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Oz

Biitiin siyasal sistemlerde kamu politikas1 oyuncularinimn (aktorlerinin) yasal yetkileri ve siyasal giicii, kamu
politikalarinin kurgulanmasini, giindeme gelmesini ve nihai ¢iktisini belirler. Bu ¢aligmanin amact kanun
cikararak uygulamaya konulan kamu politikalarinin belirlenmesi siirecinde rol alan oyuncular tespit etmek ve
bunlarmn bir kamu politikasini nasil giindeme getirdigini agitklamaktir. Bunun i¢in ilgili literatiir ve mevzuat
incelenmis ve ayrica Cobb, Ross ve Ross (1976) tarafindan gelistirilen giindeme gelme modeli kullanilmugtir.
Tiirkiye’nin iiniter devlet yapist ve anayasal sistemindeki yumusak kuvvetler ayriligi kamu politikas: siirecinde
yiiriitme organini giliglendirmektedir. Yasal ve siyasal gii¢cleri Cumhurbagkani ve bakanlari veto yetkisine sahip
basat oyuncular olarak 6n plana ¢ikarmaktadir. Diger resmi ve devlet dis1 oyuncularin giindem belirleme giicii
basat oyuncular etkileme kapasitesine bagldir. Iktidar partisinin programu ve ideolojisi, sivil toplumun veya
orgiitsiiz halk kesimlerinin talepleri, biirokrasinin tespitleri ile giincel olaylar da kurumsal giindemin
olusumunda etkilidir.

Anahtar kelimeler: Kamu Politikasi, Glindem Belirleme, Politika Aktorleri, Veto Oyunculari
Jel Smflandirma Kodlar: H11, K10, K40

Policy Actors and Agenda Setting in the Public Policy Process in Tiirkiye?

Abstract

The legal authority and political power of public policy actors determine the design of public policies, agenda
setting and final output in all political systems. The aim of this study is to identify the actors involved in the
determination of public policies determined by law and to explain how they bring a public policy to the agenda.
For this purpose, the agenda-setting model developed by Cobb, Ross and Ross (1976) was used. The literature
and legislation related to the subject were investigated, and explanations were provided. Tiirkiye's unitary state
structure and the soft separation of powers in its constitutional system strengthen the executive branch. Legal
and political powers highlight the president and ministers as dominant players who also have veto powers. The
agenda-setting power of other official and non-governmental public policy actors depends on their capacity to
influence the executive branch. The program and ideology of the ruling party, the demands of civil society or
the unorganized public, the determinations of the bureaucracy, and current events are also effective in the
formation of the governmental agenda.
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2 Extended abstract is presented at the end of the article.
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1. Giris

Kamu politikas1 yapimi siirecinde oyuncu (aktor)® olarak adlandirilan pek cok
katilimcer vardir. Oyuncular dogrudan ve dolayli olarak politika alt sisteminde ve
makro politika sisteminde silirece etki ederler. Ayrica oyuncular, kendi tercihleri
dogrultusunda problemi tanimlar, giindem olusturmaya ve kamu politikasinin ne
olacagini belirlemeye ¢aligir.

Literatiirde kamu politikas1 teriminin tanimi konusunda mutabakat yoktur. Kamu
politikas1 devletin yapmay1 veya yapmamayi sectigi her sey olarak tanimlanabilir
(Dye, 2008, s. 1). Dror (2017, s. xiii) kamu politikast yapimini toplumu
yonlendirmek icin secenekler arasindan yapilan bilingli tercihler olarak tanimlar.
Kamu adina gergeklestirilen her tiirlii hareket, uygulanan ve uygulanmasi gereken
programlar ve bu siiregte ortaya ¢ikan tiim asamalar kamu politikasi olarak
goriilebilir (Kapti, 2013, s. 18). Bagka bir bakis agisiyla kamu politikasi siyasal
iktidarlarin belirli sorunlar1 ¢6zmek i¢in tercihlerini ve eylemlerini ifade etmektedir
(Y1ildiz ve Sobaci, 2013, s. 19). Devletin siirekliligini saglamak ve halkin refahini
artirmak amaciyla toplumsal sorunlar1 bilimsel yontemlerle ¢6zmek i¢in bilginin
sistematik, tutarli ve gilivenilir politikalarin olusturulmasi, uygulanmasi ve
degerlendirme siirecinde kullanilmasi kamu politikas1 analizi olarak tanimlanabilir
(Akdogan, 2012). Literatiirde farkli tanimlar bulunmakla birlikte bu ¢aligmada
Birkland’in (2015, s. 9) tarifi kullanilarak kamu politikas: ibaresi ile devlet ve diger
kamu tiizelkisileri tarafindan toplumsal bir problem hakkinda yapilan resmi
aciklamalar kastedilmektedir. Bu agiklamalar anayasa, kanunlar, milletlerarasi
antlagmalar, ikincil mevzuat, diizenleyici ve icrai kararlar, mahkeme kararlar ile
kamu gorevlilerinin bir mevzuatin uygulanmasina iliskin yorumlar1 ve tutumlarini
igerir.

Bu ¢alismada ilgili literatlir ve mevzuat incelenerek Tiirkiye’deki baslica kamu
politikas1 oyuncular1 ve bunlar i¢indeki basat oyuncular belirlenecektir. Tsebelis
(1995, 1999, 2002) tarafindan gelistirilen veto oyuncular1 kavrami yardimiyla bagat
oyuncular olan Cumhurbaskani ve bakanlarin yasal ve siyasal giicii arastirilacaktir.
Ayrica Cobb, Ross ve Ross (1976) tarafindan gelistirilen giindeme gelme modeli
uygulanarak Tiirkiye’deki kamu politikast oyuncularinin bir problemi nasil
giindeme getirdigi aciklanacaktir.

3 Tiirk kamu politikas1 literatiiriinde ingilizce actor terimi ¢ogunlukla Tiirkce aktor terimi ile
kargilanmaktadir. Tirk Dil Kurumu Biyiik Tiirkge Sozlugiine (https://sozluk.gov.tr/) gore aktor
terimi Fransizcadan Tiirkgeye gegmistir ve erkek oyuncu anlamindadir. Kadin oyuncu ise yine
Fransizcadan Tiirk¢eye gegen aktris terimi ile ifade edilmektedir. Okuyucularin terime agina olmasi
sebebiyle makalenin bagliginda aktor terimi kullanilmig olmakla birlikte, bu ¢alismanin yazari
Tiirkce kokenli oyuncu terimini kullanmayi tercih etmistir.
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2. Tiirkiye’deki Kamu Politikas1 Oyuncular

Toplumsal problemlerin ¢oziimiine yonelik ¢abalar genellikle yasal diizenlemelerle
yapilir (Akdogan, 2011, s. 81). Ciinkii bir kamu politikasinin ihdasi ve
uygulanabilmesi, kamu giiciiniin ve kamu kaynaginin tahsisini ve dolayisiyla bir
yasal diizenlemeyi gerektirir. Idare, yasanin kendisine verdigi kamu giiciinii
kullanarak bazi eylemlerin yapilmasii yasaklayabilir veya emredebilir, zorla
taginir ve taginmaz mallar satin alabilir. Kamu kaynaklari, idarenin dogrudan isleri
yuriiterek veya hizmet/mal almak suretiyle kamu politikas1 amaglarin
gerceklestirmesine imkan saglar.

Kamu politikalar1 anayasa ve yasalarla verilen yetki dahilinde sadece devletin
yetkili organlari ve kisileri araciliiyla yiirtirlige konulur (Akdogan, 2011, s. 77).
Bazi kamu politikalar1 yasal diizenleme (kanun) yerine strateji belgesi ve kalkinma
plan1 gibi belgeler yahut Milli Giivenlik Kurulu ile Ekonomik ve Sosyal Konsey
gibi kurul kararlariyla da belirlenebilir. Ancak bu politikalarin yiiriitiilebilmesi i¢in
kamu giiciiniin kullanimina izin veren veya kamu kaynagini tahsis eden yasalar
gerekir. Bu acidan kanun disindaki bir aragla belirlenen kamu politikalarinin
uygulanabilmesi i¢in kanuni bir diizenlemeye ihtiya¢ vardir. Tirkiye’de
Anayasa’nin 8. maddesinde yer alan “Yiiriitme yetkisi ve gérevi, Cumhurbagskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”
hiikmii kamu politikalarinin uygulanmasinda yasalarin énemini gdstermektedir.
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) tarafindan c¢ikarilan kanunlar kamu
politikasini belirleyen baslica resmi irade beyanlar1 oldugu i¢in oyuncular kendi
tercih ettigi politikanin nasil uygulanacagin1 gosteren kanunlarin ¢ikarilmasi i¢in
calisir.

Kamu politikast jargonunda oyuncu terimi, yasama organi, biirokrasi, c¢ikar
gruplar1, meslek oOrgiitleri, 6zel sektor, sivil toplum kuruluslari (STK), medya,
akademisyenler, 6zel danigmanlar ve mahkemeler gibi bir politika alt sistemini
dogrudan veya dolayli olarak etkileyen herkesi ifade eder; oyuncularin politika
stirecine katilim derecesi ve etkisi ise farklilik gosterir (Jenkins-Smith, Nohrstedt,
Weible ve Sabatier, 2014, s. 190). Oyuncularin nihai kamu politikas1 kararini
etkilemek icin kullandig1 kaynaklar yasal yetkileri, kamuoyu olusturma
kabiliyetleri, problemin ciddiyeti ve tercih edilecek kamu politikas1 se¢enegi
hakkindaki bilgi ve kanitlar, siyasal olarak harekete gecirilebilecek kitleler, mali
kaynaklar1 ve liderlik becerileri olarak siralanabilir (Sabatier ve Weible, 2007, ss.
201-203).

Oyuncularin bir kismi1 medya ve kamuoyunun 6nemli olgiide dikkat ve ilgisini
ceker. Bunlar devlet bagkani, {ist diizey atanmis kamu yoneticileri, yasama
organinin 6ne ¢ikan iiyeleri, medya, siyasal partiler gibi halk tarafindan goériinen
oyunculardir. Bir kisim oyuncular ise halkin dikkat ve ilgisinden uzak olan gizli
oyunculardir; bunlar arasinda akademisyenler, uzmanlar ve kariyer biirokratlar gibi
oyuncular vardir. Kingdon (1995), gbriinen oyuncularin giindem belirlemede ve
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gizli oyuncularin da politika seceneklerinin belirlenmesinde etkin oldugunu belirtir.
Ozellikle giindemin belirlenmesinin ardindan genellikle kariyer biirokratlar kamu
politikas1 se¢ceneklerini ve somut onerilerini kaleme alirlar. Dolayistyla bir konunun
glindeme gelme ihtimali goriinen oyuncularin konuyu sahiplenmesine bagl olarak
artar, aksi takdirde konu giindeme gelmeyebilir (Kingdon, 1995, s. 32).

Tirkiye’deki kamu politikas1 oyuncular1 uluslararasi literatiire paralel bi¢imde
Tiirkge literatiirde belirlenmistir. Genellikle resmi oyuncular (yasama, yliriitme,
yargl organlari) ile gayri resmi oyuncular (siyasal partiler, segmenler, STKlar,
medya, baski-¢ikar gruplari, diisiince kuruluslar) ve uluslararasi oyuncular
seklinde tasnif tercih edilmektedir (Akman, 2019; Miilazimoglu, 2018; Gedikkaya,
2016; Cevik ve Demirci, 2015). Kapt1 (2011) kamu politikasi siirecinin ¢ok yonlii
ve hiikiimet yetkilileri, milletvekilleri, diger secilmis otoriteler, medya,
akademisyenler ve biirokratlar gibi ¢ok oyunculu oldugunu belirtmistir. Unal
(2011, s. 181) nihai otorite kullanimi tekelinin siyasal erke ait olduguna isaret
ederek lobiler, cikar gruplari, meslek odalar1 gibi siyasal aktorlerin kamu
politikalarin1 etkileme sansinin oldugunu kaydetmistir. Secilmis yOneticilerin
siyasal otoritesi vatandaslarin egemenlik giicliniin temsil etmekten kaynaklanmakla
birlikte bu otoritenin karar verme yetkisi isgal ettikleri makamdan gelmektedir
(Considine, 2020, s. 30). Aktan ve Dileyici (2006) demokratik iilkelerde segmenler,
siyasal partiler, biirokrasi ile ¢ikar-baski gruplarini siyasal karar alma siirecinin
baglica unsurlart olarak saymistir. Demir (2018, ss. 12-18) merkezi karar verme
aktorleri (hiikiimet), biirokrasi, devlet disindaki aktorler (meslek kuruluslari,
sirketler, uzmanlar), ikincil siyasal orgiitler (parlamento ve yargi organlari), medya
gibi oyunculari zikretmistir. Kamu politikast literatiiriinde yaygin olarak kullanilan
savunma koalisyonu g¢ergevesi, ¢oklu akim yaklasimi, kesintili denge kuramu,
politika aglar1 gibi yaklagimlarin makro politika sistemi ile politika alt sistemleri
i¢in benzer oyuncu tanimlart getirdigi de goriilmektedir (Duru, 2022; Babaoglu ve
Yilmaz, 2021; Demir, 2018).

Bu ¢alismada Tiirkiye’deki kamu politikas1 oyunculart devlet i¢indeki ve disindaki
oyuncular olarak tasnif edilmistir. Kamu giicii ve kamu kaynagi kullanan oyuncular
devlet i¢i oyuncular da devletin temel erkleri olan yliriitme, yasama ve yargi
organlari i¢cindeki oyuncular olarak ayrima tabi tutulmustur.

2.1. Devlet I¢i Oyuncular

Devlet i¢cindeki oyuncularin temel 6zelligi isgal ettikleri makamlar itibariyle kamu
giiciinii temsil etmeleri ve kendilerine verilen biitce ve yetki ¢ergevesinde kamu
adina islem tesis edebilmeleridir. Kamu politikas siirecinde yiirlitme, yasama ve
yarg1 organi i¢indeki oyuncularin dogrudan ve dolayl etkileri vardir.
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2.1.1. Yiiriitme Orgam I¢indeki Oyuncular

Devlet i¢indeki oyunculardan ilki olan yiiritme organi i¢inde secilmis ve atanmis
kisiler vardir. Yiriitme organ1 icindeki genel oyla segilmis tek Kkisi
Cumhurbaskanidir. Bakanlar siyasal figiirlerdir ve Cumhurbaskani tarafindan
atanirlar ancak biirokrat degillerdir. Idare igindeki iist diizey yoneticilik yapan
blirokratlar atanmis kamu politikasi oyunculardir.

Kanun suretiyle kamu politikast yapimi i¢in 6ne ¢ikan oyuncular siyaseten giindem
belirleme yetisine sahip olan Cumhurbaskani1 ve bakanlardir. Tiirk tipi bagkanlik
sisteminde Cumhurbaskaninin destegini almayan hemen hemen higbir kanun
onerisinin parlamentodan geg¢mesi miimkiin degildir. Genellikle parlamenter
sistemin yirlrliikkte oldugu zamanlardaki gibi baskanlik sisteminde de TBMM
giindeminde yer bulan kanun teklifleri bakanliklar tarafindan hazirlanir. Nitekim
Cumhurbagskanlig1 Hiikiimet Sistemine gecildikten sonra 2022 yilinda giincellenen
Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Ydnetmelik’te biirokrasi tarafindan
kanun taslagimin hazirlanma siireci agiklanmigtir. Buna gore konuyla ilgili kamu
orgiitii birimleri taslagi hazirlar, hukuk birimlerinin goriisiinii alir, akabinde ilgili
diger kamu Orgiitlerinin goriislerini alir ve taslagt Cumhurbagkanligina sunar.
Resmi siire¢ icinde ayrica halkin genis kesimlerini ilgilendiren taslaklar,
Cumhurbagkanligina gonderilmeden oOnce teklif sahibi kamu oOrgiitii tarafindan
cesitli araclarla (internet, basin vb.) halkin bilgisine sunulabilir. Cumhurbagkanligi
Idari Isler Baskanlig1 Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigii taslag: sekil, igerik ve
dil bakimindan inceler ve gerekli diizeltmeleri yapar. Anayasa’ya ve
Cumbhurbagskaninin politikalarina uygun taslaklar, kanun teklifi haline getirilir. Bu
hazirligin ardindan Cumhurbagkani tarafindan uygun goriilen metin, milletvekilleri
tarafindan kanun teklifi olarak TBMM Bagskanligina sunulur. Cumhurbagkaninin
destekledigi kanun teklifleri Meclis Bagkani tarafindan TBMM giindemine alinir
ve yasalasabilir.

Kanun yapim siireci agisindan Cumhurbagkaninin durumu Anayasa’nin 89.
maddesinde diizenlenmistir. Buna goére Cumhurbaskaninin yetkisi Meclis
tarafindan kabul edilen kanunlar1 yayimlamak veya geciktirici veto kullanmaktan
ibarettir. Fiiliyatta Cumhurbaskaninin kanun koyma siirecindeki etkisi sadece
geciktirici veto tehdidiyle Meclisi siyaseten etkilemek degildir, aksine siirecin esas
sahibidir.  Tiurkiye’de 2017 anayasa degisikligiyle getirilen  sistem
Cumhurbagskanina siyasal parti genel baskani olma yetkisi vermektedir. Boylece
Cumbhurbaskani iktidar partisi milletvekilleri lizerinde giiclii bir siyasal etkiye sahip
olmustur.

Bakanlar bakanlik teskilatinin en iist yOneticisi olarak on ©Onemli oyuncular
arasidadir. Ote yandan devlet teskilati ¢ok biiyiiktiir ve sundugu hizmetlerin
kapsami1 ¢ok genistir. Boylesine biiyiik bir orgiitii yonetebilmek i¢in bakanlarin
yetkilerinin bir kismin1 atanmiglara (iist diizey memurlara) devretmesi gerekir. Bu
sebeple bakanlar yetkilerini kullanirken memurlara ihtiyag duyarlar. Yiiriitme
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organ1 i¢indeki atanmis kisiler kendi i¢inde bashca iki gruba ayrilmaktadir. Ilk
grupta idari teskilat i¢cinde st diizey yoOneticilik yapan bakan yardimcilari, genel
miidirler, biiylikelgiler, valiler, genel miidiir yardimcilart ve bunlara muadil
kadrolara atanmis olan devlet memurlar1 yer almaktadir. Bu memurlar (3 sayil1 Ust
Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine
Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi uyarinca) siyasal bir irade sonucu
bulunduklar1 kadrolara atanmuslardir. ikinci grupta ise bulunduklar1 kadrolara
siyasal bir irade olmaksizin mutat usullerle atanmis olan diger memurlar
bulunmaktadir. Yurt dist personeli ve tagra teskilati personeli de cogunlukla ikinci
grupta yer alir. Ikinci grupta bulunan memurlar kanun yapiminda bir oyuncu
degildir. Bunlar daha ziyade yiiriirliikteki kanunlari uygulayan ve bu uygulamadan
kaynaklanan tecriibelerini kendi teskilatlar1 iginde hiyerarsik {iistlerine ileterek
kamu politikalarinin uygulanmalari sonucunda elde edilen geribildirimleri aktaran
kisilerdir. ilk gruptaki iist diizey y®netici pozisyonundaki memurlar ise alt
kademelerden gelen geri bildirimlerden de faydalanarak kamu politikas1 siirecinde
seceneklerin gelistirilmesi i¢in ¢alismalar yapabilmektedir.

Idari ve mali 6zerklige sahip yerel yonetimler de ortak yerel ihtiyaglara iliskin kamu
politikalarinin olusturulmasinda ve uygulanmasinda rol almaktadir. Mahalli Idare
Birlikleri Kanunu (m. 20) uyarinca kurulan ve biitiin belediyeleri temsil eden
Tiirkiye Belediyeler Birligi, yerel yonetimlerle ilgili kanun taslaklarma goriis
bildirmeye yetkilidir. Ancak Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelige (m. 6) gore bir kanun taslagi hazirlanirken yerel yonetimlerin
goriislerinin alinmas1 merkezi idare igin mecburi degildir. Ote yandan yerel kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in yerel yonetimlerin idari kapasitesi ve mali yeterligi
dikkate alinmalidir. Mevzuat hazirlik siirecindeki danigma mekanizmalarinin
etkinligini takip etmeye imkan veren diizenleyici etki analizi raporlar1 kamuoyuna
ilan edilmemektedir (Cilavdaroglu, 2019, s. 288). Bu sebeple yerel yonetimler dahil
stirecteki paydaslarin kanun taslaklar1 hakkindaki goriisleri ve etkileri hakkinda
yorum yapmak giictiir. Yine de iktidar partisine mensup yerel yoneticilerin parti i¢i
kanallarla Cumhurbaskani ve bakanlari etkileme ihtimali olacaktir.

Siyasal siireg, bazen siyaset ile biirokrasi arasinda bir ¢ikar ¢atismasina yol agar.
Idare kendi analizlerini daha iyi politikalara karar verme araci olarak goriir.
Siyasetgiler ve biirokrasinin iist diizey yoneticileri ise analizleri emre amade
secenekleri anlama ve kararlar1 kontrol etme araci olarak addeder. Idare iginde
analiz yapan personel siyasetcilerin analizlere dayali karar vermesini umar.
Siyasetciler ise bu analizlerin Onerilen kamu politikasinin arzu edilebilirligi
konusunda fikir vermesini bekler. Ancak buradaki arzu edilebilirlik siyasal
liderlerin ¢ikarlar1 ile kamusal faaliyetlerin sonuglarmin baglantili olmasim igerir.
Aksi takdirde siyasetciler analizleri ve analistleri reddeder. Idarenin yaptig:
analizler sonucu ortaya ¢ikan politika Onerileri siyasetciler tarafindan diger kamu
politikalariyla birlikte dikkate almir. Ornegin sik1 maliye politikasinin uygulandig
durumlarda giderleri artirma yoniinde ortaya ¢ikan politika se¢enekleri hiikiimet
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tarafindan reddedilir. Bu gibi durumlarda kamu politikast Onerisi ne kadar fazla
kanita dayali olarak gerekg¢elendirilse bile daha 6nemli diger kamu politikalariyla
¢elismesi durumunda uygulanma imkani bulamaz (Wildavsky, 1993, ss. 230-231).

Atanmig memurlarin siyaset¢ilere nazaran avantajli oldugu nokta kamu
politikalarinin  uygulama asamasidir. Uygulayici olan memurlar kamu
politikalarinin sahadaki sinirlarini ¢izer ve ayni zamanda bu politikalarin alacagi
nihai bi¢imi de belirler. Sahada politikayr uygulayanlar, 6zellikle 6n biiro
memurlari, dogrudan sahada olmanin, mesleki tecriibelerinin ve uzmanliklarinin
avantajin1 kullanarak st Olgekli politika kararlarinin hangilerinin uygulanip
uygulanmayacagini denetleyebilir (Lipsky, 2010; Bayirbag, 2013). Uygulama
esnasinda biirokrasideki bilgi akisi hiyerarsiyi takip ettigi icin memurlarin meseleyi
nasil tarif ettigi dnemlidir. Ote yandan memurlar uygulama bilgisine sahip oldugu
icin, siyasetciler karar alirken memurlarin verdigi bilgi ve degerlendirmeleri
dikkate almak zorundadir. Yani idari isleyis agisindan bilgi kaynakl gii¢ asimetrisi
biirokratin lehine islemektedir (Bayirbag, 2013, ss. 58-59). Diger taraftan
Tiirkiye’de zaman zaman goriilen, biirokrasinin i¢inde ¢alistiktan sonra siyasetci
olan kisilerin bakan olmasi hali 6nemli bir istisnadir. Bakanligin faaliyetleri
konusunda tecriibeli olan, biirokrasinin igleyisini bilen ve biirokrasi i¢inde birden
fazla kaynaktan bilgi temin edebilen bir bakan i¢in bilgi asimetrisinin azalmasi
beklenebilir. Yine de ardisik islem siireci (Simon, 1967) ve sinirli rasyonellik
(Simon, 1957) ¢ercevesinde bir bakanin kamu politikasinin ayrintilari iizerindeki
tahakkiimii azalacaktir.

2018 yilinda yiirirliige giren Cumhurbagkanlhigi Hiikiimet Sistemi ile politika
kurullar1 teskil edilmistir. 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 20-36.
maddelerinde diizenlenen politika kurullarinin kamu politikasi olusturma ve
uygulanan kamu politikalarinin  degerlendirme asamasinda planlayict ve
kurgulayic1 yonde gorev iistlenmeleri beklenmistir (Babaoglu ve Kulag, 2021, s.
112). Ayrica bu kurullar uygulanan politikalarin basarilarini ve eksikliklerini takip
ederek Cumhurbaskanina bilgi verme islevi gorebilecektir (Erol, 2020, s. 129).
Politika kurullariin kamu politikalarini olusturma siireclerine biitlinliyle hakim
olacagi ve Cumhurbaskaninin dogru kararlar vermesine katki saglayacagi iddia
edilmistir (Akinci, 2018, s. 2141). Fakat politika kurullar1 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi  ve Kontrol Kanunu’nda belirtilen yillik faaliyet raporlar
yaymlamamaktadir. Faaliyet raporlarinda yer almasi gereken oOrgiit yapilari,
biit¢eleri, sunduklar1 hizmetler, insan kaynaklari ve fiziki kaynaklari, yonetim
sistemi ile performans sonuglar seffaf bicimde takip edilememektedir. Bu sebeple
politika kurullarinin gérevlerini ne diizeyde yaptiklar1 ve beklentileri ne derece
karsiladiklar1 belirsizdir.

2.1.2. Yasama ve Yargi Organi I¢indeki Oyuncular

Yasama organinin secilmis kisileri milletvekilleridir. Milletvekilleri hem
parlamento komisyonlarinda gorev almakta hem de TBMM genel kurulunda
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goriisiilen kanun tasar1 ve tekliflerini kabul edilmesi veya reddedilmesine karar
vermektedir. Yasama organinin atanmis kisileri TBMM Idari Teskilat1 personelidir.
Bu personel giindem belirleme ve segenek olusturma konusunda hemen hemen
higbir role sahip degildir. Cogunlukla Meclis’in ve milletvekillerinin sekreterya
islerini ytiriitmektedir.

Tirkiye’de kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak yetkisi Anayasa’nin 7. ve 87.
maddeleriyle miinhasiran Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne verilmistir. TBMM’de
goriisiilecek kanun tekliflerini sunmaya Anayasa’nin 88. maddesi uyarinca sadece
milletvekilleri yetkilidir. Dolayisiyla milletvekilleri disindaki oyuncularin
milletvekillerini ikna etmesi gerekir. Fakat fiilen iktidar partisi genel baskani
sifatin1 da tasiyan Cumhurbaskaninca uygun goriilen (Cumhurbaskanlig idari isler
Bagkanligi Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirligii tarafindan mevzuat hazirlik
stireciyle olgunlastirilan) kanun teklifleri iktidar partisi milletvekilleri tarafindan
Meclis Bagkanligi’na sunulmaktadir.

2017 degisikligi oncesinde Anayasa’nin 88. maddesi uyarinca hem yiiriitme organi
hem de yasama organi iiyelere kanun Onerme yetkisine sahipti. Bakanlar
Kurulu’nun kanun Onerileri kanun tasaris: adini, milletvekillerince Onerilenler de
kanun teklifi adi1 almaktaydi. Bu uygulama parlamenter sistemlerin genel
karakteristigine uygundur. Ayni sekilde bagkanlik sisteminin karakteristige uygun
olarak 2017 Anayasa degisikligi ile yliriitme organinin (biitce ve kesin hesap
kanunlar1 miistesna) kanun Onerebilme yetkisi kaldirilmigtir. Anayasa’ya paralel
olarak TBMM Ictiiziigii’niin 73. maddesinde kanun tasarilarimi diizenleyen hiikiim
de ytirtirliikten kaldirilmagtir.

Anayasa’ya gore iktidar partisi milletvekillerinin yani1 sira muhalefet partisi
milletvekilleri de kanun teklifi sunma yetkisine sahiptir. Fakat uygulamada
mubhalefet partilerinin kanun teklifleri hem parlamenter sistemde hem de baskanlik
sisteminde yasalagma sans1 bulamamigstir. Parlamenter sistemin yiiriirliikte oldugu
donemde Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulan kanun tasarilariin yasalastigi,
iktidar partisine mensup olsa bile milletvekilleri tarafindan verilen kanun
tekliflerinin  yasalasmadig1 goriilmiistiir. Ornegin TBMM’nin 24. Yasama
Doéneminde (2011-2016) 1.238 kanun tasarist ve 4.186 kanun teklifi TBMM
Bagkanligi’na sunulmus, bunlardan 494 tasar1 ve 1 teklif yasalagmistir. Tasar1 ile
birleserek yasalasan teklif sayis1 ise 375’tir (Cilavdaroglu, 2019, s. 287).

2018 yilinda yiiriirliige giren Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, TBMM nin 27.
Yasama Donemine tekabiil etmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde
iktidar partisi milletvekilleri parti disiplini i¢inde sadece kendi parti gruplarinda
kabul edilen kanun tekliflerini sunmustur. Kabul edilen kanunlar da iktidar partisi
milletvekilleri tarafindan teklif edilenler olmustur. Ornegin TBMM’nin 27. Yasama
Donemi 5. yasama yilinda muhalefet partilerince 789 kanun teklifi verilmesine
ragmen hicbiri kabul edilmemistir. Iktidar partisinin verdigi 71 kanun teklifinin 35
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tanesi kabul edilmis, geri kalan 36 tanesi de ilgili TBMM komisyonlarindan
gecerek genel kurulda goriisiilecek hale gelmistir (mecliste.org, 2022, ss. 7-8).

Kuvvetler ayrilig: ilkesi yasama, ylirlitme ve yargi gorevlerini farkli organlara
dagitilarak iktidarin sinirlandirilmasini amaglamaktadir fakat Tiirk tipi baskanlik
sisteminde siyasal giic Cumhurbagkaninda toplanmistir (Dogan ve Geyik, 2020, ss.
23-42). 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda, sert kuvvetler ayriligi sistemine gegis
olacagi ve yiirlitme organinin kanun yapim siirecine etkisinin daha az olacagi iddia
edilmistir (Yaman Kaplan, 2022, s. 168). Ancak Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sisteminde yasama ile yliriitme organlar1 arasindaki iligki zayif bir yasama ve giiclii
bir yiirlitme seklinde kurgulanmistir. Ayrica siyasal parti ve se¢im sistemleri
milletvekillerinin 6zerklikleri azaltmakta ve iktidar partisi genel bagkanini
giiclendirmektedir. Boylece TBMM yasama yetkisine hakim olamamakta ve
yasama giindeminin Cumhurbaskanina uygunlugunu goézetmek durumunda
kalmaktadir (Bektas, 2019, ss. 208-216).

Yasama organi olan TBMM, anayasal olarak kanun yapmaya yetkili tek mercidir.
TBMM Ictiiziigii'ne gdre Meclis’in giindemini belirleme yetkisi Meclis
Bagkanindadir. Ancak Cumhurbagkani iktidar partisi genel baskan1 olarak dolayl
bicimde fiilen parlamentonun giindemini belirler. TBMM Bagkani’nin giindem
olusturma ve secenekleri belirleme yetkisi oldukga siirlidir. TBMM’de genellikle
Cumhurbagkan: tarafindan uygun goriilerek milletvekillerince sunulan kanun
teklifleri giindeme alinmaktadir ve kanun teklifi iizerinde bakanliklar tarafindan
uygun bulunmayan herhangi bir degisiklik yapilmamaktadir. Cumhurbaskaninin
cikarilmasini istedigi kanun teklifleri kabine toplantisi sonrasinda veya TBMM
grup toplantilarinda iktidar partisi milletvekillerine duyurulmaktadir. TBMM
icindeki parti disiplini de cogunlukla iktidar partisinin TBMM Grup Baskanvekili
tarafindan saglanmaktadir. Iktidar partisi mensuplar1 Grup Bagkanvekilinin
imzaladig1 veya imzalanmasi isaret ettigi kanun tekliflerini imzalamaktadir.
TBMM komisyonlarinda ve genel kurulunda muhalefet partilerinden gelen oneriler
genellikle reddedilmektedir.

Kamu politikalarmin kanunlarla belirlendigi durumlarda yargi organi igindeki
oyuncu Anayasa Mahkemesi’dir. Anayasa Mahkemesi verdigi anayasaya uygunluk
veya iptal kararlariyla ortaya konulan kamu politikasinin anayasal ¢ercevede olup
olmadigini tespit eder. Diger yliksek mahkemeler olan Danistay ve Yargitay’in
kararlar1 da anayasa, kanunlar ve hukukun genel ilkeleri penceresinden kamu
politikasinin  eksikliklerini  ve yanlighiklarin1 tespit ederek politikanin
gelistirilmesini  etkilemektedir. Anilan mahkemelerin politikaya etkisi {ilke
genelinde kanunlarin uygulanmasi neticesinde ortaya ¢ikan benzer durumdaki tiim
olaylar bakiminda baglayict olan ve Resmi Gazete’de yayimlanan ictihadi
birlestirme kararlariyla miimkiin olmaktadir.
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2.2. Devlet Dis1 Oyuncular

Kamu giiclinii kullanan karar verici idarelerin ¢ogalmasi ve cesitlenmesi, buna
paralel olarak sivil toplum ve piyasa aktorlerinin ¢esitlenmeye ve farklilagsmaya
baslamasi, idarelerin karar verme siireclerine cesitli sivil toplum ve piyasa
aktdrlerinin katiliminin artmasi ve bu katilim i¢in idarelerce igbirligi mekanizmalari
kurulmasini1 gerektirmistir (Bayirbag, 2013, s. 47). Bu durum kamu politikasi
analizi siirecindeki oyuncularin ¢ogalmasint da beraberinde getirmistir. Kanun
suretiyle kamu politikalarinin belirlenmesi baglaminda devlet disindaki oyuncular
STK lar, diisiince kuruluslari, ¢ikar gruplari (igveren orgiitleri, is¢i sendikalar1 vb.),
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar1 (ticaret ve sanayi odalari, esnaf
odalari, meslek odalar1 vb.), medya ve Orglitsiiz halk kesimi (vatandaglar) olarak
belirmektedir. Universiteler (akademi) devlet tiizel kisiligi disinda olmasi ve
calisma kiiltiirii agisindan devlet i¢indeki oyunculardan farkli olmasi sebebiyle
devlet dis1 oyuncu olarak nitelendirilebilir.

Sistemin yasal gii¢ ve mali kaynak sagladigi kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglar1 iktidar1 elinde tutan siyasal partiye yakinligi oraninda kendilerini
ilgilendiren problemlerde 6nemli gii¢ elde edebilir. Tiirkiye Odalar ve Borsalar
Birligi, Tiirkiye Esnaf ve Sanatkarlar1 Konfederasyonu, Tiirk Eczacilar1 Birligi,
Tiirkiye Barolar Birligi, Ziraat Odalar1 gibi orgiitler Anayasa’nin 135. maddesinde
diizenlenmistir. Bunlar kanunla kurulurlar, kendilerine taninan kamusal gii¢, yetki
ve ayricaliklardan yararlanirlar, genel olarak {iyelerinin aidatlar1 ve sunduklari
hizmetler karsihigi elde ettikleri gelirlerle finanse edilirler, g¢esitli yasal
diizenlemelerin tanidig1 ayricaliklardan yararlanirlar ve mevzuat cercevesinde
kamusal nitelikli kurulus ve orgiitlerde temsil edilirler (Devlet Denetleme Kurulu
[DDK], 20009, s. 19).

Is diinyas1 kamusal niteligi olmayan orgiitler seklinde bir araya gelerek politika
yapim siirecinde siyasetgileri, iist diizey biirokratlar1 ve halki ikna etme yetenegine
sahiptir. Siyasetcilerle ve iist diizey yoneticilerle mevcut iletisim imkanlar
etkilerini artirir. Hicbir sey yapmasalar bile genel ekonomik durumun iyi olmasi
icin devlet is diinyasinin ¢ikarlarini makul bir diizeyde korumak zorundadir. Aksi
takdirde kotii ekonomik durumdan her iki taraf da etkilenir (Lindblom, 1980, ss.
75-76). Politika alt sisteminde devlet dis1 oyuncularin ciddi etkileri goriilmektedir.
Ogzellikle is diinyasinin isveren ve isci orgiitleri kendi ilgi alanlar1 s6z konusu
oldugunda hem politika alt sisteminde Onemli bir oyuncu olmakta hem de
siyasetciler nezdinde lobi faaliyetleri yiiritmektedirler.

Tiirkiye’de kanun koyma siirecinde devlet i¢indeki ve disindaki baslica oyuncular,
bunlarin yasal ve siyasal giicii ile kanun teklifi hazirlama kapasitesi tablo 1’de
gosterilmektedir.
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Tablo 1: Tiirkiye’de Kanun Koyma Siirecindeki Oyuncular
Oyuncular Yasal giicii Siyasal giicii Kanun teklifi
hazirlama kapasitesi
TBMM - Kanun koymak Dislk (parti Distk (bilgi, veri ve
disiplini sebebiyle) | personel destegi
eksikligi sebebiyle)
Cumhurbagkani -Ylrutmenin bagi Yuksek (oligarsik Yiksek
- iktidar partisi genel parti liderligi
baskani sonucu parti
- Bakanlarin amiri disiplini sebebiyle)
- Geciktirici veto yetkisi
Bakanlar - Bakanhgin en Gst amiri Daslk Yiksek (icradan gelen
- Kanun taslagi hazirlama bilgi, tecriibe ve
yetkisi baglantilara sahip
bakanlik tegkilatini
yonettigi icin)
Birokrasi Bilgi-6neri sunmak Yok Yiksek (kamu

politikasi slirecinde
segeneklerin
gelistirilmesi)

Ozel birlikler (STK,
duslince
kuruluslari vb.)

Bilgi-6neri sunmak

Dusuk (toplum-
medya destegi
saglayarak baski
yapmak)

Uzmanlik alaninda
yiksek

Cikar gruplari
(isveren orgutleri,
isci sendikalari

Bilgi-6neri sunmak

Yiksek (iktidar
partisine yakin
olmasi halinde lobi

Uzmanlik alaninda
yuksek

meslek kuruluslari

olmasi halinde lobi
yapmak)

vb.) yapmak)
Kamu kurumu | Bilgi-6neri sunmak Yuksek (iktidar Uzmanlik alaninda
niteligindeki partisine yakin ylksek

Medya ve vatandagslar literatiirde oyuncu olarak anilmakla birlikte bunlar problemle
ilgili sistematik bilgi saglayamaz ve Oneriler gelistiremez. Vatandaslarin ve
medyanin problem konusundaki beklentileri, sikayetleri ve tespitleri Kingdon
(1995, ss. 3-4) tarafindan tanimlanan ve asagida agiklanacak karar giindemi
olusturur. Ancak problemin kurumsal giindeme girmesi tablo 1’deki oyuncular
tarafindan saglanir. Cumhurbaskaninin mensubu oldugu partinin veya ittifakin
TBMM’de sandalye ¢ogunluguna sahip olmamasi halinde TBMM’de sandalyesi
olan siyasal parti genel bagkanlar1 da basat oyuncu veya veto oyuncusu olma sansi

elde edebilecektir.
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3. Giindeme Gelme

Problemlerin siyaseten giindeme gelmesinde problemlerin onemi veya ivediligi
ol¢iit degildir. Hangi problemin dikkate alinacagina dair nesnel bir gdsterge yoktur.
Karar vericilerin bir politika probleminin ciddiyeti hakkindaki bilgileri alabilme ve
buna gore eyleme gegme kabiliyetleri kisithidir (Jones ve Baumgartner, 2005, s. 8).
Bir probleme verilen dikkat ve Onem, o problemin ¢06ziilmesi gerektigi
iddiasindakilerin kendi problemlerinin tartisilmaya deger oldugu konusunda
yeterince kisiyi ikna etmesine baglhidir. Dikkat g¢ekme stratejisi, problemi
cercevelenmesi (politika imgesini belirleme, problemin tasviri ve siniflandirilmasi),
problemin sebeplerinin ve ¢6ziim yollarinin  belirlenmesini, problemin
biiylikliigiiniin tespiti ve acil olarak ¢oziilmesi gerektiginin isaret edilmesini igerir
(Cairney vd., 2012, ss. 29-30).

Politika glindemine girebilecek sinirsiz sayida politika problemi mevcuttur ve
bunlarin sadece ¢ok az1 giindeme girebilir. Ayrica bir politika problemi i¢in pek ¢cok
potansiyel ¢6ziim yolu olmasina ragmen sadece birka¢ ¢oziim segenegi dikkate
almir (Cairney, 2012, s. 183). Biitiin siyasal sistemlerde kamu politikalarinin
giindem belirleme esnasindaki kurgulanmasi nihai ¢iktiy1 (kanunu) etkiler. Glindem
belirleme dinamikleri siyasal tercihlerle yiikliidiir, ayrica resmen karar alma yetkisi
bulunmayan kurumlarin ve oyuncularin kendi konularini glindeme getirmesine,
konu glindemdeyken canli tutmasina ve kendi tercihlerinin nihai ¢iktida (kanunda)
yer almasina dair rekabetini igerir (Princen ve Rhinard, 2006, s. 1119).

Gilindeme gelme konusunda 6ncii ¢aligmalardan birisi olan Cobb, Ross ve Ross
(1976) giindemin olusturulmasi i¢in ii¢ tane kavramsal model gelistirmistir.
Bunlardan ilki Harici Girisim Modelidir; bu Model’e gore devlet dis1 oyuncular bir
konuyu 6nce halkin giindemine tasirlar, halkin destegini aldiktan sonra da devletin
resmi giindemine getirirler. Ikincisi Hareket Modelidir, bu Modelde de devletin
icindeki oyuncular, destegini almak iizere konuyu halkin giindemine getirmeye
gayret eder (Cobb vd., 1976, ss. 126-135).

Cobb vd. (1976) tarafindan gelistirilen giindeme gelme modellerinin iiglinciisii
Dahili Erisim Modelidir. Bu modelde politikanin kaynagi bir kamu idaresi veya
siyasal karar alicilara yakin devlet dis1 oyunculardir. Déhili Erisim Modelinde
halkin destegini almaya gerek yoktur. Aksine halki konunun diginda tutmak i¢in
gayret gosterilir. Ciinkii oyuncular karmagsik olan konunun anlagilamamasi
sebebiyle istemedikleri bir sonucun ¢ikmasindan ¢ekinir. Sadece karara tesir
edebilecek kisiler etkilenmeye calisilir, konuyla ilgili diger oyuncularin konu
hakkinda ancak miiphem bir farkindalig1 olur ve genis kitleler boyle bir konunun
tartisildigindan habersizdir. Konuyu destekleyen oyuncular etkili diger oyuncularla
anlagmalar yapabilir (Cobb vd., 1976, ss. 135-136). Dahili Erisim Modelinde baz1
blirokratlarin ve siyasetcilerin kamu politikas1 seceneklerini belirledigi ve ayrica
kendi Onerilerinin degistirilmesine yol acacak degisiklik Onerilerini engelledigi
kapali-giindem siireci s6z konusu olmaktadir (Persson ve Tabellini, 2000, s. 37).
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Problemler oyuncularin onu nasil tanimladigina bagli olarak ilgi g¢eker. Bu
tanimlama konunun g¢ergevesinin ¢izilmesi sebep-sonug iliskisi kurulmasi ve
problemin diger problemlerden daha Onemli oldugunun belirtilmesini igerir
(Kingdon, 1995, ss. 94-99). Bir konunun problem olmasi oyuncularin o konu
hakkinda bir seyler yapilmasi gerektigine inanmasina baglidir (Kingdon, 1995, s.
109). Cobb vd. (1976) tarafindan gelistirilen her ii¢ modelde de konular, baslangic¢
(konu hakkinda genel sikayetlerde bulunma), belirlenme (sikayetlerin/problemlerin
somut taleplere doniismesi), yayilma (konunun halkin ve-veya diger paydaslarin
ilgisini gérmesi) ve giristen (konunun resmi giindeme girmesinden) olusan baslica
dort asamanin sonunda giindeme gelebilir (Cobb vd., 1976, s. 127). Bu gercevede
Tirkiye’de bir kamu politikasinin  giindeme gelme modelleri tablo 2’de
sunulmaktadir.

Tablo 2: Tiirkiye’de Giindeme Gelme Modelleri

Gilindeme Glindeme Gelme Modeli
gelme
asamasi Harici Girisim Hareket Modeli | Dahili Erisim Modeli
Modeli
Baslangic | Devlet dist Cumhurbaskan1, | idare veya siyasal
oyuncular bakanlar veya karar alicilara yakin
biirokrasi bir grup oyuncu
Belirlenme | Etkili oyuncularin Kamuoyunun Politika alt sisteminde
uzlagmasi /Oyuncularin teknik gruplarin
aleni veya zimni | ¢aligmast
destegi
Yayilma Asagidan yukartya Yukaridan Asagidan yukartya
asagiya
Giris Siyasal baskiyla Bir bakanin Bakani ve akabinde
Cumhurbagkani ve Cumhurbagkanin1 | Cumhurbagkanini
bakanlari ikna etme | ikna etmesi ikna etme

Kaynak: Cobb vd. (1976) modeli yazar tarafindan Tiirkiye’ye uyarlanmistir.

Bakanlar veya bizzat Cumhurbagkani bir konuyu Onemsediginde kendi
sikayetlerini, problemi ve kamu politikas1 tercihini belirtir, boylelikle baslangi¢
yapilir ve yukaridan asagiya dogru glindem olusturma baslar. Teknik gereklilikler
sonucunda bir kamu politikasina ihtiya¢ duyulmasi halinde ise biirokrasi i¢indeki
uzmanlar veya bunlarla irtibat halindeki devlet dis1 oyuncular asagidan yukariya
dogru glindem olusturmaya ve kanitlar1 toplamaya baglar. Yukaridan-asagiya ve
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asagidan-yukariya dogru giindem olusturma kavramsal modelleri uygulamada saf
sekliyle bulunmaz; bu modellerin belirli diizeyde karigimi gorgiil olarak
gbzlenebilir.

Rasyonel tercih okuluna gore yasamanin gilindemi bagkanlik sistemlerinde
yasamanin kendisi, parlamenter sistemlerde de yiirlitme organi tarafindan belirlenir
(Tsebelis ve Ha, 2014, s. 335). Kingdon (1995, ss. 71-90) pek ¢ok oyuncunun yer
aldigt Amerika Birlesik Devletleri (ABD) sisteminde bir kanun tasarisinin,
oyuncularin i¢ine degisiklikler veya tamamen yeni bir istikamete yonelen farkli
fikirler attig1 bir ¢op kutusunda sekillendigini belirtir. Fakat bu durum bir partinin
yasama silirecine egemen oldugu parlamenter sistemlerde pek miimkiin degildir.
Hatta politika yapimmin merkezilestigi iilkelerde oyuncularin sayisi baskanlik
sistemine nazaran daha az olabilir ve bu tip parlamenter sistemlerde giindem
belirleme siireci daha basittir (Zahariadis, 2003, ss. 16-17; Zahariadis, 2007, s. 77).

Tiirkiye Bilimler Akademisi (TUBA) siyasetciler ve memurlarla yapilan
goriismeler neticesinde  Tiirkiye’de politika yapiminda sistematik ve
kurumsallagsmis bir yapinin olmadigini, kararlarin alinmasinda siyasetgilerin kisisel
tecriibesinin, gdzlemlerinin ve bilgi birikiminin belirleyici oldugu tespit etmistir
(TUBA, 2005, s. 16). Aym aragtirmaya gore bilimsel kanitlarm kullanimi sinirlt
olmaktadir. Ayrica parti programi ve ideolojisi, STK’larin veya orgiitsiiz halk
kesimlerinin talepleri, biirokrasinin ihtiyac tespitleri, giincel olaylar kurumsal
giindemin olusturulmasinda etkilidir (TUBA, 2005, ss. 17-18).

Robins (2009) Tirkiye’de bilimsel kanitlarin sinirli kullanildigi degerlendirmesi
yaparak giiclii devlet ve siyasal yetke ile yukaridan asagiya dogru bir kamu
politikas1 yapimi oldugunu kaydeder. Ayrica politika alt sistemindeki biirokrasi
icindeki oyuncularin kapasiteleri arasindaki farkliliklar (bazilarmin politika
yapimindaki kapasite eksikligi) ile siyasal iradenin gerek dahili (problemin tespiti,
siyasal olaylar gibi) gerekse harici dinamiklerle (uluslararasi itibar ve kaynak
temini gibi) giidiilenmedigi durumlarda uluslararasi normlara bile uyulmasinda
noksanliklar goriildiigiinii belirtir (Robins, 2009). Robins’in degerlendirmeleri
Cobb vd. (1976) tarafindan giindeme gelme konusunda gelistirilen hareket modelini
animsatmaktadir.

Cevik’e (2003) gore Tiirkiye’deki genel duruma bakildiginda kamu politikalarinin
olusturulmasinda en 6nemli rol devletin i¢cindeki oyuncularindir. Bunun baslica
sebepleri giiglii devlet yonetimi ve biirokrasinin yukaridan agsagiya yonetim anlayist
ile merkeziyet¢i yap1 ve toplumun o6zelliklerinde yatmaktadir. Kamu politikasi
stireci bu 6zellikler tarafindan sekillendirilmekte ve genelde biirokrasi topluma gore
daha egemen rol oynamaktadir. Dolayisiyla Tiirkiye’de kamu politikas1 yapimi
siirecinde baslica rolii siyasi ve idari biirokrasi (askeri ve sivil) oynamaktadir. Son
yillarda orgiitlenmis sivil toplum ve baski gruplar1 daha etkin olmaya baslamiglarsa
da biirokrasinin 6ncii rol oynama arzusu devam etmektedir (Cevik, 2003, ss. 160-
164). Ancak bu iddia parlamenter sistemde uzun siiren tek parti iktidar
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yonetiminde ve bagkanlik sisteminde gecerli degildir. Zira iist diizey biirokratlarin
tamamu iktidardaki siyasal partinin iradesi sonucu atanmistir ve kendilerini atayan
siyasal iradeye uygun davranmalari beklenir. Dolayisiyla siyaset¢ilerin kamu
politikasi tespitinde esas oyuncu olduklarin1 kabul etmek gerekir.

4. Giindemi Belirleyen Basat Oyuncular

Tirkiye’de kamu politikas1 belirlenmesinde ve degistirilmesindeki basat oyuncular
Cumhurbagskani ve bakanlardir. Tiirkiye’ nin liniter yapis1 ve anayasal sistem olarak
kat1 kuvvetler ayrilig1 bulunmamasi kamu politikalarinin tespitinde Cumhurbaskani
ve bakanlart 6n plana c¢ikarmaktadir. Kamu politikalarinin istikrarli olarak
uygulanmasi1 veya esasli donilisiim gecirmesi yiirlitme organinin iist mercii ve
siyasal sorumluluk sahibi olarak bakanlarin ve Cumhurbaskaninin énerilen kamu
politikasini destekleyerek giindeme getirmesine veya en azindan diger oyuncularin
giindeme getirdigi konular1 veto etmemesine baglidir.

4.1. Veto Oyuncusu Modeli

Veto oyuncular1 Tsebelis (1995, 1999, 2002) tarafindan gelistirilen bir kavramdir
(Immergut, 2006, s. 567). Bu model, bir siyasal sistemde kamu politikalarinin kabul
edilmesi i¢in mutlaka mutabakati gereken oyuncularin hangileri oldugu ve bunlarin
politika yapimina etkilerini agiklamak iizere kullanilmaktadir. Veto oyuncusu,
bireysel veya orgiitsel oyuncular olabilir. Veto oyuncularinin sayisinin artmasi,
veto oyuncularmin siyasal pozisyonlarinin farkli olmasi ve veto oyuncularinin
birbirleri arasindaki uyumu mevcut politikanin istikrarini (mevcut politikanin
devami ihtimalini ve statiikoyu degistirme zorlugunu) artirir. Veto oyuncularinin
mutabakati politika degisikligini garanti etmez. Ancak mutabakatlarinin olamamasi
politika degisikligini engeller (Tsebelis, 1995, s. 294).

Veto oyuncularinin yasal olarak veto giicleri vardir. Bazi sistemlerde bazi
oyuncularin sadece geciktirici veto giici mevcuttur. Bazilarinda da devlet
baskanlarinin vetosu yasama organinin nitelikli ¢cogunluguyla asilabilir (Tsebelis,
1995, s. 305). Tsebelis’e (1995) gore yasal olarak Fransa ve Birlesik Krallik’ta
parlamento tek veto oyuncusudur, ABD’de ise li¢ veto oyuncusu (Temsilciler
Meclisi, Senato, Bagskan) mevcuttur. Veto oyuncularimin sayisinin  kamu
politikalari etkilemesi miimkiindiir. Veto oyuncularinin sayisinin fazla olmasi
kamu politikasindaki degisikligin kiiclik boyutlarda ve ilaveci bir sekilde olmasina
yol acar (Tsebelis, 1995, s. 313). Tiirkiye’de veto oyuncularinin azligi kamu
politikalarinda biiytik degisikliklerin yapilabilmesini kolaylastirmaktadir.

4.2. Giindem Belirleyici Olarak Cumhurbaskani ve Bakanlar

Cumhurbagkani ve bakanlarin giindem belirlemede baslica ti¢ giidii ile hareket ettigi
sOylenebilir. Ilki se¢menlere secim siirecinde vadedilen taahhiitlerin yerine
getirilmesi  ile yeniden se¢ilmeye yonelik olarak se¢gmen taleplerinin
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karsilanmasidir. Ikinci giidii gérev siiresi icinde tarihi bir basar1 saglama cabasidir.
Gorev siiresi bittikten sonra 6nemli bir problemi ¢6zmiis olan kisi siciliyle tarihe
geemek siyasetgilerin arzusudur. Son olarak da siyasetgilerde kendi ideolojik
egilimleri ¢ercevesinde iyi kamu politikalarini hayata ge¢irmek giidiisii mevcuttur
(Light, 1982, s. 67'den aktaran Anderson, 1994, ss. 92-93).

Cumhurbagkan1 ve bakanlarin sahip oldugu siyasal giicii ve yasal yetkisi bir
konunun giindeme gelmesinde onu en 6énemli oyuncu haline getirmektedir. Her ne
kadar devlet dis1 oyuncularin siyasal baski olusturacak sekilde asagidan yukariya
dogru bir ivme yakalayabilmesi miimkiin ise de bu baskilar sonucu Cumhurbaskant
ve bakanlar konuyu sembolik olarak bir kanun tasarisi ¢alismasina indirgeyip once
sogutmayr sonra da giindemden c¢ikarmayi segebilir. Devlet dist oyuncular
Cumhurbagkan1 ve bakanlarin diginda yasama veya yargiy1 kullanarak politikay1
degistirmeyi zorlayabilir. Bu durumda basarili olmalari epey zordur ve elde
edebilecekleri sonu¢ beklentilerinin altinda kalabilir. Devlet disi oyuncularin
Cumhurbagkan: ve bakanlarin destegini nispeten daha rahat alarak basarili
olabilecekleri konular uluslararasi anlagmalarla diizenlenmis kamu politikasi
alanlaridir. Bu durum devlet dis1 oyunculari kanun yapim siirecinde ikincil
diizeydeki oyuncu olarak adlandirmay1 gerektirmektedir.

Tiirk siyasal partileri oligarsik liderlik yapisina sahiptir ve yasal ¢erceve oligarsik
yapmun sirdiirilmesini  tesvik etmektedir. Siyasal parti genel baskaninin
milletvekili adaylarini belirlemek konusundaki yetkileri liderlerin parti ici disiplini
korumasini saglamaktadir. Zira lidere kars1 ¢ikmak milletvekilleri i¢in bir sonraki
secimlerde aday gosterilmemek anlamina gelmektedir (Turan, 2011, ss. 13-14).
Cumhurbasgkaninin iktidar partisinin genel baskani olmasit TBMM’deki parti
mensuplar1 iizerinde siyasal giicliniin kaynagidir. Boylece kanun yapiminda en
etkili oyuncu Cumhurbagkan1 olmaktadir. Cumhurbaskaninin 6nemsedigi bir kanun
teklifi kisa siirede milletvekilleri tarafindan imzalanarak Meclis’e gonderilir.

Bakanlar da kanun teklifleri i¢in ¢ok 6nemli oyunculardir. Herhangi bir kanun
teklifinin giindeme gelebilmesi ¢ogunlukla bakanlarin o teklife iliskin hukuksal ve
teknik acidan yeterli bir taslagi hazirlayarak Cumhurbaskanina sunmasina baglidir.
Kingdon (1995, ss. 23-24) ABD’de yiiriitmenin baginin giindeme tahakkiim etme
ve giindemi belirleme giicii bulunsa da alternatiflere tahakkiim etme ve nihai ¢iktiy1
belirleme giicli olmadigini belirtir. Tiirkiye’de de benzer bir durum vardir, kamu
politikasinin  ¢ercevesini olusturan kanun teklifinin konusunu (problemi)
Cumhurbagkan1 ve bakanlar belirleyebilir. Fakat ¢6ziim secenekleri mevcut
durumun analizini, teknik ve hukuksal bilgiyi, varsa uygulamadan edinilen
tecriibeyi ve uluslararasi taahhiitleri, onerilen kanunun diger mevzuatla olan
iligkisini ve onerilen kamu politikasinin diger kamu politikalariyla etkilesimini de
dikkate almak zorundadir. Bu sebeple ¢oziim secenekleri ¢ogunlukla biirokrasinin
icinden ¢ikar veya devlet dis1 oyuncularin somut 6nerilerine ihtiya¢ duyulur.
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Kingdon (1995, ss. 3-4) kurumsal giindem ve karar giindemi olmak iizere iki tiir
glindem oldugunu kaydeder. Kurumsal giindem, karar vericilerin belirli bir
zamanda ciddi sekilde 6nem verdigi problemlerdir. Karar glindemi ise hakkinda
uygulanacak bir karar verilmek tlizere olunan problemlerdir. Konunun 6nemi ve
mabhiyetine gore Cumhurbagkant ve bakanlar hangi kamu politikasina oncelik
verilecegini yani kurumsal giindemi belirler. Bu noktada bir problemin giindeme
resmen alinmasi o problemin ¢6ziimii i¢in yliriitme organi tarafindan hazirlanan
kanun teklifinin milletvekilleri tarafindan imzalanarak parlamentoya sunulmasiyla
olur. TBMM genel kurulunda goriisiilmeyi bekleyen kanun teklifleri de karar
glindemini olusturur.

Oyuncular, kendi lehine olacak sekilde politikanin en uygun politika miicadele
mecrasinda (akademi, bakanlik, diizenleyici kurumlar, mahkemeler, parlamento
vb.) tartisilmasini saglamak iizere calisir; bu acidan politikanin tespit edildigi
kurumsal yap1 6nemli rol oynar (Jones ve Baumgartner, 1991, s. 1045). Tiirkiye’de
baslica politika miicadele mecrasi ¢ogunlukla politikay1 ihdas eden/degistiren
kanun teklifini hazirlayan bakanliktir ve ilgili bakanin ikna edilmesi hayatidir.
Problemin toplumun 6nemli bir kismini ilgilendirmesi, kamuoyu ve medyanin
dikkatini ¢ekmesi durumlarinda parlamento ve mahkemeler de politika miicadele
mecrast olabilir. Fakat genellikle politika miicadele mecras1 bakanliktir ve bu
durum bakanlar1 veto oyuncusu haline getirmektedir.

Devlet dist oyuncular tarafindan olusturulan kamu politikasi onerisi yeterli toplum
destegini saglarsa kurumsal giindeme girmesi kolaylasir. Toplumun destegi ise,
konunun toplumu dogrudan etkiledigi seklinde algilanmasi, olusturdugu firsat ve
tehditlerin kapsaminin genis olmasi, basit ve kolayca anlasilabilir olmasi, daha 6nce
sik rastlanmamis ve olaganiistii bir konu olmasi gibi 6zelliklere baghdir (Akdogan,
2013, s. 217). Kanun teklifi taslaginin hazirlanmasi belirli bir ¢aligma ve danigsma
stireci igerdigi i¢in giindem resmilesmeden evvel biirokrasiye hazirlik yapmak
lizere talimat verilmesi gerekir. Cumhurbagskani ve bakanlar, kendi tecriibesine veya
kendisine iletilen taleplere ve bilgilere istinaden problemi tanimlayabilir ve ¢6ziim
secenegini belirleyebilir. Fakat problem 6zellikle bakanlarin dikkatini ¢eken bir
konuya dair degilse bakanlarin problem i¢in ¢6ziim seceneklerinin belirlemesinde
fazla bir etkisi olmaz. Ciinkii alternatifler belirlenmeden 6nce mevcut durum ortaya
konmali ve alternatif ¢6ziim yollar1 analiz edilmelidir. Bakanlarin bu analizi
yapacak zamani ve ¢ogunlukla da donanimi olmayacagi i¢in disaridan gelecek
bilgilere ve ¢6ziim seceneklerine ihtiya¢ duyar. Bakanlarin emri altindaki biirokrasi
bu ihtiyact gidermek iizere miimkiin olan segenekleri ve biirokrasinin kendi tercih
ettigi secenegi belirleyerek bakana sunar. Belirlenen ¢6ziim yolu Cumhurbaskant
uygun gordiigli zaman ilan edilir ve tartismaya agilir. Diger oyuncularin ¢6ziim i¢in
gelistirdigi alternatifler esasli bir tartisma ortami bulamaz. Bunlar daha ziyade
Cumhurbagskan1 ve bakanlarin gelistirdigi kanun teklifine yonelik elestiri diizeyinde
kalir ve cogunlukla kanun teklifinin 6ziinli degistiremez.
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Gilindem her ne kadar Cumhurbagkani ve bakanlar tarafindan belirlense de bu kisiler
glindemi belirlerken siyasal, iktisadi ve toplumsal dinamiklerin etkisi altindadir.
Kamu politikasi siirecinde yer alan diger oyuncular olan yasama ve yargi organlari,
akademi, sivil toplum kuruluslari, diisiince kuruluslari, ¢ikar gruplari, medya ve
kamuoyu Cumhurbaskan1 ve bakanlar1 etkilemektedir. Ayrica afetler, siyasal,
iktisadi ve toplumsal biiyiik krizler ve olaylar, uluslararasi firsatlar ve krizlere tepki
olarak ihdas edilen veya degistirilen kamu politikalar1 da giindemde yer alabilirler
(Anderson, 1994, ss. 93-94). Yani giindem belirlenirken basat oyuncularin hareket
alan1 pek ¢ok diger oyuncu ve etmenle sinirlanmaktadir. flaveten kisiler ayni1 anda
birden fazla isi yapamayacagi i¢in yapilacak isleri bir siraya koymasi gerekir ki
buna ardisik islem siireci denir. Orgiitler ise ayn1 anda birden fazla konuyu inceleme
ve bilgiyi isleme kabiliyeti oldugu icin paralel islem siirecine gore caligir (Simon,
1967). Meclis’in bir yasama doneminde ¢ikarabilecegi kanun sayisi ardisik islem
stireci sebebiyle sinirlidir. Dolayisiyla Cumhurbagkan1 ve bakanlar bir yasama
donemi iginde (azami 5 yil) problemler arasinda Onceliklendirme yapmak
zorundadir.

4.3. Veto Oyuncusu Olarak Cumhurbaskani ve Bakanlar

Tsebelis’in veto oyuncusu modelini kat1 bir sekilde Tiirkiye’ye uyarladigimizda tek
veto oyuncusu olarak TBMM ve geciktirici veto oyuncusu olarak Cumhurbaskani
goriilecektir. Cumhurbagkaninin TBMM tarafindan kabul edilen kanunlar1 tekrar
incelenmek iizere geri gonderebilmesi geciktirici vetonun bir 6rnegidir. TBMM nin
Cumhurbagkan: tarafindan geri gonderilen kanunlar1 iiye tam sayisinin salt
cogunluguyla aynen kabul etmesi durumunda Cumhurbagskani o kanunu
yayimmlamak zorunda kalir. Bu agidan Cumhurbaskani Tiirk politika yapimi
stirecinde geciktirici veto giliciine sahip olmakla birlikte mutlak veto giicline sahip
degildir. Fakat Tiirkiye’deki politika yapimini analiz etmek i¢in Tsebelis’in kati
yaklagimini Tiirkiye’deki mevcut giig iligkilerine gore uyarlamak gereklidir.

Tiirkiye’de bakanlarin giicii politika alaninda icradan gelen bilgi ve tecriibeyi haiz
bakanlik teskilatin1 yonetmelerine dayanir. Her ne kadar biirokrasi i¢inde tiretilen
kanitlarin ve analizlerin kismi, biitiinii kavrayamayan ve kendi idaresinin bakis
acisiyla sekillenmis oldugu yoniinde elestiriler (Cohen ve Lindblom, 1979, s. 547)
mevcut olmakla birlikte biirokrasi i¢inde bu eksiklikleri giderebilecek tedbirleri
almak miimkiindiir. Bakanlar ayn1 zamanda politikadan etkilenen gruplarla irtibat
halinde olmalar1 sebebiyle kendilerine iletilen talepler ve geribildirimlerin meydana
getirdigi bilgiye sahip olurlar. Ayrica bakanligin gorev alaninda ¢alisan uluslararasi
orgiitler, STK lar, meslek orgiitleri ve ¢ikar gruplar1 da 6nemli bilgi kaynaklaridir.

Tirkiye’de Cumhurbaskaninin siyasal gilicii Siyasi Partiler Kanunu’na gore
milletvekili adaylar1 listelerinin olugturmasinda yetki sahibi olmasindan
kaynaklanmaktadir. Cumhurbaskaninin bu yetkisi parti disiplinini saglamaktadir.
Buna paralel sekilde parti disiplini, iktidar partisine mensup milletvekillerinin,
hiikiimetin kanun teklifleri aleyhine oy kullanmasini genellikle engellemektedir.
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Milletvekilleri yasama siirecinde parti disiplinine cogunlukla baglh kalmaktadir. Bu
durum TBMM’yi ikincil oyuncu diizeyine ¢ekmektedir.

Tsebelis (2002) kurumsal ve siyasal veto oyuncular1 olmak {izere bir ayirim yapar.
Kurumsal veto oyuncular1 anayasa veya yasalarla kendisine bir kamu politikasini
engelleme yetkisi verilenlerdir. Siyasal veto oyunculart ise siyasal sistemin isleyisi
geregi iktidar partisi veya koalisyonlar olmasi halinde partileri i¢indeki etkili
siyasetcilerdir. Kanun yapimi baglaminda Tiirkiye’de yiiriitme organi igindeki
teskilatlarin veya biirokrasinin veto oyuncusu olmadigi goriiliir. Bakanlar,
teskilatlarmin en iist amirleridir. Ote yandan yarg: organlar1 yukarida aciklandig1
sekliyle kanunlarin anayasaya aykiriligini onciil olarak degilse bile ardil olarak
denetleyebilir. Yargi organlarinin kanun hazirlanmasi siirecinde bir kamu politikasi
oyuncusu olmasi kendilerine yiirlitme organi tarafindan resmi veya gayri resmi
olarak danisilmasina baghdir.

Tiirkiye’de bakanlar siyasal veto oyuncusu olarak addedilebilir. Bir bakanligin
miinhasir yetki alanina giren kamu politikalar1 agisindan bakan degisikligi ciddi
politika degisikligine yol agabilir. Cumhurbaskan1 da bir siyasal veto oyuncusudur
fakat bakan, Cumhurbagkaninin giindeminde yer almayan ve miinhasiran kendi
bakanliginin gorev alanina giren konular icin, tek veto oyuncusudur. Tiirkiye’de
bakanlar yonettikleri bakanligin gorevleriyle ilgili kamu politikas1 alanlarinda
miistesna bir giice sahiptir. Bakanlar cogunlukla tek basina bir politikaya karar
vermez; bakanlarin hareket alanim1  Cumhurbagkani, diger bakanlar ve
Cumhurbagkan1 programi smirlar. Ozellikle biitiin hiikiimeti etkileyen politikalar
Cumhurbagkaninin ve diger bakanlarin etkisine agiktir. Fakat gorece kii¢lik konular
bizzat bakanin iradesine baglidir.

Politika yapimi stirecinde mevcut politikadaki bir degisiklik i¢in veto oyuncularinin
mutabakat1 sarttir. Kamu politikas1 degisikligi veto oyuncular1 sayisina, bunlarin
fikri yakinhigina ve birlikte hareket edebilme kabiliyetlerine baghdir (Tsebelis,
1995, s. 315). Bakanlar, veto oyuncusu olmayan diger oyuncularin fikri
yakinligindan da etkilenir. Bu ayn1 zamanda oyuncularin yer aldig1 diger politika
alt sistemlerinde birbirlerine olan destegini siirdiirmesini saglar. Politika yapimi
siirecinde kanun teklifi getirme yetkisine sahip veto oyuncusunun ¢ok 6nemli bir
avantaj1 vardir (Tsebelis, 1995, s. 325). Tiirkiye’de bakanlarin kanun tekliflerini
hazirlamak i¢in Orgiitsel kapasiteye sahip olmasi bakanlara ¢ok ciddi bir kamu
politikasini tespit etme giicli getirmektedir.

Tirkiye’de parlamenter sistemin bulundugu dénemde kabul edilen kanunlarin ¢ok
onemli bir boliimiinii Bakanlar Kurulu tarafindan gonderilen kanun tasarilarindan
olusmaktaydi. Parlamenter sistem yiiriirliikteyken milletvekilleri tarafindan verilen
kanun teklifleri ancak Bakanlar Kurulu’nun uygun goérmesine bagli olarak ve
cogunlukla Bakanlar Kurulu tarafindan sunulan kanun tasarilariyla birlesmek
suretiyle yasalagmistir. Bu Oriintii 2018 sonrasinda yiiriirliige giren baskanlik
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sisteminde de kanun teklifi metinlerinin biirokrasi tarafindan hazirlanmasi suretiyle
devam etmektedir.

TBMM genel kurulu ve komisyonlarinin ¢alismalarinda yliriitme organi tarafindan
hazirlanan kanun tekliflerini analiz edecek bir ortam yoktur. Teklif edilen kamu
politikas1 hakkinda halki aydinlatacak bilimsel kanitlar siyasal argiimanlarla
karigsmaktadir. TBMM’de ¢ogunlukla siyasal tartismalar yapilmakta ve devlet dis1
oyuncularin katilimi, uzmanlik destegi ve konunun taraflariyla miizakere gibi
araclar kullanilmamaktadir. Kanun yapim siirecinin TBMM asamasi, iktidar
partisine mensup milletvekilleri kanun tasarilarin1 savunmay: gorev belledigi,
muhalefet partilerinin de iktidara siyaseten meydan okudugu bir platforma
dontigmektedir (Support for Improvement in Governance and Management
[SIGMA], 2010, s. 13).

Oyuncular bir kanunla veya kanun maddesiyle ihdas edilen bir kamu politikasinin
olusturulma siirecinde esas itibariyle Cumhurbagkan: ve bakanlarin alacag: karari
etkilemek icin calismaktadir. Ote yandan kanun teklifleri Cumhurbaskaninin
destegini almadan yasalagamayacagi i¢in her kanun teklifinin en azindan bir bakan
tarafindan Cumhurbaskanina arz edilmesi gereklidir. Bu agidan her bir kanun
teklifini Cumhurbaskanina sunan, kanun teklifini bizzat sahiplenen veya kanun
teklifini Cumhurbagkaninin desteklemesini isteyen bir bakan mevcuttur. Bakan
kanun teklifini bizzat sahiplendiyse, teklifin siyasal faydalarinin kendi ¢abalarina
bagli oldugunu iddia ediyorsa ve teklifin kanunlagip uygulanmasi sonucunda
siyasal sorumlulugu da iistleniyorsa kanun teklifinin basat oyuncusu olur. Bakan,
kanun teklifini siyaseten iistlenmiyorsa, sorumlulugu kendi bakanligi disindaki
diger devlet i¢i ve devlet dis1 oyuncularla paylasiyorsa basat oyuncu olmaktan
ziyade veto oyuncusu hiiviyeti agir basar. Bu durumda bakan kanun teklifini tam
olarak sahiplenmemistir fakat teklifin yasalagsmasina ket vurmamak suretiyle veto
oyuncusu olarak rol oynamaistir.

Lijphart (2012) demokratik yonetimleri ¢ogunluk¢u ve uzlasmaci olmak lizere
baslica iki gruba ayirmaktadir. ki grup arasindaki temel ayrim, farkli tercihler sz
konusu oldugunda hangi oyuncularin tercihinin {istiin geleceginde ortaya
¢ikmaktadir. Cogunlukgu yonetimlerde zitliklar, rekabet ve dislayicilik mevcutken,
uzlagmaci yonetimlerde miizakere, taviz ve kapsayicilik bulunur (Lijphart, 2012,
ss. 2-3). Korporatist yapilarda ise giiclin temerkiizii daha fazladir ve mevcut
oyunculara ilave yeni oyuncularin politika yapimina katilim1 ve giindeme etkisi ¢ok
daha simirlidir (Cairney, Studlar ve Mamudu, 2012, ss. 24-25). Cogulcu ve federatif
sistemlerin aksine korporatist sistemler merkezidir ve oyuncularin katilimin
sinirlar. Tiirkiye’de korporatist sisteme benzeyen kanun yapim siirecine gii¢lii bir
sekilde yon veren oyuncu yiirlitme organidir; bu sebeple devlet dis1 oyuncularin da
kisith kaynaklarini 6ncelikle kanunlarin hazirlanmasinin bakanlik agsamasinda karar
alicilart bilgilendirme ve nihai metni etkileme amacina yonelik olarak kullanmalari
beklenmelidir (SIGMA, 2010, ss. 12-13). Tiirkiye’de ¢ogunluk¢u bir ydnetim



Duru, A.A. Giiz/Fall 2022
Cilt 12, Say1 3, ss. 158-187 Volume 12, Issue 3, pp. 158-187

bicimi ve korporatizme yaklagan bir yap1 bulunmaktadir. Kamu politikasina karar
verme gilicli Cumhurbagkant ve bakanlarda toplanmustir. Devlet disindaki
oyuncular, miizakere ve tavizden ziyade bu basat oyuncular etkilemeye ve diger
oyuncular1 dislamaya gayret eder.

Sema 1°de bir kanunun kurumsal giindeme girmesini saglayan ikincil ve basat
oyuncular gosterilmektedir. Bu semadaki siire¢ teknik 6zellikleri agir basan, somut
politika amaglarina ulagmak i¢in kullanilacak kaynaklar1 ve mevzuati belirlemek
icin ihdas edilen kanunlar i¢in gegerlidir. Uluslararas1 yikiimliliiklerden
kaynaklanan, genis kitleleri ciddi bicimde etkileyen, siyaseten biiyiik ihtilaflarin
bulundugu ve anayasal sistem agisindan Onemli kanunlar igin siire¢ farkli
isleyebilir.

Kamu kurumu
Bidrokrasi Ozel birlikler Cikar gruplan nitelijindeki meslek
kuruluglan

\\//

Bakanlar

Ikincil oyuncular

Basat oyuncu/
Siyasal veto eyuncusu

Cumhurbaskam

Basat oyuncu/
Siyasal veto oyuncusu

TBMM

wveto oyuncusu

ikindil eyuncu/Kurumsal

Sekil 1: Bir Kanunun Kurumsal Giindeme Girmesi ve Yasalagsmasi

Diger yandan kanun teklifleri birden fazla bakanligin goérevlerini ilgilendirmesi
halinde bakanliklarin gorev paylasimi dogrultusunda teskilatinin gbrev alanina
giren kamu politikalar i¢in diger bakanlarin da mutabakatina ihtiya¢ duyar. Fakat
diger bakanlarin bu asamadaki veto giici smirlidir ve uzlasma saglanamamasi
halinde Cumhurbagskan1 bir tercihte bulunur. Koklii kurumsal yapilariyla geleneksel
olarak belirli bir kamu politikas1 alaninda s6z sahibi olan idareler de oyuncu
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olabilirler. Ornegin mali konularda Hazine ve Maliye Bakanligi, giivenlik
konusunda Tiirk Silahli Kuvvetleri, Emniyet Genel Miidiirliigii ve Milli Istihbarat
Teskilat1 yahut {ilkenin miilk politikasini etkileyebilecek konularda Milli Emlak
Genel Mudiirliigii ile Tapu ve Kadastro Genel Miidirligli’'nlin goriislerinin
alinmasi politikanin uygulanabilmesi agisindan zaruridir.

Etkileri biiyiik olan bir kanunun yiiriirliige girmesi veya uygulanabilmesi i¢in tek
basina yiirlitme organinin iradesi yeterli olamaz. Akdogan’in Tirk kamu
yonetiminin teskilat ve isleyisini 6nemli 6lgiide etkileme iddiasiyla teklif edilen
Kamu Yonetimi Temel Kanunu’nun uygulanabilirligini inceledigi makalesinde,
Tiirkiye’de bu alanda bir reformun 6n kosullar1 olan siyasal liderlikteki degisim,
toplumsal tutumlardaki doniistim, yonetim kuraminda meydana gelen entelektiiel
gelismeler ve basarisizligin kavranmasi sonucunda ortaya c¢ikan yenilenme
ihtiyacinin mevcut oldugu tespit edilmistir. Kamu Yo6netimi Temel Kanunu ayrica
OECD, Diinya Bankasi, Avrupa Birligi ve Uluslararas1 Para Fonunun da destegini
almistir (Akdogan, 2004, s. 20). Ancak kanunun uygulanmasinin halkta ve dzellikle
biirokraside yol acacagi olumsuz sonuclar sebebiyle olusacak tepki ile baz1 kamu
kurumlarmin yonetim becerisi, personel ve mali kaynaklar acisindan yetersizligi,
kanunla Ongoriilen uygulama sonuglarma erisilmesi ihtimalini azaltmistir
(Akdogan, 2004, ss. 28-29).

Basat oyuncular Cumhurbaskani ve bakanlar olmakla birlikte diger oyunculardan
ve kamuoyundan tamamen bagimsiz davranamazlar. Diger oyuncular kendilerinin
onem verdigi ve kendi giindemlerinde olan problemleri siyaset¢ilerin de giindemine
sokmak i¢in gayret sarf eder. Bu gayretler siyasetcilere sunulan mali destek, se¢im
bolgesine yatirim yapmak, oy vermeyi vadetmek gibi genis bir yelpazede yer alan
siyasal menfaatler olabilir. Ayrica bir problemin siyasetcilerin giindeminde yer
bulmasi i¢in kanita dayali bilimsel raporlar ve politika analizleri de hazirlanabilir.
Planladiklar1 kamu politikasini biirokrasi araciligiyla yiirtirliige koyabildikleri i¢in
biirokrasinin yonlendirmeleri de siyasetciler i¢in Onem tasir. Siyasetciler
biirokrasiden beklentilerine iliskin olarak -6zellikle Cumhurbaskanligi yillik
programi vasitasiyla- bir ¢erceve ¢izmektedir. Biirokrasi, siyaset¢ilerin ¢izdigi bu
cercevede problemler i¢in alternatif ¢oziim yollar1 belirlemektedir.

5. Sonuc¢

Kamu politikasinin tespiti siirecinde oyuncularin yasal yetkileri ve siyasal giici,
giindemi belirleme giiciinii de belirler. Tiirkiye’de TBMM anayasal olarak kamu
politikasi belirleme (kanun ¢ikarma) yetkisine sahip tek oyuncudur. Fakat TBMM
bu yetkisini, kurumsal kapasitesinin yetersizligi ile siyasal gli¢ odaginin
Cumhurbagkan1t  olmas1  sebebiyle  yiirlitme  organimin  giidiimiinde
kullanabilmektedir.

Cumhurbagkaninin  iktidar partisi genel baskam1 olmasi1 parlamentoyu
yonlendirmesine imkan saglamaktadir. Bakanliklar, kamu politikalar1 hakkinda
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bilgiye, tecriibeye ve diger oyuncularla irtibata sahiptir. Bakanlarin bakanlik
teskilatinin en st amiri olmasi politika segeneklerinin gelistirilmesi ve
Cumhurbagkanina sunulmasi bakimindan bakanlara fiili gii¢ vermektedir. Ozellikle
bir bakanligin gorev alanina giren ve siyaseten Cumhurbagskaninin dikkatini
cekmeyen konularda bakanlar baslica kamu politikas1 oyuncusu haline gelmektedir.
Literatiirde Cumhurbaskanligi biinyesinde yer alan politika kurullarmin 2018
sonrasinda dnemli kamu politikas1 oyunculari olarak ortaya ¢iktig1 belirtilmekle
birlikte bunlarin performansini degerlendirmeye yarayacak veriler seffaf olarak
paylagilmamaktadir. Bu sebeple politika kurullar1 hakkinda degerlendirme yapmak
zordur.

Kamu politikasi siirecindeki devlet i¢indeki ve disindaki diger oyuncularin kamu
politikalar1 belirlenirken (kanunlar ¢ikarilirken) etkisi ise ikincildir. Yiirlitme,
yasama ve yargl organlart igindeki oyuncularin kendi baslarina bir kamu
politikasini tespit etmeleri bakanlar1 ve Cumhurbaskanini ikna etmelerine baghdir.
Devlet disindaki oyuncular i¢in de ayn1 durum séz konusudur. Ote yandan bakanlar
ve Cumhurbagkani problemlerin ¢6ziimii icin siirekli olarak siyasal baskiya maruz
kalir ve temsil ettigi siyasal gruplarin taleplerine karsi daha duyarlidir. Ayrica iki
genel se¢im arasindaki azami 5 yillik ¢alisma donemi sebebiyle Cumhurbaskant
zaman baskisi altindadir.
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Policy Actors and Agenda Setting in the Public Policy Process in
Tiirkiye

Extended Abstract

1. Introduction

The presidential system replaced the parliamentary system in Tiirkiye in 2018. In this study, the main public
policy actors are determined, and their effects in agenda-setting process are explained by adapting the model
developed by Cobb, Ross and Ross (1976). There are many participants, who are called actors in the public
policy making process, who directly and indirectly affect the process in the policy subsystem and macro policy
system. Actors define the problem in line with their policy preferences, try to set the agenda, and try to
determine what public policy will be by revealing policy options.

2. Public Policy Actors in Tiirkiye

The main feature of the governmental policy actors is that they can take action on behalf of the public based on
the legislation within the framework of the budget and authority given to them. In the Turkish presidential
system, the only person elected via universal suffrage is the president. Ministers are political figures and are
appointed and dismissed by the president. In Tiirkiye, the legislature does not have the authority to appoint or
veto senior executives, including ministers. For this reason, there is no chance for a major public policy to come
to the fore within the executive body, without the will of the president. The president and the ministers are also
effective in the legislative process. In the Turkish presidential system, it is not possible for almost any legislative
proposal to pass the parliament without the support of the president. While the parliamentary system before
2018, the law proposals that were on the parliamentary agenda were prepared by the ministries. Because
ministries have sufficient resources to draft laws. Senior bureaucrats in ministries work to develop policy
options in the public policy process.

Additionally, the system introduced with the 2018 constitutional amendment in Tiirkiye allows the president to
be the leader of the ruling political party. Thus, the president had a strong political influence on the deputies of
the ruling party who wanted to be re-elected. The main actors in agenda setting, public policy setting and change
in Tiirkiye are the president and ministers. The unitary government structure of Tiirkiye and the absence of
strict separation of powers as a constitutional system bring the president and ministers to the fore in determining
public policies. The stable implementation or fundamental transformation (punctuated equilibrium) of public
policies need political support of the ministers and the president. Turkish political parties have oligarchic
leadership structure and the legal framework encourages the continuation of this structure. The authority of the
leader of the political party to determine the parliamentary candidates for next general election ensures that the
leaders maintain the discipline within the party. Because the cost of opposing the leader is very high for the
deputies (Turan, 2011, pp. 13-14). The ruling party deputies in the parliament are directed by the president who
is also the leader of the ruling party.

The constitution states that only deputies are authorized to introduce bills to the parliament. Therefore, it is
necessary for the policy actors to persuade the deputies to make them submit a proposal to the parliament.
According to the constitution, the deputies of the opposition party also have the authority to propose bill.
However, in practice, the bill proposals of opposition parties could not be enacted in both the parliamentary
system and the presidential system. For example, although 789 law proposals were submitted by the opposition
parties last year, none of them were accepted. Of the 71 law proposals submitted by the ruling party, 35 were
accepted, and the remaining 36 passed through the relevant parliamentary committees and ready for discussion
in the general assembly (mecliste.org, 2022, pp. 7-8). Therefore, only the bill proposals permitted by the
president can become law.

Ministers are also very important actors for legislative proposals. In order for any bill to be brought to the
agenda, it is mostly dependent on the ministers to prepare a legally and technically sufficient draft of that
proposal and submit it to the president. Kingdon (1995, pp. 23-24) states that although the head of the executive
in the USA has the power to dominate the agenda and set the agenda, he/she does not have the power to
dominate the alternatives and determine the final output. There is a similar situation in Tiirkiye, the subject of
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the bill that forms the framework of public policy can be determined by the president and the ministers.
However, solution options must also take into account the analysis of the current situation, technical and legal
knowledge, practical experience and international commitments, if any, the relationship of the proposed law
with other legislation, and the interaction of the proposed public policy with other public policies. For this
reason, solution options often come from within the administration or feasible proposals from non-
governmental actors are needed.

Non-governmental actors in public policy making (non-governmental organizations, professional
organizations, think-tanks, interest groups, academia, media and public) try to influence the president and
exclude other actors rather than negotiation and concessions. Unlike pluralistic and federative systems, Turkish
unitary and corporatist systems are centralized and limit actors’ participation. It is the executive body of the
actor that strongly directs the law-making process. For this reason, non-governmental actors also use their
limited resources primarily for the purpose of informing decision makers and influencing the final text at the
ministry stage of the preparation of laws (SIGMA, 2010, pp. 12-13). Non-governmental actors can affect policy
subsystem. In particular, the organizations of the business are important actors in the policy subsystem when
private sector is regulated. However, in the last instance, for an issue to come to the fore as a problem or a
solution to a problem in the macro policy system, politicians must take an official initiative or not veto the
policy proposal determined in the policy subsystem.

3. Agenda Setting

Cobb et al (1976), one of the pioneering studies on agenda setting, developed three conceptual models for
agenda setting. Their inside access model of public policy coming to the agenda generally works in Tiirkiye.
Veto players concept developed by Tsebelis (1995, 1999, 2002) indicates that consensus of veto players does
not guarantee policy change; however the lack of consensus of the veto players prevent policy change. Ministers
in Turkiye can be regarded as political veto players. The president is the primary political veto player, but the
minister is the only veto player for issues that are not on the president's agenda and are exclusively within the
scope of his ministry. Ministers in Tiirkiye have exceptional power in the areas of public policy related to the
duties of the ministry they lead. Ministers often do not decide on a policy alone; The president, other ministers
and the president's program limit the range of action of the ministers. Especially the policies that affect the
whole government are open to the influence of the president and other ministers. But relatively minor matters
depend on the will of the minister himself.

4. Conclusion

Although the agenda is set by the president and ministers, they are under the influence of political, economic
and social dynamics while setting the agenda. Legislative and judicial organs, academia, NGOs, think-tanks,
interest groups, media and public opinion affect the president and ministers. In addition, disasters, major
political, economic and social crises and events, international opportunities and public policies formed or
changed in response to crises may also be on the agenda (Anderson, 1994, pp. 93-94). In other words, while
the agenda is being determined, the range of action of the leading actors is limited by many other actors and
factors. Moreover, since people cannot do more than one job at the same time, they need to put the jobs to be
done in an order, which is called the serial processing process. Organizations, on the other hand, work according
to the parallel processing process, as they have the ability to examine more than one subject and process
information at the same time (Simon, 1967). The number of laws that the parliament can enact in a legislative
term is limited due to the serial process. Therefore, the president and ministers have to prioritize problems
within a maximum 5 years legislative term.



