde goriisiiliir. Meclis bu tasar1 ya da
teklifi kabul edebilir, reddedebilir ya da degistirerek kabul edebilir. He iic durumda tasari
Senato’ya gonderilir. Senato’nun degisiklik yapmadan kabul etmesi durumunda tasari yasalasir.
Eger Senato degisiklik yaparsa Millet Meclisi'nin degisikligi kabul etmesi gerekir. Meclis
degisikligi kabul etmezse her iki meclisin ilgili komisyonlarindan secilen {iyelerin olusturdugu
ortak bir komisyon yeni bir metin hazirlar. Bu durumda meclis ilk metin, Senato’nun degistirerek
sundugu metin ya da komisyonun hazirladigi metinlerden birini kabul etmek zorundadir. Meclisin
kendi metnini se¢mesi i¢in iki kosul bulunmaktadir. Oncelikle Senato, degisikligi salt cogunluk ile
kabul etmis olmalidir. Buna karsin meclisin de liye tam sayisinin salt cogunlugu ile kendi metnini
kabul etmesi gerekir. Senatodan gelen ve meclisce degistirilen metinler de ayni kurala tabidir. Her
iki meclisin reddettigi teklif ya da tasarilar diiser. Senato’nun iiye tam sayisinin salt cogunlugu ile
reddettigi teklif ya da tasarilarin yasalasmasi i¢in meclisin iliye tam sayisinin salt cogunlugu ile
kabulii; Senato’nun tgte iki ¢ogunluk ile reddettigi metinler de meclisin tligte iki cogunlugu ile
kabulii gerekir (md. 92). TBMM tarafindan kabul edilen kanunlar cumhurbaskani tarafindan
yayimlanir. Ancak cumhurbaskani veto yetkisini devreye sokma hakkina sahiptir (md. 92).
Yasalastirmanin bir diger yonii olarak, bakanlar kuruluna 1971 yilinda temel hak ve hiirriyetler
ile siyasi haklar konular1 hari¢ olmak iizere, Resmi Gazete’de yayimlandigi giin meclise sunulmak
kosulu ile, kararname c¢ikarma yetkisi verilmistir (md. 64). Bu durum yiiritmeyi yasama
karsisinda gili¢clendirmistir (Kokiisari, 2018: 850).

12 Eylil 1980 tarihinde gergeklestirilen darbe ile birlikte 1961 Anayasasi yirtrliikten
kaldirilmis olup 1982 tarihinde yeni bir anayasa kabul edilmistir. 1982 Anayasasi’'nda
benimsenen hiikiimet sistemi, bicimsel anlamda parlamenter sistem olarak nitelendirilmektedir.
Anayasada cumhurbaskaninin sorumsuz ve bakanlar kurulunun meclise karsi sorumlu olmasi
benimsenmistir. Diger taraftan yiiriitme yetkisinin bakanlar kurulu ile birlikte cumhurbaskani
tarafindan yerine getirilmesi yasama ile yliriitme arasinda esitlik ve denge saglarken etkili bir
kontrol mekanizmasi olarak cumhurbaskanina secimleri yenileme yetkisi taninmistir (Tanor ve
Yizbasioglu, 2012:208). Otoriteyi vurgulayan bir anayasa olarak da nitelendirilen 1982 Anayasasi
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glclii bir yiiriitme anlayis1 benimsemistir. Yiiriitmenin gliglendirilmesi hususunda dikkat ¢eken
nokta ise cumhurbaskanhiginin giliclendirilmesidir. Cumhurbaskaninin yeni yetkilerle
donatilmasi, yeni anayasa ile kurulan diizenin ve gecis sliresince ortaya ¢ikan diizenlemelerin
koruyucusu konumuna getirilmesi (Soysal 1997: 112), sistemin rasyonellestirilmis
parlamenterizm olarak nitelendirilmesine neden olmustur (Ozdemir, 2020: 379). Ancak
literatiirde parlamenter sistem icerisinde ele alinmaya devam edilmistir (Tan6r ve Yiizbasiogluy,
2012: 437).

1982 Anayasasi’'nda yasama yetkisinin TBMM’ye verildigi ve bu yetkinin devredilemeyecegi
hiikiim altina alinmistir (md. 7). Anayasanin ilk halinde milletvekillerinin yani sira bakanlar
kuruluna da kanun teklif etme hakki taninmistir (md. 88). Meclis Ictiiziigii'nde kanun teklif ve
tasarilarinin 6nce bagsbakanliga sunulacagi, buradan da komisyonlara gonderilecegi belirtilmistir
(md. 74-75). Komisyon tarafindan bir rapor hazirlanir. Komisyonun reddettigi ve buna iliskin
diizenlenen raporun benimsendigi teklif ve tasarilar reddedilirken, raporu benimsenmeyen
raporlar komisyona tekrar havale edilir (md. 81). Meclise gelen tasar1 veya teklifler icin soz hakki
verilir (md. 82). Anayasaya gore meclis iiye tam sayisinin en az ligte biri ile toplanir ve -karar yeter
sayisinin iiye tam sayisinin dortte birinin bir fazlasindan az olmamak kosulu ile- katilanlarin salt
cogunlugu ile karar verilir (md. 96). Meclis tarafindan kabul edilen kanunlar, cumhurbaskani
tarafindan yayimlanir. Ancak onbes giin igerisinde cumhurbaskani veto hakkini kullanabilir (md.
89).

Yasalastirmanin bir diger boyutunda KHK’ler vardir. Meclisin vermis oldugu yetkiye
dayanilarak bakanlar kurulu tarafindan g¢ikarilan KHK’lerin amaci, kapsami, ilkeleri, siiresi ve
belirtilen siire icinde baskaca KHK’nin c¢ikip cikmayacagi yetki kanununda belirtilmelidir. KHK’ler
once Resmi Gazete’de yayimlanarak yirirliige girer, ardindan ayni giin icerisinde TBMM'’ye
sunulur. Meclisin reddettigi KHK’ler Resmi Gazete’de yayimlanarak ytriirliikten kalkar (md. 91).
Yiirtitmenin KHK ¢ikarma yetkisine sahip olmasi, her ne kadar yasamanin izin vermesine bagh
olsa da bir nevi yasamanin devri niteligindedir. Bu yoniiyle, 2017 tarihli anayasa degisikligi,
1990’larda yogun bir sekilde giindeme gelen baskanlik ve yar1 baskanlik rejim Onerileri
yontindeki talepler (Tanor ve Yiizbasioglu, 2012: 438) noktasinda 6nemli bir gelismedir. Konu ile
ilgili ilk ciddi adim 2007 yilinda cumhurbaskani se¢im siirecinde ortaya ¢ikan siyasi ve hukuksal
krizin asilmasi icin anayasada cumhurbaskaninin sec¢ilme usuliiniin degistirilmesiyle olmustur.
Parlamenter sistemden kopusun ilk asamasini saglayan degisiklige gore, cumhurbaskanini halk
sececektir. Yeni sistem hem baskanlik hem de parlamenter sistemin 6zelliklerini tasir hale
gelmistir. Bu nedenle yeni hiikiimet sisteminin baskanli parlamenter sistem oldugu iddia
edilmistir (Erat, 2015; Esen, 2016b:189). Ancak degisiklikler bununla sinirli kalmamis 16 Nisan
2017 tarihinde halkoylamasina basvurularak cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gecilmistir
(Ulgen Adadag, 2019: 106). Sistem 9 Temmuz 2018 tarihinde biitiin hiikiimleriyle yiiriirliige
girmistir (Gozler, 2019).

4. CUMHURBASKANLIGI HOKUMET SiISTEMINDE YASA(LASTIR)MA

Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemiyle birlikte yasama agisindan milletvekili sayisi ve secilme
yeterliligi gibi bir takim degisiklikler yapilmistir. Ancak bunlar hiikiimet sistemine ve yasamanin
isleyisine dogrudan etki eden diizenlemeler degildir. Yasama organi ile ylirtiime organinin
secimlerinin ayni giin (bes yilda bir) yapilmasi (md. 77) diizenlemesi ise her iki erkin isleyisi
acisindan 6nemlidir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin bir sonucu olan bu diizenleme,
yasama ve yiiriitme erklerinin ayni siyasi partiden olmasi durumunda aynai stire igerisinde uyumlu
calismalarini saglayacaktir. Meclis cogunlugunun cumhurbaskanindan farklh bir siyasi partiden
olmasi1 durumunda ise sert kuvvetler ayriligina dayanilarak istikrarin korunmasi 6ngérilmiistiir
(Akgakaya ve Ozdemir, 2018: 927). Diger bir ifade ile yasama ve yiiriitme birbirlerinin onayina
tabi olmamalari ve karsilikli olarak se¢imlerin yenilenmesine gidebilmeleri (md. 116) farkl siyasi
partilerden olma durumunda dengeleyici bir unsur olarak diistintilmiistiir.
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Yasamaya iliskin 6nemli degisikliklerden birisi, yasamanin TBMM’de oldugunu ve bu yetkinin
devredilemeyecegini diizenleyen maddenin korunmasi (md. 7), ancak yiiriitme yetkisinin sadece
cumhurbaskaninda oldugunun diizenlenmesidir (md. 8). Bakanlar kurulunun kaldirilmasiyla,
TBMM kanun teklif etmeye yetkili tek merci haline gelmistir (md. 88). Ancak cumhurbaskanina
kararname ¢ikarma yetkisi taninmistir. Bu yetki KHK’lerde oldugu gibi temel haklar, kisi haklari
ve 0devleri ile siyasi haklar ve 6devler konularinda sinirlandirmalara tabi tutulmustur. Bununla
birlikte anayasasinin 6zel olarak kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii konular ile kanunlar eliyle
acikca diizenlenen alanlarda kararname ¢ikarilamayacagi belirtilmistir. Aym1 maddedeki,
kararnameler ile kanunlar arasinda farkl diizenlemeler var ise kanunlarin esas alinacagi ve
meclisin kararname ile ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda kararnamenin hiikiimsiiz
kalacagr seklindeki diizenlemeler (md.104), kararnameleri anayasal ac¢idan normlar
hiyerarsisinde kanunlarin altina yerlestirmistir. Ancak uygulama acisindan kararnameler ile
kanunlar esdegerdir. Diger bir ifade ile idari islemlerde ve mahkeme kararlarinda kararnamelere
kanunlar gibi uyulma zorunlulugu vardir. Ayrica kararnamelerin sadece Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetiminin yapilabilmesi, kanunlara uygunlugunun denetlenememesi, kararnameler
icin yonetmelik ¢ikarilabilmesi ve kararnamelerin kanunlara dayanmamasi uygulamada kendisini
kanunlarla esdeger kilmaktadir (Atar, 2019: 243-244).

Cumhurbaskaninin “ytiriitme yetkisine iliskin” her konuda kararname ¢ikarma yetkisi de
muglakligl nedeniyle tartismali konulardan biridir. Yiiriitme organi kisaca kamu politikalarini
uygulayan organdir (Ghai, 2022). Devletlerin yapmay1 ya da yapmamay tercih etmis oldugu
hersey de kamu politikasi (Dye, 2013) tanim1 kapsaminda oldugu i¢in kararnamelerin her konu
hakkinda diizenlenebilecegi belirtilebilir. Yiiriitme organiyla iliskili olmayan neredeyse hicbir
konu yoktur. Bu nedenle anayasanin “yiiriitmeye iliskin” seklindeki ifadesi, yoruma acik ve
sinirlar1 belirli olmayan bir alan1 kapsamaktadir (Sezer, 2019: 372). Cumhurbaskani bu yetki ile
yasamanin istemis oldugu her konuda dogrudan dogruya kanun c¢ikarabilmesi olarak tanimlanan
asli diizenleme yetkisine sahip olmustur. Yiirlitmenin yasama igerisinden ¢ikmayarak ve onun
onayina tabi olmayarak secimle goreve gelmesi, kendisini yasama gibi asli bir organ haline
getirirken kararname ¢ikarma yetkisi de asli diizenleme yetkisini saglamistir. Bylece ytriitme
yasama karsisinda daha giiclii bir konuma gelmistir (Yeniay ve Yeniay, 2019).

Kamu politikalarinin birinci béliimde sayilan asamalarda (problemi tanimlama ve giindem
belirleme, formule etme, karar verme, yasalastirma, uygulama ve degerlendirme) yiiriitmenin
glicii artmisir. Bircok kamusal sorun olmasina ragmen problem olarak tanimlanan ve giindeme
alinan ¢ok az problem vardir. Karar vericiler sorunun boyutu, genelligi, 6nemi ve ¢6ziim maliyeti
gibi bircok faktorii gozeterek sadece belirli problemleri ¢c6zmeye yanasmaktadirlar. Literatiirde
buna iliskin teoriler bulunmakla birlikte problemin taninmasi ve giindem belirleme, yasamanin
da ylriitmenin de énemli birer aktér oldugu bir alandir. Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemiyle
birlikte yiiriitmenin bu alanda giicii artmistir. Clinki ytiirtitme erki yasama gibi belirli bir cogunluk
kosuluna bagl olmaksizin karar alma giiciine sahiptir. Bu durum belirli sorunlar1 daha kolay
glindemine alabilmesine olanak taniyacaktir. Diger taraftan politika formiile etme asamasinda
onemli aktorler olarak -cumhurbaskanligi hiikiimet sistemiyle kurulan ve istisari nitelikte
organlar olan- politika kurullari ile birlikte diistintildiigiinde yiiriitmenin bu asamada organlar
arasinda daha fazla 6ne ¢ikacagi malumdur. Karar verme acisindan da ayni yaklasim gecerlidir.
Yasamadan daha hizli karar verme olanagina sahip olan yliriitme erki bu asamada da yasama
erkinin oniine ge¢mistir. Yiirtimenin kanun diizeyinde kararname ¢ikarma yetkisiyle birlikte
yasama organi, yasalastirma asamasinin asli organi iken ytiriitme organi uygulama asamasinin
temel aktoridir. Cumhurbagkanina taninan kararname ¢ikarma yetkisi ile yiiriitme erki, yasama
alanina girmis ve yasalastirma asamasinin yasama erKi ile birlikte temel aktorlerinden biri haline
gelmistir. Uygulama asamasinin da bagsat aktérii olmasi nedeniyle yiriitme erki kamu
politikalarinda genel olarak birincil aktér konumuna gelmistir. Sonu¢ olarak cumhurbaskanligi
hiikiimet sistemi ile kararnameler 6énemli bir kamu politikasi araci, yiiriitme yasama alanina dahil
olarak yasalastirma asamasinin temel aktorlerinden biri olmustur.
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SONUC

Yasalastirma ve kamu politikas1 arasinda ili¢ temel iliski mevcuttur. Yasama kamu
politikalarinin bir aktoriidiir. Yasa kamu politikalarinin araci ve yasalastirma ise 6nemli bir
asamasidir. Bu nedenle yasama organinin konumunda etkili olan hiikiimet sistemi hem yapisal
hem de fonksiyonel anlamda yasa(lastir)ma tlzerinde belirleyicidir. Kuvvetler ayriliginin
parlamenter sistem ve bagkanlik sistemi olmak {izere iki baskin tiirli bulunmaktadir. Yari
baskanlik sistemi de bunlara sonradan dahil olmustur. Her (¢ sistemde de cift ya da tek meclis
olmasi fark etmeksizin yasama organi yasalastirma asamasinin énemli bir aktoriidiir. Ancak her
hiikiimet sisteminde yasalastirmanin tek aktorii yasama organi degildir. Baskanlik sisteminin
benimsendigi lilkelerde yasama organi tarafindan kabul edilen bir yasa baskan tarafindan veto
edilebilmektedir. Baskanlik sisteminde taninan veto hakki zorlastiricidir. Bu durumda baskan,
meclis(ler)in yasama siirecinde olduk¢a aktif rol oynamakta ve yasalastirma faaliyetini
fonksiyonel olarak etkilemektedir. Diger taraftan baskanlik sistemini benimseyen iilkelerde
baskana yasa teklif etme veya kararname ¢ikarma yetkisi taninmaktadir. Boylece baskan yapisal
olarak yasalastirma siirecinin 6nemli bir aktorii haline gelmektedir.

Parlamenter sistemde yasama, yasalastirmanin asli organidir. Bu sistemde meclisin kabul
etmis oldugu yasalar1 devlet bagskaninin veto etme hakki bulunsa da bu nitelikli cogunluk isteyen
bir veto degil sadece geciktirici vetodur. Bu durumda ytriitme fonksiyonel olarak yasama kadar
etkili degildir. Ancak parlamenter sistemin benimsendigi iilkelerde bakanlar kuruluna KHK
cikarma yetkisi taninmaktadir. Bu durum ytriitmeyi yasalastirmanin bir aktori haline getirse de
kararnamelerin hangi konuda ¢ikarilacaginin c¢ercevesinin 6nceden belirlenmesi ve
kararnamelerin yayimlandiktan sonra yasama organinin onayina tabi olmasi, yasalastirmanin
belirleyici aktoriiniin yasama organi oldugunu gostermektedir. Yar1 baskanlik sisteminde hem
baskanin hem de parlamentonun yasa teklif etme hakki bulunmaktadir. Bagkanin (geciktirici)
veto ve bazi konularda referanduma gitme gibi yasalastirmada etkili oldugu yetkileri
bulunmaktadir. Ancak baskanlik sisteminde oldugu gibi tek basina kararname ¢ikarma yetkisi
bulunmamaktadir. Bu yetki bakanlar kuruluna aittir. Kararnamelerin ytriirliige girmesinde
genellikle parlamenter sistem kosullar1 gegerlidir.

Tiirkiye acgisindan degerlendirildiginde ilk olarak benimsenen meclis hiikiimeti sisteminde
hem yasama hem de ylirtitme mecliste birlesmistir. Sistemin uygulandigi donemde (1920-1923),
Icra Vekilleri Heyeti yasalasan metinlerin neredeyse beste dérdiinii yapmistir. Ancak Icra Vekilleri
Heyetini meclisin belirlemesi ve bir devlet bagkaninin olmamasi durumlari ile yasalastirmanin tek
aktoriiniin meclis olmasini saglamistir. Karma bir sistemin benimsendigi 1924 Anayasasi’'nda
yasalastirma, parlamenter sistem teorisine uygun olarak diizenlenmistir. Kanun teklif etme hakki
milletvekilleri ve bakanlar kuruluna verilmistir. Kararname yetkisinin olmadig1 bu sistemde
bakanlarin meclis icerisinden ¢ikmasi ve cumhurbaskaninin kanunlari yeniden gortsiilmesi tizere
geri gonderme yetkisinin olmasi karsisinda nitelikli cogunlugun aranmamasi, yasama organini
yasalastirma siirecinin asli aktoérii yapmaktadir. Parlamenter sisteme gecisi saglayan 1961
Anayasasi’'nda da yasalastirmanin temel aktorii yasamadir ve 1924 Anayasasinin anilan kosullari
gecerlidir. 1971’de cercevesi belirlenerek bakanlar kuruluna KHK c¢ikarma yetkisi taninmis,
boylece yiiriitmenin yasama karsisinda giicii artarak yasalastirmanin bir aktorii haline gelmistir.
Ancak kararnamelerin meclis onayina tabi olmasi nedeniyle, yasama basat aktor olarak devam
etmistir. 1982 Anayasasi yasalastirma agisindan degisiklige gitmemis, cumhurbaskaninin yeniden
gorusmek ilizere geri gonderme ve bakanlar kurulunun kararname g¢ikarma yetkisi aynen
kalmistir.

Asil degisiklik cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi ile olmustur. Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemi ile cumhurbaskani yiiriitmenin tek yetkilisi olmustur. Cumhurbaskanina kararname
¢ikarma yetkisi taninistir. Bu yetkinin ¢esitli sinirlamalara tabi tutulmasi, kararnameleri normlar
hiyerarsisinde kanunlarin altina yerlestirmistir. Ancak uygulamada yiiriitme yetkisine iliskin her
konuda kararname c¢ikarilabilecegi seklindeki diizenleme, kararnameler ile kanunlar1 esdeger
kilmistir. Diger taraftan mecliste yasalastirma faaliyeti belirli bir siire¢ ve cogunluga tabi olarak
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islemekte iken cumhurbaskani tek basina karar alarak yasalastirma asamasini daha hizh
isletebilecektir. Boylece kararnameleri onemli bir kamu politikas1 araci haline getiren
cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde, yiiriitme yasama alanina dahil olarak yasalastirma
asamasinin temel aktorlerinden biri olmustur. Cumhurbaskaninin kamu politikalarinin
uygulanmasinda yiiriitmenin basi olarak tek yetkili olmasi, politika iliretme ve karar verme
asamalarindaki etkin rolii diislinildigiinde yiiriitme erki yasama Kkarsisinda oldukga
gliclenmistir. Sonuc olarak benimsenen hiikiimet sistemi genel olarak tiim politika siirecini 6zelde
yasalastirma asamasini etkilemistir.

EXTENDED ABSTRACT

Although other phases of public policy are frequently covered in the literature, there is little
work on legislation. In this study, it is aimed to examine the legalislation stage, which has been
neglected compared to other public policy stages in terms of both foreign and Turkish literature,
in terms of the government systems adopted in Turkey. Thus, with the conceptual framework
presented, it is aimed to refer to the contexts in which enactment can be discussed. In the study,
public policy and political science literature and official documents (constitutions) were used as
data collection tools. In the study, historical and descriptive method was used and the study was
planned as four parts.

In the first part, the relationship between laws and public policies was evaluated in order to
reveal the dimensions of legislation that could be the subject of analysis. Accordingly, there are
three basic relationships between legislation and public policy. Legislature is an actor of public
policies. Law(legislation) is an instrument of public policy and legislation is an important stage.
For this reason, the governmental system, which is effective in the position of the legislature, is
determinative on legislation both structurally and functionally.

In the second part of the study, the relationship between government systems and legislation
was discussed in terms of theory and practice. In this section, three systems of government that
are frequently covered in the literature are referenced (presidential, parliamentary and semi-
presidential systems). In countries where the presidential system is adopted, a law passed by the
legislature can be vetoed by the president. The veto right recognized in the presidential system is
difficult. In this case, the president plays a very active role in the legislative process of the
parliament(s) and influences the legislative activity functionally. On the other hand, in countries
that adopt the presidential system, the president is given the authority to propose laws or decrees.
In the parliamentary system, the legislature is the primary organ of legislative. In this system,
although the head of state has the right to veto the laws adopted by the parliament, this is not a
veto requiring qualified majority, but only a delaying veto. In a semi-presidential system, both the
president and the parliament have the right to propose laws. The president has powers such as
(delaying) veto and holding a referendum on some issues. However, as in the presidential system,
it does not have the authority to issue decrees on its own. This authority belongs to the council of
ministers. Parliamentary system conditions generally apply to the enactment of decrees.

In the third part of the study, the issue of legalislation in the government systems adopted in
Turkey from a historical perspective was put forward. In the first assembly government system
adopted in Turkey, both the legislature and the executive were united in the parliament. In the
period when the system was implemented (1920-1923), the only actor of legislative was the
parliament. In the 1924 Constitution, in which a mixed system was adopted, legislative was
arranged in accordance with the parliamentary system theory. In the 1961 Constitution, which
provided the transition to the parliamentary system, the main actor of enactment is the legislative
body. In this period, the conditions of the 1924 Constitution are valid. In 1971, the council of
ministers was given the authority to statutory decree. The 1982 Constitution did not change in
terms of enactment. The president’s authority to send back the law proposals for reconsideration
and statutory decree of the council of ministers remained intact.
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In the last part of the study, the issue of legislation in the Presidential Government System has
been examined. The main change in legislation has been with the Presidential Government
System. With the Presidential Government System, the president has been the sole executive
authority. The president is empowered to decrees. Subjecting this authority to various limitations
has placed decrees below the law in the hierarchy of norms. However, in practice, the regulation
that decrees can be issued on any subject related to the executive power has made the decrees
and laws equivalent. Thus, decrees have become an important public policy tool. The executive
body has become one of the main actors of the legislative stage by being included in the legislative
field. Considering that the President is the sole authority as the head of the executive body in the
implementation of public policies, and his active role in policy making and decision-making, the
executive power has become quite strong against the legislature. As a result, the adopted
government system has affected the entire policy process in general, especially the legislative
stage.
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