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Dizenleyici etki analizi, diizenleme ihtiyacinin tanimlanmasini, al-
ternatif seceneklerin karsilastirilmasi ve taslak diuizenlemelerin muhte-
mel etkileri ile yururlukteki diizenlemelerin uygulamada dogurdugu so-
nuglarin nesnel bilgi ve veriler temelinde degerlendirilmesini saglayan
bir norm Uretim aracidir. Analizin paydas katilimi ve sonuglarin kamuo-
yuyla paylasilmasiyla birlikte yuruttlmesi, bu mekanizmaya seffaflik ve
hesap verebilirlik saglayan usuli bir glivence niteligi de kazandirmakta-
dir. Tiirkiye’de duzenleyici etki analizinin hukuki ve kurumsal gercevesi,
2022 tarihli Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Ydnetmelik
ile yeniden diizenlenmis; Strateji ve Bltge Baskanligi bunyesinde Di-

H Hakem denetiminden gegmistir.
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zenleyici Etki Analizi Dairesi kurulmustur. Calismada, yurirlikteki cer-
ceve Cumhurbagkanligi Hukimet Sisteminin yasama—yiritme iligkileri
ve anayasal yetki diizeni bakimindan incelenmektedir. Bu kapsamda 6n-
celikle yurutme bunyesinde kanun taslaklari hazirlanmasinin, kanun tek-
lif etme yetkisinin milletvekillerine ait oldugu anayasal diizenle iliskisi
degerlendirilmektedir. Ardindan diizenleyici etki analizine iliskin temel
kurallarin yonetmelik ve Cumhurbaskan1 karariyla belirlenmesinden
kaynaklanan normatif dayanak sorunu ele alinmaktadir. Caligmada ayri-
ca Duzenleyici Etki Analizi Dairesi’nin yirltme ici kalite kontroltindeki
roll, bagimsiz gozetim ihtiyaci ve analiz raporlarinin yayimlanmama-
sindan kaynaklanan seffaflik ve hesap verebilirlik a¢ig1 incelenmektedir.
Sonug olarak duzenleyici etki analizinin temel cergevesinin kanunla be-
lirlenmesi, ydritme ici kontroliin bagimsiz bir gézetim organiyla tamam-
lanmasi, analiz raporlarinin kamuoyuna agiklanmasi ve kanun tekliflerine
kaynaklik eden raporlarm, milletvekillerinin bilgiye dayali bir irade
olusturmasina yetecek bir stire dnce kendilerine sunulmasi 6nerilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Duzenleyici Etki Analizi, Cumhurbaskanligi
Hikimet Sistemi, Bagimsiz Gozetim, Seffaflik, Hesap Verebilirlik

ABSTRACT

Regulatory impact analysis is a rule-making instrument that enab-
les the identification of regulatory needs, the comparison of alternative
options, and the assessment, on the basis of objective information and
evidence, of both the likely effects of draft regulations and the outcomes
produced by existing regulations in practice. When combined with sta-
keholder participation and the publication of its findings, it also functi-
ons as a procedural safeguard promoting transparency and accountabi-
lity. In Turkiye, the legal and institutional framework governing regula-
tory impact analysis was restructured through the 2022 Regulation on
the Procedures and Principles for Drafting Legislation, and a speciali-
sed Regulatory Impact Analysis Department was established within the
Presidency of Strategy and Budget. This article examines the current
framework in light of the constitutional allocation of authority and the
relationship between the legislative and executive branches under Tarki-
ye’s Presidential Government System. It first considers whether the pre-
paration of draft laws within the executive is compatible with a constitu-
tional framework in which the power to introduce legislation is vested
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exclusively in members of parliament. It then addresses the normative
basis of the system, particularly the fact that its principal requirements
are prescribed by a regulation and a presidential decision. The article
further evaluates the role of the Regulatory Impact Analysis Department
in executive quality control, the need for independent oversight, and the
transparency and accountability deficit resulting from the non-
publication of impact assessment reports. It concludes that the funda-
mental framework of regulatory impact analysis should be established
by statute, executive quality control should be complemented by an in-
dependent oversight body, impact assessment reports should be made
public, and reports underlying legislative proposals should be submitted
to members of parliament in sufficient time for informed deliberation.

Keywords: Regulatory Impact Analysis, Presidential Government
System of Turkiye, Independent Oversight, Transparency, Accountability
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GIRIS

Duzenleyici etki analizi, katilimer ve bilgiye dayali norm Gretimi-
nin temel araglarindan biri olarak karsilastirmali uygulamada mevzuat
hazirlama sureclerinin ayrilmaz bir pargasi haline gelmistir. Tiirkiye’de
ise 2000°1i yillarin ortalarindan itibaren hukuk sistemine dahil edilen bu
mekanizma, belirli mali esikleri asan kanun ve kanun hiikmiinde karar-
name tasarilar1 bakimindan zorunlu tutulmustur. Cumhurbaskanlhigr Hu-
kiimet Sistemine gegilmesinin ardindan mevzuat hazirlama ve duzenle-
yici etki analizi sureci “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik™ ile yeniden diizenlenmis; bunu, uygulamanin kapsam ve
asamalarin1 belirleyen “Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasina
fliskin Usul ve Esaslar”? ile rehberler izlemistir. Surecin yuritilmesi
amaciyla Strateji ve Bitce Baskanligi binyesinde uzmanlasmis bir daire
baskanlig1 kurulmustur.

1 Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik, 23/2/2022 tarihli ve 5210
sayili Cumhurbagkani Karari, Resmi Gazete (bundan sonra RG) 24/2/2022, S. 31760.
Bundan sonra bu Yonetmelik “Y&netmelik” ya da “2022 Y6netmeligi” olarak anila-
cak; 2005 tarihli Bakanlar Kurulu Karariyla yiirlirlige konulan ve bu Yo6netmelikle
yiirtirlikten kaldirilan diizenlemeye ise “2006 tarihli Yonetmelik” denilecektir.

2 Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasina {liskin Usul ve Esaslar, 3/6/2022 tarihli
ve 5681 sayilt Cumhurbagkani1 Karari, RG 4/6/2022, S. 31856. Bundan sonra “Usul
ve Esaslar” olarak anilacaktir.
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2022 yilindan bu yana ydrutilen ¢alismalar, dizenleyici etki anali-
zi surecinin uluslararas: standartlarla uyumlu bir icerik ve isleyis cerce-
vesinde sistematiklestirilmesi bakimindan énemli bir adim olusturmak-
tadir. Bununla birlikte diizenleyici etki analizinin kanun ve Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi taslaklarini kapsamasi ve sirecin esas itibariyla yu-
ritme organi icerisinde drgutlenmesi, konunun 2017 Anayasa degisikli-
giyle yeniden bicimlenen yasama-yuritme iliskileri bakimindan da ele
alinmasin1 gerektirmektedir. Dlizenleyici etki analizi, yalnizca teknik bir
mevzuat hazirlama araci olmayip norm Kkalitesini hem maddi hem de
usuli yonden guclendirebilecek bir isleve sahiptir. Ne var ki yuriitme
merkezli mevcut yapilanma ve baglayici usuli gtivencelerin eksikligi, bu
islevin geregi gibi yerine getirilmesini sinirlandirmaktadir.

Bu c¢alisma, diizenleyici etki analizinin ydrarlikteki hukuki temel-
lerini ve yiritme organi igindeki orgiitlenisini Cumhurbaskanligi Hi-
kiimet Sisteminin anayasal gerekleri gergevesinde degerlendirmektedir.
Duzenleyici etki analizi, norm Uretim sirecine iliskin etkili bir usuli gi-
venceye ancak normatif dayanaginin guclendirilmesi, seffaflik ve katilhim
ilkelerine uygun bicimde yirattlmesi ve yiritme ici kalite kontrolini
tamamlayan bagimsiz bir gozetim mekanizmasiyla desteklenmesi halin-
de doniisebilir.

Ydlratme merkezli kurumsallasmaya odaklanilmasi nedeniyle,
Turkiye Buyik Millet Meclisi biinyesinde yuritulen etki degerlendirme-
si galismalar1 ile yasama organimnin bu alandaki kurumsal ve teknik kapa-
sitesinin gelistirilmesine yonelik Oneriler kapsam disinda birakilmustir.
Bu hususlar, parlamenter etki degerlendirmesini odagina alan ayr1 bir ¢a-
lismay1 gerektirmektedir. Kavramin Tlrk anayasa hukuku yazininda he-
nliz yerlesmemis olmasi nedeniyle birinci bélimde dizenleyici etki ana-
lizinin anlamina, islevlerine ve norm Uretim sireciyle iliskisine gorece
genis yer verilmistir. Ikinci b6limde Tirkiye’deki hukuki ve kurumsal
cerceve ortaya konulmus; tglinct bolimde ise bu cerceve anayasal yetki
duzeni ile demokratik mesruiyet, seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleri
bakimindan degerlendirilmistir.

I. DUZENLEYiICI ETKi ANALIiZININ ISLEVLERI VE
CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMINDEKI YERIi

A. Diizenleyici Etki Analizinin Anlam ve islevi

Diizenleyici etki analizi®, diizenlemelerin 6zellikle ekonomik etki-
lerine iligkin kaygilar temelinde ortaya ¢ikmis ve ilk olarak 197011 yil-

% Ingilizcedeki regulatory impact analysis/assessment kavramu Tiirkgeye yerlesik olarak
“diizenleyici etki analizi” bi¢iminde ¢evrilmistir. Bununla birlikte regulatory kelimesi
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larda Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) uygulanmistir.* Zamanla
farkli Ulkelerde benimsenerek yayginlasan bu mekanizma, 6zellikle
Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii’niin (OECD) rehberlik ve stan-
dart belirleyici roli ile uluslararas1 diizeyde kurumsallasmis®; Avrupa
Birligi'nde ise “Daha lIyi Diizenleme” politikas1 cercevesinde kapsami
genisletilerek norm dretim sdrecinin temel araglarindan biri haline gel-
mistir.®

burada diizenleme yapan kisi veya kurumu degil, etkileri degerlendirilen mevzuati ya
da diizenleyici islemi ifade etmektedir. Bu nedenle “diizenleyici etki” ifadesi, diizen-
leyici olanin “etki” oldugu izlenimini uyandirabilmektedir. Ayrica karsilastirmali uy-
gulamada analysis ve assessment terimleri ¢cogu zaman aynt mekanizmayi ifade et-
mek iizere birbirinin yerine kullanilmakla birlikte, aralarinda kesin olmayan bir an-
lam farki bulunmaktadir. Assessment, sorun ve amaglarin belirlenmesi, segeneklerin
olusturulmasi, paydas katilimi, etkilerin incelenmesi ve sonuglarin izlenmesini kap-
sayan slrecin biitiiniinii; analysis ise dar anlamiyla bu siire¢ i¢inde kullanilan analitik
inceleme yoOntemlerini ifade etmeye daha elveriglidir. Bu bakimdan “mevzuat etki
degerlendirmesi” veya “diizenleyici iglemlerin etki degerlendirmesi” ifadelerinin
kavramin hem konusunu hem de siire¢ niteligini daha dogru yansittig1 soylenebilir.
Bununla birlikte, Tiirk mevzuatinda ve literatiiriinde yerlesmis olmasi nedeniyle ¢a-
lismada esas olarak “diizenleyici etki analizi” terimi kullanilmakta; anlatimin gerek-
tirdigi yerlerde “etki degerlendirmesi” ifadesine de ayni mekanizmayi karsilamak
iizere bagvurulmaktadir. Bu iki kullanim arasinda kavramsal bir farklilik gozetilme-
mistir. Kavramin Tiirk¢e karsiligina yonelik benzer elestiriler ve onerilen alternatif
terimler igin bkz. Ali Nazim Sozer, “Yeni Bir Bilim Dali: Yasa Yapma Ogretisi,”
icinde Norm Koyma ve Hukim Verme, Ankara Hukuk Toplantilari, 17-18 Nisan
2009, Ankara Universitesi Yayinlar1 No. 279 (Ankara: Ankara Universitesi Basime-
vi, 2009), 88; Yasin Soyler, Mevzuat Yapim Hukuku ve Bagbakanligin Hukuksal Ro-
li (Ankara: Savas Yayinevi, 2016), 201; Necati Yamag, “Ingiltere, Hollanda ve
ABD’de Daha lyi Diizenleme Calismalar1 ve Bu Caligmalardan Tiirkiye i¢in Cikari-
labilecek Sonuglar,” Yasama Dergisi 9 (2008): 35; Ahmet Alper Cilavdaroglu, “Tiir-
kiye’de Parlamenter Sistemde Diizenleyici Etki Analizi Uygulamalari ve Cumhur-
baskanlhig1 Hiikiimet Sistemindeki Gelecegi,” Akdeniz Tktisadi ve Idari Bilimler Fa-
kultesi Dergisi 19, sy. 2 (2019): 275.

4 John F. Morrall III, “An Assessment of the US Regulatory Impact Analysis Prog-
ramme,” i¢inde Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries (Pa-
ris: OECD Publishing, 1997), 72.

5 Birol Ekici, Dlzenleyici Etki Analizi: Kanun, Kanun Hikmiinde Kararname, Tiizik,
Yonetmelik ve Diger Diizenlemelerde Uygulanmasi (Ankara: Tiirkiye Ekonomi Poli-
tikalar1 Arastirma Vakfi, 2006), 67; Osman Nacak, “Yeni Kamu Yonetimi ve Tiirki-
ye’de Kamu Politikalarimin Olusturulmasi: Aktdr Temelli Bir Analiz” (Doktora tezi,
Sakarya Universitesi, 2015), 148—149, https://hdl.handle.net/20.500.12619/77234.

¢ Andrea Renda, Impact Assessment in the EU: The State of the Art and the Art of the
State (Briiksel: Centre for European Policy Studies, 2006), 12. Ayrica bkz. Sacha
Garben ve Inge Govaere, ed., The EU Better Regulation Agenda: A Critical Assess-
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Duzenleyici etki analizi, baslangigta enflasyonla micadele veya
Ozel sektor uzerindeki blrokratik yiklerin azaltilmas: gibi agirlikli ola-
rak ekonomik etkilerin degerlendirilmesine odaklanmisken, giinimizde
cevresel, sosyal ve hukuki boyutlar1 da kapsayan biitiinlesik bir deger-
lendirme yontemine doniismiistiir.” ilk olarak mevzuat hazirlik siirecle-
rinde uygulama alan1 bulan bu yontem, zamanla yurdrlikteki dizenle-
melerin de degerlendirilmesinde kullanilan bir ara¢ haline gelmistir. Bu
yonlyle duzenleyici etki analizi, yalnizca alternatif diizenleme segenek-
lerinin muhtemel sonuglarin1 6ngérmeye degil, ayn1 zamanda mevcut
dizenlemelerin etkililigini ve etkinligini degerlendirmeye ve gerektigin-
de yeniden gozden gecirmeye imkan tanimaktadir.® Boylece, icerik ve
zaman bakimindan kapsayici ve batincul bir mekanizma olarak islev
gormektedir.

Dizenleyici etki analizi, zaman boyutunda iki farkli bigimde isle-
mektedir. Onciil degerlendirme (ex ante), bir normun taslak asamasinda
gerceklestirilmekte ve dizenlemenin heniiz yiiriirlige girmeden once
dogurabilecegi etkileri 6ngdrmeyi hedeflemektedir. Ardil degerlendirme
(ex post) ise yururlikteki mevzuatin degerlendirilmesi olarak da ifade
edilmekte; uygulamaya girmis bir diizenlemenin fiili sonuglarin1 ve he-
deflerine ulasip ulasmadigini ortaya koymaktadir.® Bu iki yaklasim bir-
birini tamamlayict niteliktedir: 6nctl degerlendirme, ilerleyen siirecte iz-
lenmesi gereken kritik noktalara isaret ederken; ardil degerlendirme de
gerektiginde yeni dizenleme sireclerine nesnel bilgi ve verilere dayali
bir zemin hazirlamaktadir.

ment (Londra: Bloomsbury, 2018); Mariolina Eliantonio ve Aneta Spendzharova,
“The European Union’s New Better Regulation Agenda: Between Procedures and
Politics: Introduction to the Special Issue,” European Journal of Law Reform 19
(2017): 3-15.

7 Onder Canpolat, Hukuki Diizenleme Teknigi, Diizenleyici Etki Analizi (DEA) ve Ya-
sa Yapim Siireci (Ankara: Adalet Yayinevi, 2010), 64.

8 Colin Kirkpatrick ve David Parker, “Editorial: Regulatory Impact Assessment—An
Overview,” Public Money & Management 24, no. 5 (2004): 267.

® Luzius Mader, “The Evaluation of Draft Laws,” iginde Legislation in Europe: A
Comprehensive Guide For Scholars And Practitioners, Ulrich Karpen ve Helen
Xanthaki (eds.) (Oxford: Hart Publishing, 2017), 108; Stephan Naundorf ve Claudio
M. Radaelli, “Regulatory Evaluation Ex Ante And Ex Post: Best Practice, Guidance
And Methods,” ayni1 eserde, 189.
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Dizenleyici etki analizi, norm kalitesinin maddi ve usul boyutla-
riyla dogrudan iliskilidir. Maddi boyut, dizenlemenin nesnel verilere
dayanmasini1 ve kamu yararina uygun bicimde tasarlanmasini, agik ve
anlasilir olmasini ifade ederken; usul boyutu, karar alma stirecinin kati-
lime1 ve seffaf bir sekilde yiiriitilmesini gerektirmektedir.X® Diizenleyici
etki analizi, bu iki boyuta ayn1 anda katki saglayan bir mekanizma olarak
One ¢ikmaktadir.

Dizenleyici etki analizi, inceleme ve iletisim olmak (zere iki te-
mel islev Uizerinden islemektedir. Inceleme boyutu, diizenlemenin etkile-
rine iligkin verilerin sistematik bigcimde toplanmasini ve analiz edilmesi-
ni kapsarken; iletisim boyutu, bu verilerin paydaslar ve kamuoyu ile
paylasilmasini ve geri bildirimlerin sirece dahil edilmesini ifade etmek-
tedir.!! inceleme boyutu karar alma siireclerinin rasyonel veriye dayan-
masini saglayarak hesap verebilirlige katki sunarken, iletisim boyutu
paydas goriislerinin surece yansitilmasini temin ederek katilim ve seffaf-
lig1 gliglendirmektedir. Paydaslarin surece dahil edilmesi, hem duzenle-
melerin etkililigini artirmakta hem de alinan kararlarin mesruiyetini pe-
kistirmektedir. Bu ¢ift yonll yapi, duzenleyici etki analizinin yalnizca
teknik bir degerlendirme araci olmadigini; ayn1 zamanda katilim ve sef-
faflig1 tegvik eden bir diyalog mekanizmasi olarak islev gordiigiinii orta-
ya koymaktadir.

Bu baglamda OECD, diizenleyici etki analizini hem ara¢ hem de
siirec olarak tanimlamaktadir.*? Diizenleyici etki analizinin yalmzca veri
sunan bir belge olarak degil, ayn1 zamanda bir sure¢ olarak tanimlanma-
s1, bu aracin kapsamini ve iglevini genisletmektedir. Bu yaklasim, diizen-
leyici etki analizinin yalnizca ortaya ¢ikan sonuglarla sinirli olmadigini;
verilerin elde edilmesi siirecinde ydrdtilen bilgi paylasimi, paydas kati-
lim1 ve goriis alma mekanizmalariin da diizenleme kalitesine dogrudan
katk1 sundugunu gostermektedir. Bunun yani sira, taslak diizenlemenin
yururlikteki diger normlarla iliskisinin henliz hazirlik asamasinda ince-
lenmesi, muhtemel ¢atismalarin 6nceden tespit edilmesine ve hukuk du-
zeninin biitlinliigiiniin korunmasina olanak tanimaktadir. Yasama sonra-

10 Onur Kahan Aslan, Tirk Parlamento Hukuku (Ankara: Adalet Yaynevi, 2014), 157.

11 Halime S. Karaosmanoglu, “Diizenleyici Etki Analizi ve Tiirkiye Uygulamas1” (Uz-
manlik tezi, Devlet Planlama Tegkilati, 2006), 11.

12 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance (Pa-
ris: OECD Publishing, 2012), 4-5.
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sinda gergeklestirilen ardil degerlendirmeler ise hazirlik asamasinda 6n-
gorulemeyen etkilerin belirlenmesini ve uygulamada ortaya ¢ikan sorun-
larin giderilmesini saglamaktadir. Bu ¢ercevede diizenleyici etki analizi,
hem sirecin niteligi hem de elde edilen ¢iktilar bakimindan norm Ureti-
mine ¢ok yonll katk: saglamaktadir. Ancak bu katkinin uygulamada kar-
silik bulabilmesi, analizin igerigi kadar, strecin hangi kurumsal yapr ice-
risinde ve hangi usuller gercevesinde yiriitiildiigiine de baglidir.

B. Kurumsallasmanin YUrttmede Yogunlasmasimin Nedenleri

Dizenleyici etki analizi uygulamalarina bakildiginda, siirecin agir-
likl1 olarak yiritme organi onciiliigiinde sekillendigi gortilmektedir. Bu-
nunla birlikte, Ozellikle yururlukteki mevzuatin degerlendirilmesi ala-
ninda parlamentolarin slrece katiliminin giderek arttigi da g6z ardi
edilmemelidir.'® Bu tablonun arka planin1 anlamak, diizenleyici etki ana-
lizinin hangi islevi yerine getirdigini kavramak agisindan belirleyici
Oneme sahiptir.

Etki analizi caligmalariin agirlikli olarak yuriitme organi bunye-
sinde orgutlenmesinin temel nedenlerinden biri, duzenleyici reform su-
reclerinin OECD ve Avrupa Birligi 6nciiliigiinde gelismesi ve bu 0rguit-
lerin ulusal dizeydeki baslica muhatabinin ylriitme organi olmasidir.
Bir diger neden ise yasama ve yiritme organlar1 arasindaki belirgin ka-
pasite asimetrisidir. Parlamentolar; teknik bilgiye erisim, uzman perso-
nel ve zaman bakimindan ¢ogu zaman yirutme organina kiyasla daha si-
nirlt imkanlara sahip oldugundan, kapsaml etki analizi ¢alismalari yi-
ritmekte gucluk cekmektedir. Buna karsilik ylriitme organi, hemen her
politika alaninda uzman personel istihdam etmekte ve duzenlemelerin
etkilerinin degerlendirilmesi icin gerekli idari veri ve bilgi kaynaklarina
dogrudan erisebilmektedir.!*

13 Bkz. Ina Anglmayer, Better Regulation Practices in National Parliaments (European
Parliamentary Research Service, PE 642.835, Haziran 2020), 62; F. De Vrieze, Post-
Legislative Scrutiny in Europe: How the Oversight on Implementation of Legislation
by Parliaments in Europe Is Getting Stronger (Londra: Westminster Foundation for
Democracy, 2020).

14 Degerlendirme siirecine en aktif sekilde katilan parlamentolar bile smirl sayida de-
rinlemesine degerlendirme iiretebilmektedir. Ornegin Avrupa Komisyonu yillik orta-
lama elli-altmig tam etki degerlendirmesi iretirken, Avrupa Parlamentosu yilda yak-
lagik on bes degerlendirme yapmaktadir. Bkz. Anglmayer,Better Regulation Practices, 7.
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Bununla birlikte, yirutmenin etki analizi sirecindeki agirliginin
bir diger nedeni, ylritmenin diizenleyici islem yapma alaninin giderek
genislemesidir. Kural koyma yetkisi, demokratik mesruiyetini secilmis
temsilcilerden alan yasama organinin temel islevi olarak kabul edilmek-
tedir.® Yasamanin genelligi ilkesi geregince parlamento diledigi konuda
ve detayda ilk elden diizenleme yapabilmektedir.l® Yasama organ1 ana-
yasaya dayanmak zorunda degildir, anayasaya aykiri olmamak kaydiyla
dogrudan dogruya her konuyu diizenleyebilir.” Buna karsilik yiiriitme
organinin diizenleme yetkisi kanuna dayanan (secundum legem) ve ka-
nuna uygun (intra legem) bir yetkidir.!® Yiriitme orgam kanunla diizen-
lenmemis bir alan1 dogrudan diizenleyemez, kanuna dayanmak ve kanu-
nun ¢izdigi simrlar icerisinde diizenleme yapmak zorundadir.® Ginii-
muzde dlzenleme ihtiyacinin giderek daha teknik, ayrintili ve uzmanlik
gerektiren bir nitelik kazanmasi, yasama organinin bu alani tek basina
karsilama kapasitesini zorlamakta ve ylritmenin dizenleme alanini gi-
derek genisletmektedir.?’

Normlarin demokratik mesruiyeti, yalnizca normun yetkili organ
tarafindan kabul edilmesine veya ortaya ¢ikan sonucun niteligine degil,
farkli goriislerin karar alma stirecine yansitilmasina da baghdir. Ozellikle
birbiriyle yarisan hak, yarar ve politika tercihlerinin bulundugu alanlarda
kararin demokratik niteligi, bu tercihler arasindaki dengenin hangi usul-
ler izlenerek kurulduguyla iliskilidir.?* Parlamentonun temsil niteligi ile

15 fbrahim O. Kaboglu, Anayasa Hukuku Dersleri (Istanbul: Legal Yaymcilik, 2025), 114.

16 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 24. Baski (Ankara: Yetkin Yaynlari, 2024),
247-248.

17 Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, Cilt 11, 2. Baski (Bursa: Ekin Ya-
yinevi, 2020), 364.

18 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, Cilt 11, 363—-365.

19 Anayasa Mahkemesi, yiritmenin diizenleme yetkisini “tiirevsel ve bagimli” olarak
tanimlamaktaydi. Bkz. AYM, E. 1987/16, K. 1988/8, k.t. 19.4.1988, RG 23.8.1988-
19908, s. 54.

20 Bu konuda bkz. Duygu Simsek Aktas, “Bilisim Teknolojilerindeki Gelismelerin
Anayasal Fonksiyonlar Uzerindeki Déniistiiriicii Etkisi,” Anayasa Yargis1 36, sy. 2
(2020): 255; Tiirker Ertas, Kuvvetler Ayrilig ilkesi Baglaminda Yasama, Yiiriitme
ve Yargl Organlari Arasindaki Modern Iliskiler, 4. Baski (Ankara: Segkin Yayncilik,
2024), 251-324.

21 Susan Rose-Ackerman, Stefanie Egidy ve James Fowkes, Due Process of Lawma-
king: The United States, South Africa, Germany, and the European Union (Cambrid-
ge: Cambridge University Press, 2015), 9-30.
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mizakere ve oylamaya dayali isleyisi, siyasal goriis ayriliklarinin ortak
bir karara doniistiiriilmesine imkan saglamaktadir.?? Yiritme organ
blnyesindeki diizenleme surecleri ise ¢ogulcu mizakereye ve kamuoyu
Onlnde yardtilen agik tartigmalara ayni 6lglide imkén tanimamaktadir.
Bu nedenle yiritmenin diizenleme alaninin genislemesi, norm dretimi
ile temsili stirecler arasindaki iliskiyi zayiflatarak demokratik agik soru-
nunu ortaya ¢ikarmaktadir.??

Yuratme merkezli norm retiminin temsili surecler tzerindeki et-
Kisi, birbiriyle baglantili iki dlizeyde ortaya ¢ikmaktadir. Bunlardan ilki,
yuritme kaynakli normlarin parlamenter yasama surecine 6zgl ¢ogulcu
temsil, miizakere ve aleniyet giivencelerinden yoksun bicimde hazirlan-
masidir. ikincisi ise bilgi Gretme ve degerlendirme araglarinin esas itiba-
riyla yuritme binyesinde kurumsallagsmasina karsilik parlamentolarin
cogu zaman ayni 6lglde teknik ve kurumsal kapasiteye sahip olmama-
sindan kaynaklanan bilgi asimetrisidir.* Bu asimetri, parlamentolarin
hem bilgiye dayali ve yiritmeden bagimsiz bir yasama iradesi olustur-
masin1 hem de ylritmenin norm Uretim faaliyetini etkili bicimde denet-
lemesini giiclestirmektedir. Duzenleyici etki analizi bu iki dizeyde farkli
islevler Ustlenebilir: bir yandan yiuritme kaynakli normlarin hazirlanma-
s katilim, seffaflik ve bilgiye dayali gerekcelendirme usullerine bag-
lar; diger yandan analizlerin yasama organiyla zamaninda ve eksiksiz bi-
cimde paylasilmasi yoluyla parlamentonun karar alma ve denetim kapa-
sitesini destekleyebilir.?® Boylece diizenleyici etki analizi, yiritmenin
norm Uretimindeki agirligini ortadan kaldirmamakla birlikte, bu yapidan
kaynaklanan demokratik agigin azaltilmasina katki sunabilir.

Duzenleyici etki analizinin norm dretim usuli ve hukuk devleti il-
kesiyle iliskisi, Venedik Komisyonu’nun Giincellenmis Hukukun Ustiin-
ligli Kontrol Listesi’nde de agik¢a ortaya konulmaktadir. Kontrol Liste-

22 Jeremy Waldron, The Dignity of Legislation (Cambridge: Cambridge University
Press, 1999), 1-6.

23 Susan Rose-Ackerman, “Democracy and Executive Power: Administrative Policy-
making in Comparative Perspective,” Revista de Derecho Publico: Teoria y Método,
no. 6 (2022): 159.

24 Guy Mor ve Alon Jasper, “Parliamentary Arbitrage and the Case for Regulatory Po-
licy in Parliament,” The Theory and Practice of Legislation 7, no. 3 (2019): 283-305.

2 Patricia Popelier, “Governance and Better Regulation: Dealing with the Legitimacy
Paradox,” European Public Law 17, no. 3 (2011): 555-569, dzellikle 558-561.
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si, normatif islemlerin kabul edilme strecinin etkin, seffaf, kapsayici ve
demokratik olup olmadigini hukukilik baslig: altinda degerlendirmekte;
taslaklarin kamuoyunun erisimine agilmasini, anlamli katilim imkaninin
saglanmasini ve gerekli hallerde etki degerlendirmesi yapilmasina iligkin
bir ylikiimliligin bulunmasini bu degerlendirmenin 6lgltleri arasinda
saymaktadir. Komisyon ayrica normun Kalitesinin blyuk o6lgiide norm
uretim sdrecinin kalitesine bagli oldugunu; taslak metinlerin erisilebilir
olmasi ve gerektiginde gucli gerekge belgeleri ile etki degerlendirmele-
riyle desteklenmesi gerektigini belirtmektedir.?® Kontrol Listesi’nin bu
yaklagimi, diizenleyici etki analizinin yalnizca iyi diizenleme politikasi-
na ait teknik bir ara¢ degil, norm Uretim yetkisinin hukuk devleti ilkesine
uygun bicimde kullanilmasin1 destekleyen usule iliskin Olcutlerden biri
oldugunu gostermektedir. Bu ¢ercevede diizenleyici etki analizi, paydas
goriislerine bagvurulmasini ve hazirlanan raporlarin kamuoyuyla payla-
stlmasini gerektirdigi 6lglide, normlarin yalnizca uzmanhga dayali bir
gerekceye degil, ayn1 zamanda katilim ve seffaflik ilkelerine dayanan
usuli bir mesruiyet zeminine de oturmasina katki sunmaktadir.

C. Cumhurbaskanh@g Hukumet Sisteminde Duzenleyici Etki
Analizinin Islevi

Tiirkiye’de 2017 Anayasa degisikligi ile kabul edilen Cumhurbag-
kanlig1 Hukimet Sistemi, kural koyma yetkisinin dagilimi ve isleyisi ba-
kimindan yapisal bir doniisiim ortaya koymaktadir. Bu sistemle birlikte
yluritme organmin kanun tasarisi sunma yetkisi kaldirilmis, yasama giri-
simi yetkisi yalnizca yasama organi Uyelerine taninmistir. Boylece ya-
sama surecinde, yasama ile ylritme arasindaki organik ve islevsel iligki,
kat1 erkler ayrilig1 esasina dayanan bir rejimin geregi olarak anayasal
diizeyde zayiflatilmistir.2” Buna karsilik yiriitme organi, Cumhurbaskan-
lig1 kararnameleri araciligiyla Anayasa’dan kaynaklanan asli bir diizen-

26 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), The Up-
dated Rule of Law Checklist, CDL-AD(2025)002, adopted at the 145th Plenary Ses-
sion (Venice, 12-13 December 2025), I1.A.6.vi ve para. 34. Kontrol Listesi, burada
yer alan 6lgiitlerin her durumda ayr1 ayr1 uygulanmasi zorunlu kurallar degil, hukuk
devletiyle uyumun biitiinciil bigimde degerlendirilmesine yonelik 6lgiitler oldugunu
belirtmektedir; bkz. para. 15.

21 Bagkanlik rejimlerinde organik ve islevsel (fonksiyonel) ayriligin anlami iizerine
bkz. Sitheyl Batum, Didem Yilmaz ve Serkan Kdybasi, Anayasa Hukuku: Temel
Kavramlar ve Genel Esaslar, 2. Baski (istanbul: On Iki Levha Yayncihik, 2025), 332 vd.
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leme yetkisi kazanmistir.?® Parlamenter rejimde yasama ve yiiriitme or-
ganlarinin is birligi esasina dayanan norm Uretim sureci, yeni anayasal
duzende her iki organ bakimindan da yeni usul ve kurumsal mekanizma-
lart gerekli kilmaktadir.

1. Yasalar Bakimindan

Yasama organinin gerek kural koyma gerekse yurutmeyi denetle-
me islevini rasyonel bir zeminde yerine getirebilmesi, Uzerinde ¢alistigi
konular hakkinda yeterli ve nesnel bilgiye erisebilmesine baglidir.?° Par-
lamenter rejimde yasama ile ylritme arasindaki organik ve islevsel ilis-
ki, kamu kurumlarimin ihtiya¢ duyduklar1 yasal dizenlemeleri Bakanlar
Kurulu araciligiyla parlamentoya iletmelerine; parlamentonun da yasama
faaliyeti icin gerekli teknik bilgi ve verilere yiritme organi tzerinden
ulagsmasina imkan tanimaktaydi. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde
ise yasama ve yirutme tiyeliginin ayn1 kiside birlesmemesi esas alinmis;
iki organ arasindaki organik bagin anayasal diizeyde zayiflamasiyla bir-
likte, Bakanlar Kurulu’nun tstlendigi bu aracilik islevi de ortadan kalk-
mistir.

Bu yeni yapi1 icerisinde Turkiye Buyuk Millet Meclisi’nin
(TBMM) yurutme organindan bagimsiz bigimde veri elde edebilecek, bu
verileri analiz edebilecek ve yasama surecinde kullanilabilir bilgiye d6-
niistiirebilecek idari ve teknik kapasiteye sahip olmasi gerekmektedir.

% Osman Korkut Kanadoglu ve Ahmet Mert Duygun, Anayasa Hukukunun Genel
Esaslari, 4. Baski (istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2025), 465.

29 Erdal Onar, Meclis Arastirmasi, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlar1 No.
419 (Ankara: Seving Matbaasi, 1977), 3. Federal Alman Anayasa Mahkemesi, mil-
letvekillerinin konuya iligkin yeterli bilgiye erigmeden oy kullanamayacagini; bilgi
edinme hakkinin Temel Kanun’un 38. maddesinde giivence altina alinan esit katilim
hakkinin ayrilmaz bir unsuru oldugunu vurgulamaktadir. Bkz. Bundesverfassungsge-
richt, Beschluss des Zweiten Senats vom 5. Juli 2023 — 2 BvE 4/23, Rn. 89,
http://www.bverfg.de/e/es20230705 2bve000423.html. Ayrica yasamanin Yyiiriitme
iizerindeki denetim islevi ve klasik parlamenter denetim araglari i¢in bkz. Omer Ge-
dik, Yiriitmenin Yasama Tarafindan Denetimi ve Tirkiye’de Yasama Organinin
Dontigiimii, 1. Baski (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2023); Giilden Cinarli, 2017 Degi-
siklikleri Sonras1 1982 Anayasasi’na Gore Parlamentonun Idarenin Denetlenmesin-
deki Rolii (Istanbul: On iki Levha Yaymcilik, 2021); Seda Ozkan, Etkili Parlamenter
Muhalefetin Anayasal Esaslart: Denetim Verileri Isiginda Onerge Verme Eylemlili-
gine Coziimleyici Yaklagim, 1. Baski (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2023).
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Bununla birlikte, yasama ve yirlitme organlarmin siyasal diizeyde birbi-
rinden ayrilmasi, bu organlarin idari birimleri arasindaki bilgi akisinin da
kesilmesini gerektirmemektedir. Aksine TBMM’nin yiiritmeye bagimli
hale gelmeksizin kamu kurumlarinin sahip oldugu bilgi, veri ve uzman-
liktan yararlanmasini saglayacak kurumsal mekanizmalar olusturulmali-
dir. Gerektiginde ilgili kamu kurumlarinda gorev yapan uzmanlarin etki
degerlendirmesi ¢alismalarina katilmas1 ve parlamento disindaki uzman-
larin bilgi ve goriislerine basvurulmasi da bu mekanizmalarin bir pargasi
olarak dustintilmelidir.

Siyasal rejimin Ozellikleri gozetilerek tasarlanacak bir diizenleyici
etki analizi mekanizmasi, yasama sirecinde ihtiya¢ duyulan nesnel ve
rasyonel bilginin parlamentoya saglanmasi, iki organ arasindaki bilgi
akisinin surddrilmesi ve TBMM’nin bagimsiz analiz kapasitesinin glic-
lendirilmesi bakimindan 6nemli bir arag niteligi tasimaktadir. Bu meka-
nizma, yurutme organindan gelen bilgi ve verilerin dogrudan kabul
edilmesi yerine, parlamento blinyesinde degerlendirilmesine ve gerekti-
ginde farkli veri kaynaklariyla karsilagtirilmasina imkan tanimaktadir.
Boylece TBMM, yiritmenin sahip oldugu uzmanlik ve idari verilerden
yararlanirken bunlara bltinlyle bagimli kalmaksizin yasama faaliyetini
yurutebilecektir.

Dizenleyici etki analizi, dzellikle ardil degerlendirme yoluyla par-
lamentonun denetim islevine de katkida bulunmaktadir. Ardil degerlen-
dirme kapsaminda yalnizca yasanin dogurdugu somut sonuclar degil, yu-
ritme organinin yasayi ne 0lglide ve ne sekilde uyguladig: da incelen-
mektedir. Bu gergevede, yasanin uygulanmasi igin gerekli ikincil mev-
zuatin zamaninda kabul edilip edilmedigi, ilgili idari birimlerin kurulup
kurulmadigi, bu birimlere yeterli kaynak saglanip saglanmadigi ve uygu-
lama kapasitelerinin gelistirilip gelistirilmedigi degerlendirilebilmekte-
dir. Boylece yasanin hedeflerine ulasmasini engelleyen sorunlarin nor-
mun kendisinden mi yoksa yurutme organinin uygulama bigiminden mi
kaynaklandiginin belirlenmesi mimkin héale gelmektedir.

Baskanlik rejiminin prototipi olarak kabul edilen ABD’de Kongre,
guvenoyu ve gensoru gibi parlamenter rejimlere 6zgu siyasal denetim
araglarma sahip degildir.*® Bu nedenle yasama ve biitce yetkileri, Kong-
re’nin yuritme organi (zerindeki denetiminin baslica araglar1 arasinda

%0 Sistemin temel zellikleri icin bkz. Sule Ozsoy Boyunsuz, Baskanlik Sistemi ve Tiir-
kiye i¢in Uygulanabilirligi (Istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2014), 168.
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yer almaktadir. Federal kurumlarin 6nemli diizenlemelerinin dizenleyici
etki analizine tabi tutulmasi, Congressional Review Act®! uyarinca di-
zenlemelerin yiirtirliige girmeden 6nce Kongre’ye sunulmasi ve Regula-
tory Right-to-Know Act® kapsaminda diizenlemelerin maliyet ve fayda-
larina iliskin bilgilerin Office of Management and Budget (OMB) tara-
findan Kongre’ye raporlanmasi, yirutmenin kural koyma faaliyetlerinin
yasama organi tarafindan izlenmesine ve degerlendirilmesine imkan ta-
nimaktadir. Bu mekanizmalar araciligiyla Kongre, yiritmenin dizenle-
me faaliyetlerini yakindan izleyebilmekte ve gerekli gérdiigii durumlarda
yeni yasal duzenlemeler yaparak yiritmenin faaliyet alanin1 daraltabil-
mekte ya da genisletebilmektedir. Bltge siirecinde ise Kongre, OMB ta-
rafindan sunulan verilerle yetinmemekte; kendi bunyesinde faaliyet gos-
teren bagimsiz Congressional Budget Office (CBO) araciligiyla alterna-
tif bir analiz ve degerlendirme gerceklestirmektedir. Bu kurumsal yapi,
diizenleyici etki analizinin yasama organinin inceleme yetkisi ve bagim-
siz analiz kapasitesiyle desteklendiginde, kati erkler ayrilig: icerisinde

31 ABD’de federal kurumlar tarafindan hazirlanan 6nemli diizenlemelerin dnciil etki
analizine tabi tutulmasi zorunludur; yiiriirliikkteki diizenlemeler ise ardil degerlendir-
meye konu edilmektedir. Congressional Review Act uyarinca federal kurumlar, ha-
zirladiklart mevzuat: yiiriirliige girmeden 6nce Kongre’ye ve Government Accounta-
bility Office’a (GAO) sunmakla yiikiimliidiir. Diizenlemeye iliskin bir maliyet-fayda
analizi veya diger etki degerlendirmeleri hazirlanmigsa, bunlarin da ilgili raporla bir-
likte iletilmesi gerekmektedir. Government Accountability Office, 6nemli diizenle-
meleri Kongre adina inceleyerek kurumlarin 6ngoriilen usul ve analiz yiikiimliiliikle-
rini yerine getirip getirmedigine iliskin bir rapor hazirlamaktadir. Kongre ise gerekli
gordiigli durumlarda, Kanun’da ongoriilen hizlandirilmis usul gergevesinde alacagi
kararla (disapproval) diizenlemenin yiiriirliige girmesini engelleyebilmektedir. Cong-
ressional Review Act, Pub. L. No. 104-121, tit. I, subtit. E, 88 251-253, 110 Stat.
868-874 (1996), codified at 5 U.S.C. §8§ 801-808.

32 Regulatory Right-to-Know Act kapsaminda ise OMB’nin federal diizenlemelerin
maliyet ve faydalarimi toplu olarak, kurum ve program bazinda ve dnemli diizenleme-
ler 6zelinde degerlendiren yillik bir raporu Kongre’ye sunmasi 6ngériilmektedir. Bu
raporlarda diizenlemelerin eyalet ve yerel yonetimler, kiigiik isletmeler, iicretler ve
ekonomik bilylime iizerindeki etkilerinin yani sira diizenleyici reform onerilerine de
yer verilmektedir. Boylece Kongre, yirutmenin dizenleme faaliyetlerinin toplam et-
kileri, mevcut diizenlemelerin gézden gecirilmesi gereken ydnleri ve yeni diizenleme
ihtiyaglarma iliskin kapsamli bilgi edinme imkanina kavusmaktadir. Regulatory
Right-to-Know Act, 2001, Pub. L. No. 106-554, app. C, § 624, 114 Stat. 2763A-161—
162 (2000).
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organlar arasindaki bilgi asimetrisinin azaltilmasma ve yuritmenin de-
netlenmesine katkida bulunabilecegini gostermektedir.>

Bununla birlikte, Cumhurbaskanligi Hukimet Sisteminin baskan-
lik rejiminin prototipi olarak kabul edilen ABD modelinden 6nemli 6l-
clide ayristigii vurgulamak gerekir.3* Bu farkliliklar, yasama organinin
gerek kural koyma gerekse yiritmeyi denetleme islevini etkili bigimde
yerine getirebilmesi bakimindan ¢esitli sorunlar dogurmaktadir.®® Yasa-
ma ve yurutme organi secimlerinin ayni gun yapilmasi ve milletvekili
genel secimleri icin kurulan secim ittifaklarinin Cumhurbaskan1 secimi-
nin sonucunu da etkilemesi, secim éncesinde olusturulan ittifaklarin se-
¢im sonrasinda da surdirtlmesini tesvik etmekte ve sistemin uygulama-
da sirekli ittifaklara dayali bir gorinim kazanmasina yol agmaktadir.
Kati siyasi parti disiplininin ittifak disipliniyle birlesmesi ise milletvekil-
lerinin ve siyasi parti gruplarinin hareket alanini1 daraltarak yasama orga-
nindaki mulzakere sureglerini ve TBMM’nin ylrtmeden bagimsiz hare-
ket etme kapasitesini sinirlandirmaktadir.®® Bu yapi icerisinde diizenle-
yici etki analizinin s6z konusu sorunlar1 tek basimna ortadan kaldirmasi
veya ABD’dekiyle ayni 6lgude etkili bir denetim islevi gérmesi bekle-

33 Congressional Research Service, Congressional Oversight Manual, CRS Report No.
RL30240 (Washington, DC: Congressional Research Service, 19 Aralik 2014), 99-121.

% ABD’de uygulanan baskanlik rejimi, yalnizca Anayasa’da &ngoriilen yasama-
yiiriitme iliskileri ile denge ve denetim mekanizmalarindan ibaret olmayip, siyasal
sistemin diger unsurlar1 tarafindan da desteklenmektedir. Federal devlet yapisindan
secim sistemine ve siyasi partilerin érgutlenme bicimine kadar pek ¢ok unsur, rejimin
kendine 6zgii isleyisine katkida bulunmaktadir. Bu nedenle ABD Anayasasi’nda 6n-
gorilen yasama-yiiriitme iliskilerine benzer bir anayasal tasarimin bagka tilkelerde
benimsenmesi, ayni sonuglarin ortaya ¢ikmasini ve iki organ arasindaki denge ve de-
netim mekanizmalarinin benzer bigimde islemesini kendiliginden saglamamaktadir.
Nitekim son yillarda ABD’de parti liderliginin gii¢ kazanmasi ve siyasi kutuplagma-
nin artmast da Kongre’deki karar alma siireglerini 6nemli 6l¢iide etkilemistir. Bu ge-
lismeler, Kongre’nin Baskan karsisindaki dengeleme kapasitesinin yalnizca anayasal
yetkilerine degil; siyasi parti disiplininin esnekligine, segmenlerin temsilciler iizerin-
deki etkisini koruyan se¢im ve temsil iligkisine ve uzlagmaya elverisli bir siyasal or-
tamin varlig1 gibi kosullara da bagli oldugunu gostermektedir. Bu konuda bkz. Ba-
tum, Yilmaz ve Koybasi, Anayasa Hukuku, 343-347.

% Osman Korkut Kanadoglu ve Ahmet Mert Duygun, Anayasa Hukukunun Genel
Esaslari, 4. Bask1 (istanbul: On ki Levha Yaymcilik, 2025), 406-414.

% fbrahim O. Kaboglu, “TBMM: Hiikiimeti:1920, Hiikiimetsiz Tiirkiye: 2020,” i¢inde
TBMM Yiiziincii Y1l Armagant: Hukuk, Siyaset Bilimi ve Tarih, Anayasa Hukuku
Arastirmalar1 Dernegi (Istanbul: Tekin Yaymevi, 2022), 465.
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nemez. Bununla birlikte dizenleyici etki analizi, TBMM’nin yuritme-
den bagimsiz bilgi edinme ve analiz kapasitesini gii¢lendirmesi, yuriutme
tarafindan sunulan verileri degerlendirebilmesi ve yasama ile denetim
faaliyetlerini daha rasyonel bir zeminde yiritebilmesi bakimindan
onemli bir ara¢ niteligi tasimaktadir. Dolayisiyla mevcut sinirliliklara
ragmen, Tirkiye’nin siyasal ve kurumsal kosullarina uygun bicimde ta-
sarlanacak bir dizenleyici etki analizi mekanizmasi, yasama organinin
her iki temel islevinin gigclendirilmesine katkida bulunma olanag: tasi-
maktadir.

2. Cumhurbaskanhg Kararnameleri Bakimindan

2017 Anayasa degisikliginin norm Uretim duzenine etkisi yalnizca
yasama boyutuyla sinirli degildir; degisiklik, yuritmenin karar alma bi-
¢cimini de donistirmiistiir. Parlamenter sistem ddneminde yiirlitmenin
duzenleme faaliyeti, kolejyal bir organ olan Bakanlar Kurulu eliyle yeri-
ne getirilmekteydi. Kanun hikminde kararnameler ile tlzikler, birden
fazla siyasal aktorun yer aldig: bir kurulun mizakere ve karar sirecinden
gecerek kabul edilmekteydi. Cumhurbaskanligi Hukimet Sisteminde ise
ylritme organi tekil bir yapiya doniismiistiir. Bu yapisal doniisiimiin so-
nucu olarak, yiritmenin en énemli normatif araglarindan biri olan Cum-
hurbagkanligi kararnameleri, kolektif sorumluluk tasiyan bir siyasal ka-
rar organiin mizakeresine tabi olmaksizin, nihai olarak Cumhurbagska-
ninin iradesiyle kabul edilerek yiiriirliige konulmaktadir.

Cumhurbagkanligi kararnamelerini 6nceki dénemin kanun hik-
minde kararnamelerinden ayiran temel 6zellik, bir yetki kanununa ihti-
ya¢ duyulmaksizin dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan asli bir duzen-
leme yetkisine dayanmalaridir. Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci
fikras1 bu yetkiyi dort temel siirla gergevelemektedir: Cumhurbaskanli-
g1 kararnameleri yalnizca yiritme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabi-
lir; Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci bélumlerinde dizenle-
nen temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile dordincu boliminde yer
alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenle-
nemez; Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngortlen konu-
larda ve kanunda agikca diizenlenen alanlarda kararname ¢ikarilamaz.®’

37 Konu yoniinden yetki kurallarina iliskin bkz. Osman Korkut Kanadoglu ve Ahmet
Mert Duygun, Anayasa Hukukunun Genel Esaslar1, 4. Baski (Istanbul: On iki Levha
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Bununla birlikte, s6z konusu anayasal siirlar esas olarak Cum-
hurbagkanligi kararnamesiyle “neyin” diizenlenebilecegini belirlemekte;
normun hangi katilim, mizakere ve gerekcelendirme usulleri izlenerek
hazirlanacagi konusunda benzer nitelikte anayasal giivenceler 6ngérme-
mektedir. Oysa yasama organmin asli dizenleme yetkisini kullanarak
kabul ettigi kanunlarin demokratik mesruiyetini gl¢lendiren temel un-
surlar, biylk 6lcuide normun “nasil” hazirlandig1 ve kabul edildigi soru-
sunda somutlagsmaktadir. Komisyonlarda ydritilen mizakereler, Genel
Kurul goériismelerinin aleniyeti, muhalefetin s6z alma ve dnerge verme
imkani ile yasama belgelerinin kamuoyuna agiklig1 bu guivencelerin bas-
licalaridir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hazirlanmasinda belirli
idari goriis alma ve inceleme usulleri bulunmakla birlikte, bunlar parla-
menter yasama slrecinin sagladigi ¢ogulcu muizakere, siyasal katilim ve
kamusal gortiniirliige esdeger degildir. Hazirlik stirecinin esas itibariyla
idarenin i¢ isleyisi igerisinde gerceklesmesi, izlenecek usuliin yine yi-
ritme tarafindan belirlenmesi, diizenlemeye esas alinan bilgi ve verile-
rin, degerlendirilen alternatiflerin ve tercih edilen secenegin gerekceleri-
nin kamuoyu tarafindan izlenmesini giiglestirmektedir. Bu nedenle
Cumhurbagkanlhigi kararnamelerinin rasyonel temeli ve usule iliskin
mesruiyeti bakimindan ortaya ¢ikan agik, normun hazirlanma sirecine
yerlestirilecek seffaflik, katilim ve bilgiye dayali gerekgelendirme me-
kanizmalariyla telafi edilmelidir. Diizenleyici etki analizinin Cumhur-
bagkanligi kararnamesi taslaklar1 bakimindan tagidigi 6zel 6nem de bu
noktada ortaya ¢ikmaktadir.

Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbagkanligi kararnameleri tzerin-
deki denetimi ise mevcut anayasal cercevede usule iliskin bu agig1 gi-
dermeye elverisli degildir. Anayasa’nin 148. maddesi uyarinca Mahke-
me, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Ana-
yasa’ya uygunlugunu denetlemektedir. Bu kapsamda oncelikle kararna-
menin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirlenen

Yayincilik, 2025), 465 vd.; Osman Can, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hu-
kuki Rejimi: Anayasa Mahkemesi Yaklagimi,” Anayasa Yargist 37, sy. 1 (2020): 141
vd.; Abdullah Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbagkanligi Kararnameleri: Cok
Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi,” Anayasa Yargist 36, sy. 1 (2019): 145 vd,;
Ozen Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbagkanhigi Kararnamesi Iliskisinin Yargisal
Denetimine Yonelik Sorunlar,” Anayasa Yargisi 36, sy. 1 (2019): 262 vd.; Tolga Si-
rin, ““Islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yanit1’: Cumhurbagkanligi Ka-
rarnamesi,” Anayasa Hukuku Dergisi 7, sy. 14 (2018): 302 vd.
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yetki ve konu sinirlari icerisinde kalip kalmadigi, ardindan igeriginin
Anayasa’ya uygunlugu incelenmektedir. Buna karsilik, Cumhurbaskan-
lig1 kararnamelerinin hazirlanmasinda gozetilmesi gereken usul ve esas-
lara yonelik acik ve baglayici bir yiukimlGluk ngériilmemistir.

Il. TURKIYE’'DE DUZENLEYICI ETKI ANALIZININ
HUKUKI VE KURUMSAL CERCEVESI

A. 2022 Oncesi Dénem: Duzenleyici Etki Analizinin Hukuk
Sistemine Girisi

Turk hukukunda mevzuatin etkilerinin heniiz hazirlik agsamasinda
degerlendirilmesine iliskin ilk diizenleme, 1991 yilinda yiiriirliige giren
mevzuat hazirlama yonetmeliginde yer almistir.®® Yonetmelik, taslakla-

3 Burada séz konusu olan, Mahkemenin diizenlemeye yansiyan politika tercihini sor-
gulamasi degil, usul yilikiimliliigliniin 6nceden ve genel olarak normla belirlenmesi-
dir. Boyle bir yiikiimliiliik konuldugunda yapilacak denetim yerindelik denetimi nite-
ligi tasimaz. Kanita dayali verilerin toplanmasi, alternatiflerin karsilastirilmasi, ka-
muoyu ile paylasilmasi gibi yiikiimliiliikklerin yerine getirilip getirilmediginin denet-
lenmesi tercihin yerindeligine degil tercihe giden siirecin hukuka uygunluguna ilis-
kindir. Karsilagtirmali hukuk bu ayrimin uygulanabilirligini géstermektedir. Nitekim,
Amerika Birlesik Devletleri’nde Administrative Procedure Act, federal kurumlara
taslak diizenlemeyi ilan etme, ilgililere goriis sunma imkani verme ve nihai diizenle-
menin dayanagi ile amacmi agiklama yiikiimliilikkleri getirmekte; Kanun’un 706.
maddesi, hukukun gerektirdigi usule uyulmaksizin kabul edilen islemlerin yargi mer-
cilerince hukuka aykiri bulunmasina imkan tanimaktadir. Bkz. Administrative Proce-
dure Act, 5 U.S.C. §§ 553, 706. Fransiz hukukunda etki analizi yiikimliiliigiintin ih-
lali, kanunun kabul usuliine iliskin bir sakatlik olarak nitelendirilmekte; 6gretide bu
denetimin hiikGimetin tercihlerinin yerindeligini degil, tercihlerin titiz bir hazirliga
dayandigini dogrulamayi amagladigi vurgulanmaktadir. Bkz. Bertrand-Léo Combra-
de, L’obligation d’étude d’impact des projets de loi (Paris: Dalloz, 2017), 177-180;
J.-P. Duprat, “The Judicial Review of Ex Ante Impact Assessment in France: An At-
tempt to Fuse the Principles of Legal Certainty and Institutional Balance,” Legispru-
dence 6, no. 3 (2012): 381-382. Almanya i¢in ayrica bkz. Klaus MeBerschmidt,
“Evidence-based review of legislation in Germany,” The Theory and Practice of Le-
gislation 4, no. 2 (2016): 231-232.

%9 Parlamenter rejim dénemindeki dizenleyici etki analizi diizenlemeleri ve uygulama-
lar1 igin bkz. Onder Canpolat, Hukuki Diizenleme Teknigi, Diizenleyici Etki Analizi
(DEA) ve Yasa Yapim Siireci (Ankara: Adalet Yayimevi, 2010); Birol Ekici, Dlzen-
leyici Etki Analizi: Kanun, Kanun Hikmiinde Kararname, Tizik, Y&netmelik ve Di-
ger Diizenlemelerde Uygulanmasi (Ankara: Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma
Vakfi, 2006); Birol Ekici ve M. Celik, “Diizenleyici Etki Analizi: Analiz Siireci ve
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rin hazirlanmasi sirasinda diizenlemenin ekonomi tzerindeki etkilerinin,
sosyal ve kulturel faydalarinin, devlete ve kisilere getirecegi yukimlu-
luklerin, birokrasiyi azaltici niteliginin ve mevcut secenekler arasindaki
en uygun dizenleme alternatifinin dikkate alinmasmi 6ngérmekteydi.*
Dizenleyici etki analizi kavramina agik¢a yer vermemekle birlikte, ice-
rik bakimindan bu analizin gekirdek unsurlarina temas eden s6z konusu
hikim, uygulama imkani bulamadan 1992 yilinda kabul edilen yeni
esaslarla yurdrlikten kaldirilmis; yeni diizenlemede benzer bir hikme
yer verilmemistir.*!

Dizenleyici etki analizinin Tirk hukukuna girisi, 2000’1i yillarin
basinda yasanan ekonomik krizler ile Avrupa Birligi’ne uyum sirecinin
sekillendirdigi diizenleyici reform glindemi gergevesinde gerceklesmis-
tir. Tirkiye’nin kendi talebi Gzerine yurutilen OECD incelemesi sonu-
cunda 2002 yilinda yayimlanan raporda, dizenleyici etki analizinin uy-
gulanmas1 reform siirecinin temel araglarindan biri olarak nerilmistir.*?
Bu donemde kabul edilen yasal dizenlemeler de ayni yonelimi yansit-
maktadir. Nitekim 5018 sayili Kanun, dizenleyici etki analizi terimini
kullanmamakla birlikte, kamu idarelerinin karar sureclerinde fayda-
maliyet analizinin esas alinmasini1 6ngérmiis; kamu gelirlerini azaltan
veya kamu giderlerini artiran kanun tasarilarinin en az ¢ yillik mali yu-

Uygulama,” Amme Idaresi Dergisi 40, sy. 1 (2007): 135-158; Halime S. Karaosma-
noglu, “Diizenleyici Etki Analizi ve Tiirkiye Uygulamasi1” (Uzmanlik tezi, Devlet
Planlama Teskilati, 2006); Osman Nacak, “Politika Yapim Siirecinde Kullanilan Ye-
ni Bir Yontem: Diizenleyici Etki Analizi,” Sakarya Iktisat Dergisi 5 (2016): 1-19; M.
Onder, “Mevzuat Yapiminda Diizenleyici Etki Analizi ve Uygulama Sorunlar1,” Tiirk
Idare Dergisi 89, sy. 485 (2017): 771-812; Y. Sahinkaya ve 1. Aksel, “Mevzuat Ha-
zirlamada Diizenleyici Etki Analizi ve Tiirkiye Uygulamasi,” Adalet Dergisi 32, sy. 1
(2008): 1-24; Ahmet Alper Cilavdaroglu, “Tirkiye’de Parlamenter Sistemde Diizen-
leyici Etki Analizi Uygulamalar1 ve Cumhurbagskanligi Hiikiimet Sistemindeki Gele-
cegi,” Akdeniz Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi 19, sy. 2 (2019): 273-298.

40 Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiiziik ve Yonetmeliklerin Hazirlanmasinda
Uyulacak Esaslar ve Sekil Kurallari Hakkinda Yonetmelik, RG 16/10/1991, S.
21023, m. 4.

4 Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiiziik ve Yonetmelik Tasarilarinin Hazir-
lanmastna Iliskin Esaslar, RG 8/9/1992, S. 21339.

42 OECD, Reviews of Regulatory Reform Turkey: Crucial Support for Economic Re-
covery, Eyliil 2002. [Tiirkgesi: Vedat Uras ve Ahmet Arslanoglu (gev.), Tiirkiye’de
Diizenleyici Reformlar: Ekonomik Iyilesme icin Onemli Destek, OECD ve Basba-
kanlik Drs iliskiler Miistesarlig1, Ankara, 2002.]
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kinln hesaplanarak tasarilara eklenmesini zorunlu kilmistir. Etkilerin
yalnizca mali boyutuyla sinirli olmasi bakimindan bu yikumlaluk, di-
zenleyici etki analizinden dar bir kapsama sahiptir.** Kavramin normatif
bir metinde ilk kez agik¢a kullanilmasi ise 2004 tarihli 5227 sayili Ka-
nun ile gerceklesmis; ancak s6z konusu Kanun yiiriirlige girmemistir.*

Duizenleyici etki analizine iligkin yurirlik kazanan duzenleme,
2006 tarihli Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik
olmustur.”® Yonetmelik, yiiriirlige konulmasi1 hélinde yillik muhtemel
toplam etkisinin on milyon liray1 asacagi ongorilen kanun ve kanun
hiikmunde kararname tasarilar1 i¢in dizenleyici etki analizi hazirlanma-
sin1 zorunlu tutmus; milli giivenligi ilgilendiren konular ile butce ve ke-
sin hesap kanunu taslaklarin1 kapsam disinda birakmigtir. 2007 yilinda
Bagbakanlik genelgesi ekinde yayimlanan Dizenleyici Etki Analizi
Rehberi ise siirecin nasil yiiriitiilecegine iliskin daha ayrintili bir gergeve
sunmustur.*® Yonetmelikte 2016 yilinda yapilan degisikliklerle esik de-
ger otuz milyon liraya ¢ikarilmig, kismi ve tam analiz ayrimi1 benimsen-
mis, Bagbakanlik’a sunulan analizlerde tasar1 sahibi bakanin olurunun
bulunmasi zorunlu héle getirilmis ve Bagbakanlik’a yururlikteki kanun-
larin etkilerinin élgtilmesini isteme yetkisi tanimmustir.*’

Ne var ki bu donemde olusturulan normatif gerceve, uygulamaya
ayni Olglide yansimamistir. Bagbakanlik faaliyet raporlarina gore 2011
ve 2014 yillarinda, analiz hazirlanmasi1 gereken taslaklarin hicbiri icin
diizenleyici etki analizi yapilmamig; 2012 yilinda ise bu yikimliligiin

43 Cilavdaroglu, “Tiirkiye’de Parlamenter Sistemde Diizenleyici Etki Analizi Uygula-
malar1,” 281.

#5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkin-
da Kanun, m. 5/c. Kanun, dénemin Cumhurbagkan tarafindan bir kez daha goriisil-
mek tizere TBMM’ye iade edilmis ve yiiriirlii§e girememistir.

4 Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik, 19/12/2005 tarihli ve
2005/9986 sayili Bakanlar Kurulu Karari, RG 17/2/2006, S. 26083, m. 24. Ydnetme-
ligin diizenleyici etki analizine iligkin hiikiimleri, yayimindan bir y1l sonra, 2007 y1-
linda yiirtirliige girmistir (m. 27).

 Diizenleyici Etki Analizi Rehberi, “Diizenleyici Etki Analizi Calismalar” konulu
2007/6 sayil1 Bagbakanlik Genelgesi eki, RG 3/4/2007, S. 26482.

47 Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina
Dair Yonetmelik, 14/3/2016 tarihli ve 2016/8590 sayili Bakanlar Kurulu Karari, RG
19/3/2016, S. 29658.
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yerine getirilme oran1 yiizde elli diizeyinde kalmistir.*® Tlgili verilerin
2016 yilindan itibaren faaliyet raporlarindan timuyle ¢ikarildig:r gordl-
mektedir. Avrupa Birligi’ne uyum amaciyla hukuk sistemine dahil edi-
len bu aracin, uyum kapsaminda hazirlanan diizenlemelerde dahi etkin
bicimde kullanilmamas: ayrica dikkat c¢ekicidir. Bu tablo, ilk donem uy-
gulamasiin kamu kurumlarinda belirli bir farkindalik yaratmakla birlik-
te, mevzuat hazirlama sireciyle biitiinlesmis, sistematik ve sireklilik ta-
styan bir mekanizmaya doniisemedigini ortaya koymaktadir.

Bu dénemin normatif cercevesi, 2022 yilinda yiiriirlige konulan
yeni Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda YOnetmelik ile bi-
tindyle degistirilmistir. Yeni Yonetmelik, 2006 tarihli Yo6netmeligi yi-
rirliikten kaldirmis; diizenleyici etki analizini kanun ve Cumhurbagkan-
lig1 kararnamesi taslaklart bakimindan 6ngdrmekle birlikte, 6nceki do-
nemden farkli olarak herhangi bir parasal esik degere yer vermemistir.
Analizin kapsaminin, unsurlarinin ve ilkelerinin belirlenmesi ise Strateji
ve Bitce Baskanlig ile Cumhurbaskanina birakilmugtir.*®

B. 2022 Sonras1 Normatif ve Kurumsal Yapi

2017 Anayasa degisikliginin ardindan, 2006 tarihli Yonetmeligin
dayanagini olusturan 3056 sayili Kanun yirirlikten kaldirilmis;>® Cum-
hurbagkanligi Hikumet Sistemi sonrasinda mevzuat hazirlama siirecini
yeniden duzenleyen hukuki gergeve ise ancak Subat 2022°de olusturula-
bilmistir. Bu kapsamda, 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesine da-
yanilarak yeni Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Y 6netme-
lik yiiriirliige konulmus ve duzenleyici etki analizi Yonetmeligin 26.
maddesinde diizenlenmistir.>! Buna gore kanun ve Cumhurbaskanlig
kararnamesi taslaklari i¢in dizenleyici etki analizi yapilmasi; analiz ra-
porlarmin ilgili bakanlik veya kamu kurumu tarafindan hazirlanarak

4 Qranlara iliskin degerlendirme i¢in bkz. Cilavdaroglu, “Tiirkiye’de Parlamenter Sis-
temde Diizenleyici Etki Analizi Uygulamalar1,” 296.

49 Yonetmelik, m. 26 ve m. 30.

503056 sayili Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degis-
tirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, 2/7/2018 tarihli ve 703 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname ile yiirtirliikten kaldirilmastir.

1 Yonetmelik, m. 26. Yonetmelik, 1 sayili Cumhurbaskanhigi Teskilati Hakkinda

Cumbhurbagskanligi Kararnamesinin 7. ve 537. maddelerine dayanilarak hazirlanmistir
(m. 2).
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Strateji ve Bltce Baskanligi’na gonderilmesi ve Baskanlik tarafindan ni-
hai hale getirilmesi 6ngoriilmistiir. Madde ayrica iki farkli talep usulu
ongormektedir. Turkiye Buyuk Millet Meclisi komisyonlarinda goriisii-
lecek kanun teklifleri bakimindan diizenleyici etki analizi, ancak komis-
yon baskanliklarinin talebi zerine ve Strateji ve Bltce Baskanligi’nin
koordinasyonunda hazirlanmaktadir. Buna karsilik Cumhurbaskanligi
Idari Isler Baskanligi®, ilgili bakanliklar ile kamu kurum ve kurulusla-
rindan veya dogrudan Strateji ve Bltce Baskanligi’ndan duzenleyici etki
analizi hazirlanmasimi isteyebilmektedir.>® Buna goére yasama organinin
yurttmenin idari birimlerinde bulunan bilgi ve uzmanliga erisimi, ancak
bir Cumhurbagkanlig: birimi araciligiyla ve onun koordinasyonunda sag-
lanabilmektedir. Dulzenleyici etki analizinin hangi kanun ve kararname
taslaklar1 icin hazirlanacaginin, analizde yer alacak hususlarin ve uygu-
lamada izlenecek temel ilke ve kurallarin Strateji ve Bitce Baskanli-
g1’nca hazirlanacak usul ve esaslar ¢ercevesinde Cumhurbaskani tarafin-
dan belirlenmesi kabul edilmistir.>*

Yonetmeligin ongordiigii diizenleme ve uygulama cercevesi kisa
siire icerisinde tamamlanmistir. Duzenleyici Etki Analizinin Uygulan-
masina lliskin Usul ve Esaslar, 5681 sayili Cumhurbaskam Karari ile
Haziran 2022°de yiiriirliige girmis;>® Subat 2023’te Strateji ve Biitce
Bagkanlig1 tarafindan uygulamanin agsamalarin1 ve kullanilabilecek ana-
liz yontemlerini aciklayan ayrintili bir rehber yayimlanmistir.®® Ocak
2025’te ise bunu, istisare strecinde kamu kurumlarina yol gostermek
amaciyla hazirlanan Paydas Tespiti ve Paydas Analizi Rehberi izlemis-
tir.5” Yonetmelik ile Usul ve Esaslar baglayici hukuki cerceveyi olustu-
rurken, rehberler bu cergevenin uygulanmasina yon veren teknik ve yon-
temsel belgeler niteligindedir. Kurumsal diizeyde ise Mart 2022°de Stra-
teji ve Bltce Baskanlhigi bunyesindeki Ekonomik Modelleme ve Kon-

52 Simdiki adiyla Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi.
%3 Yonetmelik, m. 26/2 ve m. 26/3.

% Yonetmelik, m. 26/4.

5 Usul ve Esaslar; kiinye i¢in bkz. yukarida dn. 2.

% Strateji ve Biitge Baskanligi, Dlizenleyici Etki Analizi Rehberi, Strtim 1.1 (Ankara:
Ekonomik Modelleme ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Mudiirliigii, Subat 2023).

5 Strateji ve Biitce Baskanligi, Paydas Tespiti ve Paydas Analizi Rehberi (Ankara,
Ocak 2025).
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jonktir Degerlendirme Genel Miidiirliigii altinda Dlzenleyici Etki Ana-
lizi Dairesi Baskanligi kurulmustur.®® Boylece diizenleyici etki analizi-
nin merkezi koordinasyon ve kalite kontroliine dayanan énceki kurumsal
yaklasimi yeniden benimsenmis; ancak bu islevler, ¢alisma grubu niteli-
gindeki 6nceki yapilardan farkli olarak, uzmanlagmis bir daire baskanlig
blnyesinde daha belirgin ve stirekli bir orglitsel yapiya kavusturulmustur.

Belirtmek gerekir ki yirdrlukteki hukuki cerceve, sistematik ve
baglayict bir ardil degerlendirme mekanizmasi 6ngérmemekte; esas iti-
bartyla 6ncil degerlendirmeye odaklanmaktadir. Nitekim Yonetmelik,
dizenleyici etki analizini kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamesi tas-
laklarmin muhtemel etkilerini géstermek amaciyla hazirlanan bir “6n
degerlendirme” olarak tanimlamaktadir.>® Sekiz asamali tam analiz siire-
cinin asamalar1 arasinda uygulamaya iliskin bir izleme ve degerlendirme
planinin hazirlanmasina yer verilmis olmasi da kendi basina bir ardil de-
gerlendirme mekanizmas1 olusturmamaktadir.®® Zira bu planm hangi ku-
rum tarafindan, hangi siireler igerisinde ve ne sekilde uygulanacagi; elde
edilen sonuglarin hangi usulle degerlendirilecegi ve diizenleme siirecine
nasil aktarilacagi belirlenmemistir. Bu nedenle izleme ve degerlendirme
plany, ileride gergeklestirilebilecek bir ardil degerlendirme igin baslangig
noktasi olusturmakla birlikte, kurumsallagsmis ve baglayici bir ardil de-
gerlendirme mekanizmasi niteligini tam olarak tagimamaktadir.

C. Analiz Yiikiimliiliigiiniin Kapsam ve icerigi

Analize tabi tutulacak taslaklar, kanun ve Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesi taslaklariyla sinirlandirilmis; yonetmelikler ve diger diizenle-
yici islemler kapsam disinda birakilmistir.? Milletvekilleri tarafindan
Turkiye Biylik Millet Meclisi Bagkanligi’na sunulan kanun teklifleri de
Yonetmeligin kapsami disindadir.%? Usul ve Esaslar, orantililik ilkesi

%8 Diizenleyici Etki Analizi Dairesi Mart 2022’de kurulmustur. Bkz. “Hakkimizda,”
Kamuda Diizenleyici Etki Analizi, https://dea.sbb.gov.tr/hakkimizda/.

%9 Yonetmelik, m. 3 (diizenleyici etki analizi tanimi).

60 Usul ve Esaslar, m. 7/1; ayrica bkz. Strateji ve Biitce Baskanligi, Dizenleyici Etki
Analizi Rehberi, 21.

61 Yonetmelik, m. 26/1.

62 Yonetmelik, m. 1/3: “Milletvekilleri tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bas-
kanligina sunulan kanun teklifleri bu Yoénetmeligin kapsami digindadir.”
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dogrultusunda kademeli bir analiz modeli benimsemistir.%® Yiiriirliige
konulmasi halinde muhtemel yillik bitge yiki yuz milyon Turk lirasini
asan taslaklar icin sekiz asamali, bu tutarin altinda kalan taslaklar igin ise
dort asamali bir analiz sireci &ngdriilmiistiir.>* Bununla birlikte, yiiz
milyon Turk lirasina esit bitce yiki doguran taslaklarin hangi kapsama
girdigi acikca diizenlenmemistir.%® Iki siire¢ arasindaki temel fark, dort
asamal1 analizde paydaslarin tespiti ve istisare slirecinin planlanmasi ile
uygulama, izleme ve degerlendirmeye yonelik ayri asamalara yer veril-
memesidir. Ancak bitin dizenleyici etki analizlerinin ilgili taraflar ve
paydaslarla istisare edilerek yapilmasi genel bir ilke olarak kabul edildi-
ginden, dort asamali analizlerin batlintyle istisare yikimliliginin di-
sinda kaldig1 s6ylenemez.%® Strateji ve Biitce Baskanligi’na ayrica, top-
lumun genelini veya belirli bir sosyal kesimi ilgilendiren, sosyal, eko-
nomik ve ticari hayat1 blylk 0Olctde etkileyen ya da gevresel etkisi yuk-
sek olan taslaklar icin yillik butce yukiine bakilmaksizin sekiz asamali
analiz yaptirma yetkisi taninmistir.%” Boylece parasal esigin altinda kal-
makla birlikte dnemli sosyal, ekonomik veya cevresel etkiler dogurabi-
lecek taslaklarin da kapsamli bir degerlendirmeye tabi tutulabilmesi
mUmkin kilinmastir.

Analizde hangi etkilerin degerlendirilecegi, gerek Yonetmelikte
gerek Usul ve Esaslarda ayr1 bir hiikiimle degil, yalnizca dizenleyici etki
analizinin tanimu iginde sayilmistir: taslaklarin bitceye, mevzuata, sos-

83 Orantililik ilkesi, etki analizinin kapsammin, derinliginin ve izlenecek agamalarmin
diizenlemenin beklenen etkilerinin biiyiikliigiiyle orantili bigimde belirlenmesini ifa-
de eder; bu dogrultuda higbir analiz ¢alismasinin maliyeti, ondan beklenen fayday1
asmamalidir. Ilke yalnizca analizin asama sayisim degil, veri toplama ile paydas kati-
lim1 ve danigma siire¢lerinin yogunlugunu da belirler. Bkz. OECD, A Closer Look at
Proportionality and Threshold Tests for RIA (Paris: OECD Publishing), 6; Ornek
orantililik testi i¢in bkz. Avrupa Komisyonu, Better Regulation Toolbox (Temmuz
2023), Tool #12.

64 Usul ve Esaslar, m. 5/1 ve m. 5/2. Sekiz asamal1 analizin asamalar1 i¢in bkz. m. 7/1.

85 Usul ve Esaslar m. 5/1 “yiiz milyon Tiirk lirasin1 asan”, m. 5/2 ise “yiiz milyon Tiirk
lirasinin altinda kalan” ifadesini kullanmaktadir.

8 Usul ve Esaslar, m. 6/5: “Diizenleyici etki analizi ilgili taraflar ve paydaslarla istisare
edilerek yapilir.” Paydas katilimina iligkin ayrintili diizenleme i¢in bkz. m. 9.

87 Usul ve Esaslar, m. 5/4. Metinde anilan dlgiitler Usul ve Esaslarda degil, Strateji ve
Biit¢e Bagkanligi’nin Rehberinde belirlenmistir; bkz. Duzenleyici Etki Analizi Reh-
beri, 5.
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yal, ekonomik ve ticari hayata, cevreye ve ilgili kesimlere etkileri.®
Rehber bu basliklar1 6rneklerle somutlastirmakta ve her bir etki alaninda
hangi hususlarin gozetilebilecegine iliskin agiklamalar sunmaktadir. Bu-
nunla birlikte, bir taslagin hangi etki alanlarimi ilgilendirdiginin nasil
tespit edilecegine, yani analizin konu bakimindan kapsaminin belirlen-
mesine iliskin yontemsel bir yonlendirmeye yer verilmemistir.®°

Dizenleyici etki analizi yiikiimliiliigiiniin istisnalar1 dort baslik al-
tinda toplanmustir: savas hali, dogal afet, tehlikeli salgin hastalik, siddetli
ekonomik kriz veya kamu diizeninin bozulmasina yonelik siddet eylem-
leri gibi hizli karar alinmasini gerektiren durumlarda yapilacak diizenle-
meler; bitce kanunu teklifleri; kesin hesap kanunu teklifleri ve milletle-
raras1 andlasmalarin uygun bulunmasina iliskin kanun taslaklar1.”® Reh-
ber, olaganiistii durumlara iligkin istisnanin dar yorumlanmasi gerektigi-
ni vurgulamakta ve yalnizca ortaya ¢ikan olagan dist duruma dogrudan
midahale etmeyi veya bu durumun sonuglarmni gidermeyi amaclayan
taslaklarin muafiyet kapsaminda bulundugunu belirtmektedir.”

Bu istisna kategorileri, karsilastirmali uygulamalarda yaygin ola-
rak kabul edilen muafiyetlerle genel olarak értiismektedir.”?> Bununla bir-
likte karsilastirmali uygulamada bazi Ulkeler, olaganiistii veya hizlandi-
rilmis usullerle kabul edilen diizenlemelere taninan muafiyeti kalici bir
istisna olarak degil, ertelenmis bir analiz yiikkiimliliigii olarak kurgula-
maktadir.”® Ornegin Sili’de, olaganiistii kosullar nedeniyle yirtrlik 6n-
cesinde yapilamayan analizin diizenlemenin yiiriirliige girmesinden iti-
baren (¢ ay iginde gergeklestirilmesi; Slovenya’da ise genel olarak zo-
runlu tutulmayan ardil degerlendirmenin, Oncul degerlendirme yapil-
maksizin ylrirliige giren dizenlemeler bakimmdan zorunlu héle geti-

8 Usul ve Esaslar, m. 4/d; Yo6netmelik, m. 3/1-(c). Rehber, bu basliklara iliskin agikla-
ma ve Ornekler sunmaktadir; bkz. Strateji ve Biitge Bagkanligi, Duzenleyici Etki
Analizi Rehberi.

8 Krs. Avrupa Komisyonu, Better Regulation Toolbox (Temmuz 2023), Tool #18
(Identification of Impacts): etki alanlarinin tespiti i¢in ekonomik, sosyal, gevresel ve
temel haklara iligkin kategorileri kapsayan bir tarama listesi dngoriilmektedir.

0 Usul ve Esaslar, m. 5/5.
"1 Strateji ve Biitge Baskanhig, Diizenleyici Etki Analizi Rehberi, 6.

72 Karsilastirmali uygulamadaki muafiyet kategorileri icin bkz. OECD, Better Regula-
tion Practices across the European Union (Paris: OECD Publishing, 2022), 86-87.

3 OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2018 (Paris: OECD Publishing, 2018),
62-63.
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rilmesi 6ngériilmiistiir.”* Covid-19 salgmi sirasinda Kanada ve Dani-
marka’da benimsenen uyarlanmig inceleme usulleri de olaganiistii kosul-
larin analiz yiikimliligini timiyle ortadan kaldirmasimi zorunlu kil-
madigmi gostermektedir.” Buna karsilik Usul ve Esaslarda, muaf tutu-
lan dizenlemelerin sonradan degerlendirilmesini saglayacak benzer bir
telafi yiikiimliligiine yer verilmemistir. Bu nedenle, olaganiistii kosul-
larda 6ncil analizden muaf tutulan diizenlemelerin belirli bir siire igcinde
ardil degerlendirmeye tabi tutulmasi, mevcut cerceveyi tamamlayacak
6nemli bir glivence olacaktir.

D. Analiz Siirecinin Isleyisi

Analiz siireci, taslagi hazirlayan bakanlik veya kamu kurumu tara-
findan yurutilmektedir. Hazirlanan taslak rapor, bakanliklar bakimindan
ilgili bakanin, diger kamu kurumlar1 bakimindan ise Ust yoneticinin im-
zastyla merkezi kontrol birimi olan Strateji ve Bitce Baskanligi’na gon-
derilmektedir.”® Rapora taslak mevzuat metni, karsilastirma cetveli, ge-
nel gerekce ve varsa madde gerekceleri, bitce etki formu ile analizde
kullanilan hesaplamalar, veriler, bilgi ve belgeler eklenmektedir.”” Nihai
raporda ayrica, igerigin kanita dayali, guvenilir ve dogru olduguna ve
Onerilen segenegin diger segeneklere kiyasla daha yiiksek kamu yarari
olusturacagina iliskin bir Ust yonetici beyanina yer verilmektedir.”® Ba-
kan veya Ust yonetici imzasiyla guvence altina alinan bu beyanin, diizen-
leyici etki analizinin yalnizca teknik bir ¢alisma olarak gortilmesini 6n-
lemeyi ve karar alicilarin analiz strecini Ust diizeyde sahiplenmesini sag-
lamay1 amagladigi soylenebilir. Bu yoniyle s6z konusu mekanizmalar,
karsilastirmali uygulamada vurgulanan siyasal ve kurumsal sahiplenme
geregiyle uyumludur.”

4 OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2025 (Paris: OECD Publishing, 2025),
162 ve 216.

> OECD, Better Regulation Practices across the European Union (Paris: OECD Pub-
lishing, 2022), 86.

6 Usul ve Esaslar, m. 17/3.

"7 Strateji ve Biitce Baskanligi, Dlizenleyici Etki Analizi Rehberi, 76.

78 Strateji ve Biitce Baskanligi, Dlizenleyici Etki Analizi Rehberi, 90.

9 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 4-5.
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Strateji ve Bitce Baskanligi binyesindeki Diizenleyici Etki Anali-
zi Dairesi, kendisine iletilen taslak raporlari iki agamali bir incelemeden
gecirmektedir. Ilk asamada raporun sekil ve icerik bakimindan gerekli
unsurlart tastyip tasimadigi ile uygulanmasi gereken analiz kapsaminin
dogru belirlenip belirlenmedigi incelenmekte; tespit edilen eksikliklerin
ilgili idare tarafindan giderilmesi istenmektedir. Ikinci asamada ise rapo-
run Usul ve Esaslar ile rehberlerde belirlenen ilke ve yontemlere uygun-
lugu, ilgili idareyle yurutilen ortak c¢alismalar ve alinan goriisler gerce-
vesinde degerlendirilmektedir. Usul ve Esaslara uygun bulunan taslak
rapor Baskanlik tarafindan nihai rapor haline getirilerek ilgili idareye
gonderilmekte; uygun bulunmayan rapor ise eksikliklerin giderilmesi
amaciyla gerekceli olarak iade edilmektedir.2° Daire ayrica kamu kurum-
larina egitim ve rehberlik hizmeti sunmakta, uygulama surecini izlemek-
te ve uluslararas1 6rnekleri inceleyerek raporlamaktadir.®!

Bu noktada, analiz strecindeki paydas katilimi ile mevzuat taslak-
lar1 hakkinda goriis alma usuliniin birbirinden ayrilmasi gerekir. Paydas-
larin tespiti ve paydaslarla istisare sirecinin belirlenmesi, analizin sorun-
larin tespitinden hemen sonra gelen ikinci asamasidir; bu siralama, pay-
das goriislerinin yalnizca hazirlanmig bir metnin degerlendirilmesine de-
gil, sorunun tanimlanmasindan segeneklerin olusturulmasina ve etkilerin
tahmin edilmesine kadar analizin bitunine kaynaklik etmesinin 6ngo-
riildiigiinii gostermektedir.®? Goriis alma usulii ise, tercih edilen diizen-
leme secenegi ile buna iliskin duzenleyici etki analizi raporu (zerinden
isleyen ayr1 bir asamadir.

Mevzuat taslaklarina iliskin goriis alma usulli, Yonetmeligin 6.
maddesinde ayrica diizenlenmistir. Buna gore goriis isteme yazisina tas-
lak mevzuat metni, karsilastirma cetveli, genel gerekce ve varsa madde
gerekgeleri, diizenleyici etki analizi ile butce etki formu eklenerek ilgili
bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarmin goriisiine sunulmaktadir.
Ekonomik ve sosyal politikalarla ilgili, kamu gelir ve giderlerini etkile-
yen veya mali konular1 diizenleyen taslaklar hakkinda Hazine ve Maliye
Bakanlig ile Strateji ve Biitge Baskanligi’nin; Avrupa Birligi miktese-

8 Strateji ve Biitce Baskanligi, Dlzenleyici Etki Analizi Rehberi, 76-77.

81 Bkz. “Hakkimizda,” Kamuda Diizenleyici Etki Analizi, https://dea.sbb.gov.tr/ hak-
kimizda/; Strateji ve Biitge Baskanligi, Uluslararas1 Diizenleyici Etki Analizi Yakla-
simlar1 (Ankara: Diizenleyici Etki Analizi Dairesi Bagkanligi, 2024).

82 Usul ve Esaslar, m. 7/1 (asama siralamasi) ve m. 6/5.
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batina uyum amaciyla hazirlanan taslaklar hakkinda ise Avrupa Birligi
Bagkanligi’nin  goriisiiniin alinmasi1 zorunludur. Sayistay’in goriisiine
basvurma yiikiimliliigi ise genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri
tarafindan Sayistay’in denetim alanina giren mali konularda hazirlanacak
yonetmelik ve yonetmelik niteligindeki diizenleyici islem taslaklariyla
smirlandirilmistir. 8 Yénetmelik ayrica ilgili mahalli idareler, Gniversite-
ler, sendikalar, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 ve sivil
toplum kuruluslarinin goriiglerinden yararlanilmasini; is ve yatirim oOfr-
tamina iliskin taslaklarda 6zel sektdr paydaslarinin da stirece dahil edil-
mesini ongdrmektedir. &

Buna karsilik, kamuoyunu ilgilendiren taslaklarin internet, basin
veya yaymn araglartyla kamuoyunun bilgisine sunulmasi, taslagi hazirla-
yan idarenin takdirine birakilmistir.%% Dolayisiyla belirli kurum ve kuru-
luslarin goriisiine bagvurulmasi ongoriilmiis olmakla birlikte, taslaklarin
kamuya agiklanmasini guvence altina alan genel ve baglayici bir yayim-
lama yiikiimliiliigti bulunmamaktadir. Benzer sekilde hangi goriislerin
dizenlemeye yansitildigi, hangilerinin kabul edilmedigi ve kabul edil-
meyen goriislerin hangi gerekgelerle disarida birakildigi konusunda ka-
muoyuna agiklama yapilmasin1 zorunlu kilan bir hilkme de yer verilme-
mistir. Bu bakimdan yirirlikteki cerceve, belirli kurum ve paydaslarin
gOriislerinin alinmasin1 guvence altina almakla birlikte, s6z konusu sure-
cin kamuoyu tarafindan izlenmesine ve karar alicinin paydas goriislerine
verdigi karsiligin denetlenmesine imkan saglayan bir geri bildirim me-
kanizmas1 olusturmamaktadir.

Butun olarak degerlendirildiginde 2022 sonrasi gergeve; kademeli
analiz modeli, merkezi kontrol birimi, uygulama rehberleri ve st dizey
sahiplenme mekanizmalariyla teknik tasarim bakimindan karsilastirmali
uygulamada benimsenen iyi uygulama ilkeleriyle biyuk 6lcude uyumlu
bir sistem kurmaktadir.®

8 Yonetmelik, m. 6/1. Sayistay’in goriisiiniin almmasi, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerince Sayistay’in denetim alanma giren mali konularda diizenlenecek
diizenleyici islem taslaklariyla sinirlandiriimastir.

8 Yonetmelik, m. 6/4.

8 Yonetmelik, m. 6/5: “Kamuoyunu ilgilendiren taslaklar ... kamuoyunun bilgisine
sunulabilir.”

8 Bkz. OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, 4-5.
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I1l.  YORURLUKTEKi SISTEMIN ANAYASAL VE
KURUMSAL ACIDAN DEGERLENDIRILMESI

A. Kanun Taslaklarinin Hazirlanmasinda Anayasal Yetki ve
Normatif Dayanak Sorunu

Ydararlikteki cercevenin anayasal dizlemde tartisilmasi gereken
ilk boyutu, 2022 tarihli Yonetmeligin kanun taslaklarini da kapsamasi-
dir. Anayasa’nin 7. maddesi yasama Yyetkisini Tulrkiye Buyuk Millet
Meclisi’ne vermekte ve bu yetkinin devredilemeyecegini hilkme bagla-
makta; 87. maddesi kanun koymayi, degistirmeyi ve kaldirmayr Mec-
lis’in gorevleri arasinda saymakta; 88. maddesi ise kanun teklif etme
yetkisini yalnizca milletvekillerine tanimaktadir. 2017 Anayasa degisik-
liginin ardindan, bitge ve kesin hesap kanunu teklifleri disinda yiriitme
organinin yasama surecini baslatma yetkisi ortadan kaldirilmistir. Buna
karsilik 2022 tarihli Y6netmelik, metninin genelinde “kanun taslagi”
kavramini kullanmakta, eklerinde kanun taslagi orneklerine yer vermek-
te ve bu taslaklarin hazirlanma usuliinil, diizenleyici etki analizi de dahil
olmak Uzere, ayrintili bicimde dizenlemektedir. Milletvekilleri tarafin-
dan TBMM Basgkanligi’na sunulan kanun tekliflerinin agik¢a Yonetme-
ligin kapsami disinda birakildigi dikkate alindiginda, ‘“kanun taslagi”
kavramiyla ilk bakista Cumhurbagkani tarafindan sunulabilen bltge ve
kesin hesap kanunu tekliflerine iliskin hazirlik metinlerinin kastedildigi
diisiiniilebilir.2” Ne var ki Yonetmeligin eklerinde yer alan kanun taslag:
orneklerinin niteligi ile Usul ve Esaslarda butce ve kesin hesap kanunu
tekliflerinin diizenleyici etki analizi yiikiimliliigiinden agikga muaf tu-
tulmasi, YOnetmelikte kullanilan “kanun taslagi” kavraminin bu teklif-
lerle smirli olmadigin1 gostermektedir. Dolayisiyla Yonetmeligin, yu-
ritme organi binyesinde hazirlanan ve daha sonra milletvekilleri tara-
findan kanun teklifi olarak TBMM’ye sunulmast 6ngdrilen metinleri de
kapsadigi sonucuna ulasilmaktadir.

Bu tespit, resmi verilerle de dogrulanmaktadir. Strateji ve Bltce
Bagkanligi’nin yillik degerlendirme raporlarina gére, Usul ve Esaslarin
yiiriirlige girdigi tarihten 31 Aralik 2025’¢ kadar Baskanliga iletilen 311

87 Benzer yonde bkz. Naciye Betiil Haliloglu Pakdil, “2017 Anayasa Degisiklikleri
Sonrasinda Tiirkiye’de Kanun Tekliflerinin Hazirlanmasinda Yasama ve Yiiriitmenin
Rolii,” Istanbul Hukuk Mecmuast 81, sy. 4 (2024): 965.
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diizenleme taslagmm 216’sin1 kanun taslaklar1 olusturmaktadir.®® Bu sa-
y1 23 Agustos 2024 itibariyla 127 iken, yaklasik on alti ay igerisinde
yiizde yetmis oraninda artmistir.2° Dolayisiyla yiriitme organi biinyesin-
de kanun taslagi hazirlanmasi, istisnai bir uygulama olmaktan g¢ikarak
sureklilik kazanan yerlesik bir pratige doniismiistiir.*® Cumhurbaskani-
nin partisine mensup milletvekilleri tarafindan TBMM’ye sunulan kanun
tekliflerinin ¢ok blyik oranda bakanliklar biinyesinde hazirlandigi, ba-
kan beyanlarindan ve komisyon tutanaklarindan da anlagilmaktadir.®

Burada bicimsel kanun yapim sireci ile kanun teklifine kaynaklik
eden metnin idari hazirlik strecinin birbirinden ayrilmas: gerekir. Y0-
netmelik dogrudan milletvekillerini veya TBMM’nin kanun yapim usu-
[inl baglamamakta; yurttme blnyesindeki idari birimlerin hazirlayacak-
lar1 taslak diizenlemelere iliskin kurallar koymaktadir. Idarenin sahip ol-
dugu bilgi, veri ve uzmanlikla yasama sirecine katkida bulunmasi, tek
basina yasama organinin anayasal yetki alanina mudahale olarak deger-
lendirilemez. Nitekim milletvekilleri veya parlamento komisyonlari tara-
findan baslatilan bir yasama c¢aligmasinin, bakanliklar ile diger kamu ku-
rumlarinin teknik bilgi ve uzmanligiyla desteklenmesi karsilastirmali
uygulamada da olagan kabul edilmektedir.

8 Strateji ve Biitge Baskanlig1, 2025 Y1ili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlendir-
me Raporu (Ankara, Aralik 2025), 7. Rapora gore 31 Aralik 2025 itibariyla Bagkan-
liga iletilen 311 diizenleme taslaginin 216’°s1 kanun, 95’1 Cumhurbaskanlig1 kararna-
mesi taslagidir; bunlarin 294’{iniin analiz raporu bulunmakta olup 158’i nihai hale
getirilmistir.

8 Strateji ve Biitge Baskanligl, 2024 Y1ili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlendir-
me Raporu (Ankara, 2024), 10. 23 Agustos 2024 itibariyla iletilen 184 taslagin 127’si
kanun taslagidir.

% Ydnetmeligin 26. maddesinin ikinci fikrasinda, TBMM komisyonlarinda goriisiilecek
kanun teklifleri hakkinda komisyon bagkanliklarinca talep edilmesi halinde, diizenle-
yici etki analizinin Strateji ve Biitce Bagkanligi’nin koordinasyonunda yapilmasi 6n-
goriilmiigtiir. Bu hiikiim, resmi raporlarda kanun taslagi olarak gosterilen analizlerin
bir boliimiiniin TBMM komisyonlarinin talebi iizerine hazirlanmis olabilecegi ihti-
malini akla getirmektedir. Bununla birlikte, uygulamada bu mekanizmanin isletildi-
gini gosteren herhangi bir veriye ulasilamamis; TBMM’ye ve Strateji ve Biitge Bas-
kanlig1’na yapilan bilgi edinme bagvurularindan da bu hususu agikliga kavusturacak
bir sonug elde edilememistir.

1 Bkz. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Tutanak Dergisi, Dénem 28, Yasama Yil 3,
48’inci Birlesim, 15 Ocak 2025; Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi Adalet Komisyonu
Tutanak Dergisi, Donem 28, Yasama Y1li 2, 1’inci Toplanti, 20 Subat 2024.
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Bununla birlikte, parlamentonun talebi (zerine saglanan teknik
destek ile diizenleme ihtiyacinin yiriitme tarafindan belirlenmesi, politi-
ka seceneklerinin yuritme binyesinde degerlendirilmesi, diizenleyici et-
ki analizinin yapilmasi ve teklif metninin yine yiritme tarafindan hazir-
lanarak milletvekillerine iletilmesi ayn1 nitelikte degildir. Ikinci durumda
milletvekillerinin rolu, maddi icerigi ylriitme tarafindan olusturulan bir
metni bicimsel olarak kanun teklifi adi alinda TBMM’ye sunmakla si-
mirli kalabilmektedir.®? Ustelik metnin kurumsal kaynaginin aciklanma-
masi, teklifin gercekte hangi organn inisiyatifiyle hazirlandiginin kamu-
oyu ve diger milletvekilleri tarafindan bilinmesini engellemektedir.%® Bu
nedenle Bakirci, Yonetmelikte siklikla kullanilan “kanun taslagi” ifade-
sini, yurtmenin yasama organini etkileyerek kendi tercihleri dogrultu-
sundaki kanunlarin kabulinii saglamasina imkan veren siyasal pratigin
hukuki altyapis1 olarak degerlendirmektedir.® Bu uygulama, Anaya-
sa’nin 88. maddesinde milletvekillerine taninan kanun teklif etme yetki-
sinin bigimsel olarak korunmasina karsin, ylriitmenin anayasal degisik-
likle kaldirilan kanun tasaris1 hazirlama ve yasama sirecini baslatma is-
levini fiilen stirdirmesi sonucunu dogurmaktadir.

Parlamenter rejim doneminde gorilen “teklif gorunimli tasar1”
uygulamasinin Cumhurbaskanlhigi Hukimet Sisteminde de surdirtlme-
sine zemin hazirlayan bu dizenlemenin normatif dayanagi, mevcut hu-
kuki cercevenin anayasal agidan tartisilmasi gereken ikinci boyutunu
olusturmaktadir. Anayasa’nin 124. maddesine gore yonetmelikler, ka-
nunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini sagla-
mak Uzere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla ¢ikarilabilir. 2022 yilinda

%2 Parlamenter rejim doneminde de Bakanlar Kurulu’nun, diizenleyici etki analizi ve
goriis alma yiikiimliiliklerinden kaginmak amaciyla yasama girisimlerini agirlikli
olarak iktidar partisi milletvekillerinin kanun teklifleri lizerinden gergeklestirdigi tes-
pit edilmis ve bu usul “teklif goriiniimlii tasar1” olarak nitelendirilmistir; bkz. Fahri
Bakirci ve Abbas Kilig, Parlamento Hukuku (Karsilastirmali ve Uygulamali) (Anka-
ra: Lykeion Yayincilik, 2023), 494—495.

% ABD uygulamasinda bir Temsilciler Meclisi iiyesi, Bagkan, iist diizey bir kamu go-
revlisi, birey veya ¢ikar grubu tarafindan hazirlanan bir yasa taslagini, igerigini siyasi
olarak benimsedigi anlamina gelmemek lizere yasa teklifi olarak sunabilmektedir.
Milletvekili, teklifi talep {izerine sundugunu “by request” ibaresiyle belirterek metin-
le kendi siyasi tutumu arasina mesafe koyabilmektedir. Mark J. Oleszek, Sponsorship
and Cosponsorship of House Bills (Washington, DC: Congressional Research Servi-
ce, 2023), 3.

% Bakirci ve Kilig, Parlamento Hukuku, 499.
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yiiriirlige giren Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda YoOnet-
melik, 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine dayanmakta; s6z konu-
su Kararname ise Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigii’ne mevzuat ha-
zirlama usul ve esaslarmin belirlenmesi amaciyla gerekli ¢aligmalar
yapma gorevi vermektedir.®® Bununla birlikte bu gérevin, yiiriitmenin
diizenleme yetkisi kapsaminda ¢ikaracagi mevzuata ve kendi bunyesinde
yiiriitecegi hazirlik faaliyetlerine iliskin oldugu kabul edilmelidir. Nite-
kim Anayasa’nin 104. maddesi, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle du-
zenlenebilecek alani yiritme yetkisine iliskin konularla sinirlandirmak-
tadir. Dolayisiyla 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Hukuk ve
Mevzuat Genel Mudurligii’ne verilen gorevin kapsami da yuritme yet-
kisine iliskin konularla sinirli olarak yorumlanmalidir. Buna karsilik bu
hikmin, kanunlarin hazirlanma usultni belirleme yetkisi verecek 6lgl-
de genis yorumlanmasi, Anayasa’nin yasama yetkisini ve kanun teklif
etme yetkisini dizenleyen 7. ve 88. maddelerinin yani sira, Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri ile yonetmeliklerin konu ve islevsel sinirlarini be-
lirleyen 104. ve 124. maddeleriyle de bagdagsmamaktadir.

Anayasa Mahkemesi’nin yerlesik igtihad1 da temel normatif cerce-
ve ile uygulamaya iliskin teknik ayrintilarin birbirinden ayrilmasini ge-
rektirmektedir. Mahkemeye gore yasama yetkisinin devredilmezligi il-
kesi, ylritmeye uzmanlik ve teknik bilgi gerektiren konularda duizenle-
me yetkisi verilmesini bltunuyle engellememekte; ancak diizenlenen
alanin temel ilkelerinin ve genel cercevesinin kanunla belirlenmesini ge-
rekli kilmaktadir. TUrevsel nitelikteki dizenleyici islemler de ancak ka-
nuni bir dayanaga sahip olmalar1 ve kanunun ¢izdigi sinirlar iginde kal-
malar1 sartiyla kabul edilebilmektedir. Cumhurbaskanligi kararnameleri
ise Anayasa’nin yetki verdigi konularda kanuni bir dayanaga ihtiyac ol-
maksizin ¢ikarilabilmeleri nedeniyle, tlrevsel dizenleme yetkisi mode-
linin sagladigi kanuni dayanak guvencesinin disinda kalmaktadir. Mah-
kemenin hukuk devleti ilkesinin bir unsuru olarak degerlendirdigi belirli-
lik ilkesi ise kurallarin hem kisiler hem de idare yoninden agik ve 6ngo-
rilebilir olmasin1 ve keyfi uygulamalara kars1 glivence igermesini gerek-

% 1 sayilh Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, m.
7/(f): “Mevzuat hazirlama usul ve esaslarinin belirlenmesi i¢in gerekli ¢aligmalari
yapmak.” Yonetmelik, anilan Kararnamenin 7 ve 537. maddelerine dayanilarak ha-
zirlanmustir.
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tirmektedir.% Yukarida belirtildigi (izere Cumhurbaskanligi kararname-
lerinin dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan asli bir dizenleme yetkisine
dayanmasi ve parlamenter yasama surecine 6zgu mizakere ve aleniyet
guvencelerine tabi olmamasi, bu diizenlemelerin hazirlanmasinda seffaf-
lik, katilim ve bilgiye dayali gerekcelendirme saglayacak usuli glivence-
lere duyulan ihtiyac1 daha da artirmaktadir. Bu 6lgutler, diizenleyici etki
analizinin temel ilke, kapsam ve givencelerinin kanunla belirlenmesine;
yonteme ve uygulamaya iligkin teknik ayrmntilarin ise bu kanuni gergeve
icerisinde dizenleyici islemlere birakilmasina yonelik dneriyi i¢c hukuk
bakimindan da desteklemektedir.

Duzenleyici etki analizinin hangi taslaklar bakimindan hazirlana-
cagl, analizde yer alacak hususlar ve uygulanacak temel ilkeler Yonet-
melikle Cumhurbagkaninin belirlemesine birakilmis; parasal esik deger-
ler ile analiz kademeleri ise Cumhurbaskani Karariyla diizenlenmistir.%’
Boylece yaritmenin norm Uretim faaliyetini usul bakimindan sinirlan-
dirmasi1 ve denetlenebilir kilmasi beklenen cercevenin tamamu, yine yu-
ritmenin tek tarafli olarak degistirebilecegi veya yirlrlikten kaldirabi-
lecegi islemlere dayandirilmistir. Bir usuli glvencenin kapsaminin ve
devamliliginin, smirlandirmasi beklenen organin takdirine birakilmasi,
bu guvencenin istikrarini ve baglayiciligini 6nemli 6lglide zayiflatmak-
tadir. Buna, analiz yapilmamasina baglanmig bir yaptirimin da bulun-
mamasi eklenmelidir. Nitekim Strateji ve Butge Baskanligi, Yonetmelik-
te analiz yapilmasinin zorunlu oldugu agik¢a diizenlenmis olmasina
ragmen bazi durumlarda diizenleme taslaklarmin analiz streci hig yirQ-
tilmeden veya analiz nihai hale getirilmeden mevzuat goriisiine agilabil-
digini tespit etmektedir.®® Yaptirim1 bulunmayan ve yikimlisi tarafin-

% AYM, E. 2013/114, K. 2014/184, k.t. 4.12.2014, RG 16.7.2015-29418; AYM, E.
2018/91, K. 2020/10, k.t. 19.2.2020, RG 30.4.2020-31114, § 110; AYM, E. 2019/35,
K. 2019/53, k.t. 26.6.2019, RG 24.7.2019-30841, § 15. Cumhurbaskanlig1 kararna-
melerinin yiiriitmenin asli diizenleyici islemi niteliginde oldugu yoniinde bkz. AYM,
E. 2018/149, K. 2022/163, k.t. 29.12.2022, RG 3.8.2023-32268, § 26; AYM, E.
2018/120, K. 2023/171, k.t. 11.10.2023, RG 1.12.2023-32386, § 30. Idarenin kanuni-
ligi ilkesi bakimindan ayrica bkz. AYM, E. 2020/4, K. 2022/147, k.t. 30.11.2022, RG
2.6.2023-322009.

9 Yonetmelik, m. 26/4; Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasima Iliskin Usul ve
Esaslar, m. 5.

% Strateji ve Biitge Baskanlig1, 2025 Yili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlendir-
me Raporu, 26.
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dan her zaman degistirilebilen bir usul kurali, glivence islevini iki yon-
den birden yitirmektedir.

Bu tespit, yalnizca dgretide ileri surilen bir elestiriden ibaret de-
gildir. Strateji ve Bitce Baskanligi da 2025 Yili Degerlendirme Rapo-
ru’nda, kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi taslaklarina iliskin ana-
liz yiikiimliiligiiniin “halihazirda yalnizca Yonetmelik ile saglanmakta”
oldugunu belirtmis; “uluslararas1 diizeyde iyi uygulama ornekleri dikka-
te alindiginda kanun diizeyinde bir mevzuat dayanagina ihtiya¢ duyul-
dugunu” acikca ifade etmistir.® Dolayisiyla diizenleyici etki analizinin
kanuni bir temele kavusturulmasi gerekliligi, sistemi uygulamak ve go-
zetmekle gorevli kurum tarafindan da kabul edilmektedir.

Karsilastirmali hukuktaki uygulama da bu yondedir. Ozellikle
2000’1 yillardan itibaren ¢ok sayida tlkede dizenleyici etki analizine
iliskin usul ve esaslar kanunla diizenlenmis ve analiz yapilmasi1 kanuni
bir yukimliluk haline getirilmistir.!% OECD’nin iyi diizenleme ilkele-
rinde de duzenleyici etki analizinin kanuni veya anayasal bir temele ka-
vusturulmasinin, yiikiimliliigin baglayiciligini giiclendirecegi ve uygu-
lanip uygulanmadiginin yargisal denetime konu edilmesine imkén tani-
yacag belirtilmektedir.2% Boyle bir hukuki dayanak, diizenleyici etki
analizinin siyasi tercihlere bagl gegici bir uygulama olmaktan ¢ikarila-

9 Strateji ve Biitge Baskanlig1, 2025 Yili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlendir-
me Raporu, 25.

190 Diizenleyici etki analizine anayasalar, kanunlar, parlamento ictiiziikleri, bagkanlik
kararnameleri veya yonetmelikler kaynaklik edebilmektedir; bkz. Ulrich Karpen,
“Implementation of Legislative Evaluation in Europe: Current Models and Trends,”
European Journal of Law Reform 6, no. 2 (2004): 58. Birlesik Krallik’ta etki deger-
lendirmesine iligkin kurallar diizenleyici reform kanunlarinda yer almaktadir; bkz.
Regulatory Reform Act 2001; Legislative and Regulatory Reform Act 2006. Amerika
Birlesik Devletleri’nde diizenleyici etki analizi uygulamalar1 bagkanlik kararnamele-
riyle ortaya ¢ikmis ve gelismis; izleyen donemde kabul edilen kanunlarla sistemin
bilgi toplama, raporlama ve Kongre denetimine iligskin boyutlar1 yasal giivenceye ka-
vusturulmustur, 6rn. Paperwork Reduction Act of 1980, Regulatory Flexibility Act of
1980, Unfunded Mandates Reform Act of 1995 ve Congressional Review Act of
1996; Fransa’da ise bir anayasal ilke olan etki degerlendirmesinin uygulama esaslar1
organik kanunla diizenlenmistir; bkz. LOI organique n° 2009-403 du 15 avril 2009
relative a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution.

101 OECD, Regulatory Impact Assessment, OECD Best Practice Principles for Regula-
tory Policy (Paris: OECD Publishing, 2020), 18.
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rak uzun vadeli ve istikrarli bir mekanizmaya doniismesine katki sagla-
maktadir.

Bu noktada akla gelen ilk soru, kanunlarin hazirlanmasina iliskin
kurallarin kanunla belirlenmesinin, Anayasa’nin 95. maddesi uyarinca
TBMM’nin kendi Ictiiziigiiyle diizenlemesi gereken bir alana mudahale
olusturup olusturmayacagidir.1%? Parlamentolar, yontemsel bagimsizlik
ilkesi geregince, muzakere ve karar sirecleri de dahil olmak tzere kendi
ic isleyislerine iliskin kurallar: ictiiziikle belirlemektedir.!%® Bununla bir-
likte kanun yapim sireci bitlindyle parlamentonun i¢ isleyisinden ibaret
degildir; TBMM tarafindan kabul edilen kanunlarin yayimlanmasi ve ge-
rektiginde yeniden goriisiilmek Uzere geri gonderilmesi yoluyla Cum-
hurbagkan1 da strece dahil olmaktadir.

Bu tartismada kanun yapim usulil ile norm kalitesine iliskin ortak
standartlarin birbirinden ayrilmasi gerekir. Burada onerilen kanun, ko-
misyonlarin ¢alisma bigimi ile 6nerge, miizakere ve oylama usulleri gibi
TBMM nin i¢ isleyisine iliskin konular1 diizenlemeyecektir. Kanunla be-
lirlenmesi gereken hususlar; diizenleyici etki analizinin tanimi, asgari
icerigi, hazirlanmasinda gozetilecek temel ilkeler ve kamuya agiklik yi-
kiimliligi gibi hukuk dizenindeki bitin normlar bakimindan gecerli
olmasi gereken ortak kalite olgUtleridir. Bu genel cercevenin dtesindeki
uygulama ayrintilar: ise yasama organi bakimindan Ictiiziikle, ylriitme
organi bakimindan kendi diizenleyici islemleriyle belirlenebilir.

Venedik Komisyonu, duzenleyici etki analizini de kapsayan mev-
zuat hazirlik ve taslak olusturma kurallarinin parlamento kaynakli yasa
tekliflerine de uygulanmasinin, milletvekillerinin bagimsizligina mida-
hale olusturmayacagimi belirtmistir. Zira bu kurallar norm dretiminin
teknik ve usuli yonleriyle sinirli kalmakta, diizenlemenin siyasi igerigine
iliskin tercihler milletvekillerinin takdirine birakilmaktadir. Komisyon,
norm Uretimine iliskin s6z konusu kurallarin tek bir metinde toplanmasi-
n1 zorunlu gérmemekte; ayni standartlara uyulmasinin bagka araglarla da
giivence altina alinabilecegini belirtmektedir.® Bu yaklasim, ortak 6l-

192 Anayasa, m. 95/1: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, calismalarin1 kendi yaptig1 Ictii-
zuk hiikiimlerine gore yuriitiir.”

103 Bakire1 ve Kilig, Parlamento Hukuku, 48.

104 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Opinion
on the Draft Law on Normative Acts of Bulgaria, CDL-AD(2009)053, adopted at the
81st Plenary Session (Venice, 11-12 December 2009), §§ 22-25, 30, 33 ve 35.
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cutlerin kanunla belirlenmesi ile uygulamanin her organin kendi islemi-
ne birakilmasindan olusan iki katmanli bir yapiya elveriglidir. Yasama
ve yuritme organlari i¢in ortak hazirlik standartlariin benimsenmesi,
mevzuatta dil ve bi¢im birliginin saglanmasina, normlar arasindaki tutar-
liligin guclendirilmesine ve yorum farkliliklarinin azaltilmasma da kat-
kida bulunacaktir.

Ayrica g6z oniinde bulundurulmasi gereken bir diger husus, nor-
matif islemlerin hazirlanmasina iligskin bir kanunun diger kanunlarla ayni
hiyerarsik diizeyde bulunmasidir. Bu nedenle sonraki bir kanunun, yal-
nizca bu kanunda 6ngorilen usul ve esaslara aykiri oldugu gerekgesiyle
gecersiz sayilmast mimkin degildir. Boyle bir dizenlemenin degeri hi-
yerarsik Ustiinliigiinden degil, norm tretimine iliskin asgari olgutleri be-
lirlemesinden kaynaklanir. Bu olgUtlerden sapilmasi halinde s6z konusu
tercih gorlndr, tartisilabilir ve gerekgelendirilmesi beklenen bir hale ge-
lir. Kanun alti diizenleyici islemler bakimindan ise dogrudan hukuki
baglayicilik dogmaktadir.

Etki degerlendirmesinin kanunlar bakimindan baglayiciliginin guic-
lendirilmesi ise bu degerlendirmenin anayasal bir ilke olarak kabul edil-
mesiyle mimkindur. Nitekim etki degerlendirmesine farkli kapsam ve
bicimlerde anayasal dayanak taniyan Isveg, Isvicre ve Fransa, parlamen-
ter etki degerlendirmesi uygulamalarinda da 6ne ¢ikan ulkeler arasinda-
dir.1% Bu 6rnekler, anayasal dayanagin etki degerlendirmesinin siirekli-
ligini saglamanin yani sira parlamentonun degerlendirme kapasitesinin
gelismesine de katkida bulundugunu géstermektedir. %

105 fsve¢ Anayasasinin bileseni sayilan ve devlet organlarinin isleyisini diizenleyen Re-
geringsformen, parlamento komisyonlarina kendi gorev alanlarina iligskin kararlari
takip etme ve degerlendirme yetkisi vermektedir. Federal Isvigre Anayasasiin “Et-
kinlik Degerlendirmesi” baslikli 170. maddesi, “Federal Meclis, federal tedbirlerin
etkinlik agisindan degerlendirilmesini saglar” hiikkmiinii igermektedir. 1958 Fransa
Cumhuriyeti Anayasasinda ise 2008 degisiklikleriyle Parlamentoyu diizenleyen 24.
maddeye “Kamu politikalarini degerlendirir” ibaresi eklenmis; kanun tasarilarina etki
degerlendirmesi eklenmesi zorunlulugu, Anayasa’nin 39. maddesine dayanilarak ¢1-
karilan 15 Nisan 2009 tarihli ve 2009-403 sayili organik kanunun 8. maddesiyle di-
zenlenmistir.

196 Bkz. De Vrieze, “Post-Legislative Scrutiny in Europe,” 4, 12; Anglmayer, Better
Regulation Practices, 2.
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Bu béliimde ortaya konulan iki tespit, hukuki nitelikleri bakimin-
dan birbirinden ayrilmalidir. Kanun yapimina iligkin siyasi karar ve ha-
zirhik sdreclerinin yiritme organinda toplanmasi, Anayasa’nin yasama
ile ylritme arasinda 6ngordiigii organik ve islevsel ayriligi uygulamada
asindiran fiili bir durumdur; kabul edilen kanunlarin gecerliligini etkile-
memekle birlikte anayasal yetki dizeninin isleyisini doniistiirmektedir.
Buna karsilik kanun taslaklarinin hazirlanma usuliiniin, dayanagini 1 sa-
yili Cumhurbaskanligi Kararnamesinden alan bir yonetmelikle belirlen-
mesi, dogrudan bir hukuka uygunluk sorunudur ve Anayasa’nin 104. ve
124. maddelerinin ¢izdigi siirlar bakimindan denetlenebilir niteliktedir.
Bu iki tespitin ortak sonucu, norm dretimine iliskin usuli glivencenin
kapsaminin ve devamliliginin, siirlandirmast beklenen organin takdiri-
ne birakilmis olmasidir.

Bu sorunlarin giderilmesi, yiritmenin sahip oldugu bilgi ve uz-
manliktan yararlanilmasindan vazgecilmesini degil, s6z konusu katkinin
anayasal yetki ve sorumluluklar1 goriintr kilacak bir ¢ergevede yeniden
duzenlenmesini gerektirmektedir. Bu amagcla, mevzuat hazirlama ve di-
zenleyici etki analizine iliskin temel usul ve esaslar ilk asamada kanunla
belirlenmeli; bu ortak gergevenin yasama organi bakimindan nasil uygu-
lanacag Igtiiziikle, yiritme bakimindan ise kendi diizenleyici islemle-
riyle dizenlenmelidir. Kamu kurumlari, faaliyet alanlarinda ortaya ¢ikan
diizenleme ihtiyaclarinit TBMM’ye iletebilmeli; ancak kanun tekliflerine
yonelik teknik hazirlik ve etki analizi ¢alismalarinda yuritmenin deste-
gine kural olarak parlamentonun inisiyatifi ve talebi Gzerine bagvurulma-
lidir. YUritme binyesinde hazirlanan ¢aligmalarin kurumsal kaynagi
acikca belirtilmeli; duzenleyici etki analizi raporlar: kanun teklifiyle bir-
likte TBMM’ye sunulmali ve kamuoyuyla paylasiimalidir. Boyle bir
cerceve, idarenin bilgi ve uzmanhgindan yararlanilmasma imkan tanir-
ken, anayasal olarak milletvekillerine ait olan yasama inisiyatifinin fiilen
yuritme organinda yogunlagsmasini 6nleyerek parlamentonun diizenleme
ihtiyacinin ve temel politika tercihlerinin belirlenmesindeki asli roltnu
guclendirme olanag: tasimaktadir.

B. Kurumsal Yapilanma ve isleyis Uzerine Tespit ve Oneriler

2022 tarihli Y0Onetmelik ve buna dayanilarak kabul edilen Usul ve
Esaslar, Tiirkiye’de diizenleyici etki analizinin kurumsallagsmasinda yeni
bir donemin baslangicint olusturmaktadir. 2006 tarihli Yonetmelige da-
yanan ilk uygulama dénemi, kamu kurumlarinda belirli bir farkindalik
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yaratmakla birlikte duzenleyici etki analizinin mevzuat hazirlama sire-
cine sistematik ve sirekli bigcimde yerlesmesini saglayamamistir. Bu ne-
denle 2022 sonras1 uygulamanin, 2006’dan bu yana kesintisiz bicimde
gelisen yerlesik bir tecriibenin devami olarak degil, ikinci bir kurumsal-
lasma evresi olarak degerlendirilmesi daha uygundur. Kald:i ki 6nceki
uygulamanin sureklilik kazandigi kabul edilse dahi, 2017 Anayasa degi-
sikligiyle yasama ve ylrutme arasindaki iliskilerin yeniden duzenlenme-
si, s0z konusu kurumsal yapinin yeni anayasal yetki diizeni gercevesinde
yeniden degerlendirilmesini gerekli kilmaktadir.

Strateji ve Bltce Baskanligi biinyesinde uzmanlagmig bir birimin
kurulmasi, uygulama rehberlerinin hazirlanmasi, kamu kurumlarina yo6-
nelik egitimlerin diizenlenmesi ve yillik degerlendirme raporlarinin ya-
yimlanmaya baglanmasi, bu donemde kaydedilen énemli ilerlemelerdir.
Nitekim yukarida ortaya konuldugu izere 2022 sonrasi gergeve, teknik
tasarimi itibariyla karsilastirmali uygulamada benimsenen iyi diizenleme
ilkeleriyle buyuk o6lgide uyumludur. Duzenleyici Etki Analizi Dairesi
Bagskanligi’nin faaliyetleri de siirecin uluslararas1 standartlara yaklasti-
rilmas1 yonunde belirgin bir kurumsal ¢aba bulundugunu géstermektedir.
Bu bolimde tartisilacak temel meseleler ise cercevenin teknik igerigin-
den ziyade, onu uygulayan kurumsal orgttlenmenin anayasal denge ve
denetim mekanizmalar1 bakimindan islevselligi ile uygulamanin en be-
lirgin eksikligi olan seffaflik agiginin strecin etkinligi ve hesap verebi-
lirligi zerindeki etkileridir.

1. YUritme Merkezli Kurumsallasmanin Sinirlar1 ve Bagimsiz
Gozetim Ihtiyac

Tiirkiye’deki kurumsal yapilanma, ana hatlar itibariyla ABD’de
uygulanan modele benzemektedir. Her iki sistemde de diizenleyici etki
analizi, dlzenlemeyi hazirlayan kurum tarafindan gerceklestirilmekte ve
yuritme merkezinde olusturulan bir birimin incelemesine tabi tutulmak-
tadir. Bu bakimdan Duzenleyici Etki Analizi Dairesi’nin kurumsal agi-
dan en yakin karsiligi, Baskanlik teskilat1 binyesindeki OMB icerisinde
faaliyet gosteren Office of Information and Regulatory Affairs’tir
(OIRA). Bununla birlikte bu bigimsel benzerlik, iki yapinin ayn1 kurum-
sal islevi yerine getirdigi anlamina gelmemektedir.

OIRA, bagimsiz bir gdzetim organi olarak degil, federal kurumla-
rin dizenleyici faaliyetlerinin Baskanin politika ve oncelikleriyle uyu-
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munu saglamak amaciyla olusturulmustur. Bu modelin ortaya ¢ikisinda,
kanundan kaynaklanan genis diizenleme yetkilerine sahip federal kurum-
larla Baskan arasinda yasanan gerilimler belirleyici olmustur.'®” Dolayi-
styla OIRA’nin merkezi incelemesi, Baskanin federal kurumlar tzerin-
deki siyasi ve idari kontrolinin araglarindan biridir. Bununla birlikte
ABD’de dlzenleyici etki analizi yalnizca Bagkanin kurumlar tzerindeki
kontrolline hizmet etmemekte; analizlerin Kongre’ye sunulmasi, Go-
vernment Accountability Office tarafindan incelenmesi ve Kongre’nin
duzenlemeleri gozden gecirme yetkisi araciligiyla yasamanin ydriitme
uzerindeki denetimine de katk: saglamaktadir. Boylece duzenleyici etki
analizi, bir taraftan yuritme ici merkezi denetimin, diger taraftan yasa-
manin yUritme Gzerindeki denetiminin bilgi temelini olusturmaktadir.
Tiirkiye’de idarenin parlamenter rejim doneminden devralinan
merkezi ve hiyerarsik yapisi, Cumhurbaskanligi Hukimet Sisteminde
daha da giiclenmistir.2%® Bakanlar ile (ist kademe kamu yoneticilerinin
yasama organinin onayina ihtiya¢ duyulmaksizin Cumhurbagkani tara-
findan atanip gérevden almabilmesi'® ve idari teskilatin Cumhurbaskani
etrafinda merkezilesmesi, kamu kurumlart ile Cumhurbagkanlig1 arasin-
da ABD’deki federal kurum—Baskan gerilimine benzer bir kurumsal kar-

107 ABD’de s6z konusu kurumsal yapiyr doguran tarihsel kosullar, OIRA nin kurulusu,

kurumsal konumu ve Bagkan adina yiiriittiigii gézetim islevine iliskin ayrintilt bir de-
gerlendirme i¢in bkz. Asiye Celik Demir, “Diizenleyici Etki Analizinin Kurumsal-
lasmas1” (Doktora tezi, Marmara Universitesi, 2025), 79—111. Konuya iliskin baslica
¢aligmalar i¢in ayrica bkz. William F. West, “United States of America,” Handbook
of Regulatory Impact Assessment icinde, ed. Claire A. Dunlop ve Claudio M. Ra-
daelli (Cheltenham: Edward Elgar, 2016); William F. West, “The Institutionalization
of Regulatory Review: Organizational Stability and Responsive Competence at
OIRA,” Presidential Studies Quarterly 35, no. 1 (2005): 76-93; Robert V. Percival,
“Checks Without Balance: Executive Office Oversight of the Environmental Protec-
tion Agency,” Law and Contemporary Problems 54, no. 4 (1991): 130; Murray Wei-
denbaum, “Regulatory Process Reform: From Ford to Clinton,” Regulation 20, no. 1
(1997): 1-11; Julie Froud, Rebecca Boden, Anthony Ogus ve Peter Stubbs, Control-
ling the Regulators (Londra: Palgrave Macmillan, 1998), 163.

108 2010 sonrasi giderek artan merkezilesmenin idarenin isleyisi bakimmdan sonuglar
icin bkz. Birgul Ayman Giiler, Tiirkiye’nin Yonetimi: Yapi, 6. Baski (Ankara: imge
Kitabevi, 2021), 244.

109 Anayasa, m. 104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gdrevlerine son verir ve
bunlarin atanmalarina iligkin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanligi kararnamesiyle dii-
zenler.” Ayrica bkz. 3 sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Ku-
ruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi.
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sithgin ortaya ¢ikmasina imkan tanimamaktadir. Bu yapida kamu ku-
rumlarinin Cumhurbagkaninin temel politika tercihlerinden bagimsiz ve-
ya bunlara aykir1 bir diizenleme iradesi gelistirmesi ve bu iradeyi sirdi-
rebilmesi, mevcut kurumsal yapi icinde beklenmesi gug¢ bir ihtimaldir.
Bu nedenle Duzenleyici Etki Analizi Dairesi, kurumlar arasinda yéntem
birligi saglanmasi ve analizlerin teknik kalitesinin gelistirilmesi baki-
mindan 6nemli bir islev gérmekle birlikte, OIRA’nin federal kurumlarin
dizenleme tercihlerini Baskanin politikalar1 dogrultusunda y6nlendiren
siyasi gozetim roliine karsilik gelen bir islev tistlenmemektedir.t*

Bu farklilik, yiritme igindeki merkezi kontrol biriminden vazge-
cilmesini degil, s6z konusu yapinin, analizi hazirlayan ve onaylayan bi-
rimlerin disinda konumlanan bagimsiz bir gézetim mekanizmasiyla ta-
mamlanmasin1 gerektirmektedir. Duzenleyici Etki Analizi Dairesi hazir-
lama, koordinasyon ve i¢ Kkalite kontrolu islevini sirddrirken, kanunla
kurulacak ve islevsel bagimsizliga sahip bir kurul; analizlerin dayandig
kanitlarin yeterliligini, kullanilan yontemlerin uygunlugunu ve ulasilan
sonuglarla ortaya konulan veriler arasindaki iliskiyi incelemelidir. Kuru-
lun bagimsizligi; farkli uzmanlik alanlarinin temsil edildigi ¢cogulcu bir
uye yapisi, Uyelerin tamaminim tek bir makam tarafindan belirlenmesini
onleyen bir atama usul, belirli ve kademeli gorev sireleri, yalnizca ka-
nunda gosterilen nedenlerle gérevden alinabilme glivencesi ile kendisine
ait surekli bir sekretarya ve biitce araciligiyla desteklenmelidir.!t

110 Tiirkiye’de mevzuat taslaklariin Cumhurbaskaninin politikalar: bakimmdan deger-
lendirilmesi gorevi, diizenleyici etki analizi siirecinin disinda ve ayr1 bir birime ve-
rilmistir. 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 7. maddesinin (e) bendine gore
Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigli, “bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarinca
hazirlanan mevzuat taslaklarini; Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanlig1 kararna-
melerine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbaskan1 Programina uygunlugu agisindan
incelemek”le gorevlidir.

11 Bagimsiz gdzetim organlarmimn kurumsal tasarimi ve karsilastirmali goriiniimii icin
bkz. Jonathan B. Wiener ve Alberto Alemanno, “Comparing Regulatory Oversight
Bodies across the Atlantic: The Office of Information and Regulatory Affairs in the
US and the Impact Assessment Board in the EU,” Comparative Administrative Law
icinde, ed. Susan Rose-Ackerman ve Peter L. Lindseth (Cheltenham: Edward Elgar,
2011), 309-335; OECD, Case Studies of RegWatchEurope Regulatory Oversight
Bodies and of the European Union Regulatory Scrutiny Board (Paris: OECD Publis-
hing, 2018).
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Kurulun degerlendirmeleri hukuken baglayici tutulmayabilir; an-
cak goriislerinin kamuoyuyla paylasilmasi ve olumsuz goriis halinde il-
gili idarenin analizi g6zden gecirmesi veya diizenleme tercihini gerekceli
bicimde agiklamasi1 zorunlu olmalidir. Boylece kurul, siyasi tercihin ye-
rindeligini belirleyen bir karar mercii degil, bu tercihin yeterli bilgiye ve
izlenebilir bir degerlendirme stirecine dayanip dayanmadigini inceleyen
bir dis kalite kontrol organ1 olarak islev gérecektir.

Yurutme icindeki merkezi kontrol biriminin bagimsiz bir gézetim
mekanizmasiyla tamamlanmasi, karsilastirmali uygulamada da benimse-
nen bir yontemdir. Almanya’daki Nationaler Normenkontrollrat, Birle-
sik Krallik’taki Regulatory Policy Committee ve Hollanda’daki Advies-
college Toetsing Regeldruk, farkli kurumsal yapilara ve gorev alanlarina
sahip olmakla birlikte, diizenleyici etki analizlerini hazirlayan idareler-
den ayr1 olarak incelemekte ve degerlendirmelerini kamuoyuyla paylas-
maktadir. Bu organlarin goriisleri her durumda hukuken baglayict olma-
sa da, olumsuz degerlendirmelerin yayimlanmasi siyasi ve kamusal bir
hesap verme baskisi olusturmaktadir.?

ABD o6rnegi, yiritme igindeki merkezi kontrolin tek basimna ele
alinamayacagint; bu kontrolun, yasama organinin yirttmenin dizenleyi-
ci faaliyetlerini izleyebilecegi glgcll bilgi ve denetim mekanizmalariyla
tamamlandigini1 gostermektedir. Turkiye bakimindan da yuritme mer-
kezli kurumsallagsmayr dengeleyecek tamamlayict ikinci unsur,
TBMM nin yiritmeden bagimsiz bigimde bilgi elde etme, analiz yapma
ve duzenleyici faaliyetleri denetleme kapasitesinin guclendirilmesidir.
Bununla birlikte bu ¢alisma, diizenleyici etki analizinin yiritme biinye-
sindeki kurumsallasmasina odaklandigindan, parlamenter kapasitenin
hangi araclarla gelistirilebilecegi ayr1 bir incelemeyi gerektirmektedir.**®

112 J¢ kurumun ve benzer nitelikteki diger gdzetim organlarinin kurulusu, yetkileri ve
¢aligma yontemlerinin Karsilastirmali incelemesi ig¢in bkz. OECD, Case Studies of
RegWatchEurope Regulatory Oversight Bodies and of the European Union Regula-
tory Scrutiny Board.

113 Yasama organinin kendi ardil degerlendirme kapasitesine iliskin kapsamli bir ¢alis-
ma i¢in bkz. Ziilfiye Yilmaz, “Yasamanin Gerilemesi Olgusuna Kars1 Parlamentola-
rin Gii¢lendirilmesi Araci Olarak Yasama Sonrasi Denetim,” Anayasa Hukuku Der-
gisi 13, sy. 25 (2024): 1-66; Omer Faruk Gengkaya, “Kaliteli Bir Yasamanin ve Et-
kili Bir Yasanin Araci Olarak Yasama Sonrasi inceleme,” Ozgiirluk Arastirmalart
Dernegi Liberal Perspektif Raporu, Say1 31 (Mart 2023); Celik Demir, “Diizenleyici
Etki Analizinin Kurumsallagmas1,” 182—198.
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Buradaki 6neri de bu nedenle, mevcut yuritme ici kontrol biriminin ba-
gimsiz bir gozetim mekanizmasiyla desteklenmesi geregiyle sinirli tu-
tulmaktadir. Yasama organmin kendi degerlendirme kapasitesini gelis-
tirmesiyle birlikte ele alinmasi1 gereken bu 6neri, yuritme merkezli ku-
rumsallasmanin anayasal siirlar i¢inde tutulmasi bakimmdan 6nemli bir
adimdr.

2. Seffaflik ve Hesap Verebilirlik A¢ig:

Seffaflik, kamu giic kullanan organlarin islem ve kararlarinin,
dayandiklar1 bilgi ve gerekgelerle birlikte goriinir ve erisilebilir olmasini
ifade eder; hesap verebilirlik ise bu organlarin yetkilerini kullanma bi-
cimlerini yetkili merciler ve kamuoyu 6nilinde aciklama ve gerekgelen-
dirme yiikiimliliigiini ve bu agiklamadan dogabilecek sonuclara kat-
lanma yiikiimliiliigiinii anlatir.1** 1ki kavram arasinda islevsel bir oncelik
iligskisi bulunmaktadir. Goériinir olmayan bir faaliyet hakkinda agiklama
ve denetim mekanizmalari fiilen isletilemeyeceginden seffaflik, hesap
verebilirligin gerekli, ancak tek basina yeterli olmayan 6n kosuludur. Bu
iki kavram ¢cok sayida anayasal ilke ile de dogrudan iliskilidir. Ornegin
hukuk devleti ilkesi (m. 2), kamu guctinin denetlenebilir bicimde kulla-
nilmasini gerektirmektedir. Cogulcu demokrasi (m. 2) anlayisi ise vatan-
daglarin yonetime katilimini segimlerde oy kullanmakla siirlandirma-
makta; bireylerin ve orgutli toplumsal kesimlerin gesitli mekanizmalar
araciligiyla karar alma sireclerine katilabilmelerini gerekli kilmakta-
dir.!™® Bilgi edinme hakki (m. 74), bireylerin kamu makamlarmin elin-
deki bilgilere erisimini glivence altina alirken, idarenin her turli eylem
ve islemine karg1 yargi yolunun agik olmasi (m. 125) idarenin yargisal
denetimini gilivence altina almaktadir.

114 Seffaflik ve hesap verebilirlik kavramlarinin icerigi ve kamu hukukundaki karsilig
icin bkz. Ellen Rock, “Accountability: A Core Public Law Value?,” Australian Jour-
nal of Administrative Law 24, no. 3 (2017); Carol Harlow, “Accountability and
Constitutional Law,” iginde The Oxford Handbook of Public Accountability, ed.
Mark Bovens, Robert E. Goodin ve Thomas Schillemans (Oxford: Oxford University
Press, 2014); Ugur Tabak, Anayasa Hukuku Perspektifinden Sayistay’in Bagimsizli-
81 ve Etkililigi: Uluslararast Standartlar ve Karsilagtirmali Hukuk Isiginda Reform
Onerileri, 1. Bask1 (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2025), 25-46.

115 Demokratik devlet ilkesinin bir geregi olarak sivil toplum kuruluslariin karar alma
stireclerine katilimi iizerine bkz. Batum, Y1lmaz ve Koybasi, Anayasa Hukuku, 623 vd.
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Duzenleyici etki analizi bakimindan seffaflik ve hesap verebilirlik,
aracin temel ilkelerindendir.!® Analiz, diizenleyici tercihin bilgi ve kanit
temelini ortaya koyarak gerekcelendirme yiikiimliiliigiini somutlastir-
makta; raporun yayimlanmasi ise bu gerekgenin parlamento, paydaslar
ve kamuoyu 6nlinde sinanmasina imkan tanimaktadir. Bu nedenle ya-
yimlanmayan bir etki analizi, ylritme igi teknik inceleme islevini belirli
Olcude surdurse de kamusal hesap verebilirlige hizmet eden bir usuli gu-
vence olma niteligini 6nemli 6lglde yitirmektedir.

Ydururlikteki uygulamanin en belirgin sorunlarindan biri, dizenle-
yici etki analizi strecinin kamuoyuna kapali yurutilmesinden kaynakla-
nan seffaflik ve buna bagl hesap verebilirlik agigidir. Usul ve Esaslar,
analiz raporlarinin yayimlanmasina iligkin herhangi bir yakimlulik on-
gormemekte; kamuoyunu ilgilendiren mevzuat taslaklarinin yayimlan-
masini da taslagi hazirlayan idarenin takdirine birakmaktadir. Oysa di-
zenleyici etki analizinin islevi, idare icinde teknik bir inceleme yapilma-
styla sinirli degildir. Analizde kullanilan bilgi ve verilerin, degerlendiri-
len seceneklerin ve tercih edilen dizenlemenin gerekcelerinin kamuo-
yuyla paylasilmasi, hem paydas katiliminin saglanmasi hem de karar ali-
cilarin hesap verebilirliginin gii¢lendirilmesi bakimindan strecin asli bir
unsurudur. Boylece karar alma stirecinin demokratik mesruiyeti, yalnizca
karar alicilarin segimle goreve gelmesine degil, kararin kamusal, kapsayici
ve bilgiye dayali bir miizakere sonucunda olusturulmasina da dayanur.

Strateji ve Butce Baskanligi, 2024 yilindan itibaren yillik deger-
lendirme raporlar1 yayimlayarak uygulamaya iligkin toplu istatistikleri
kamuoyuyla paylagsmaktadir. Bununla birlikte agiklanan bilgiler, strecin
niceliksel gérinumune iliskin genel verilerle sinirlidir. Nihai hale getiri-
len analiz raporlarmin igerikleri, hangi duzenleme taslaklarina iligkin ol-
duklar1 ve diizenleme tercihleri Uzerinde ne 6lglide etkili olduklar1 ka-
muoyuna agiklanmamaktadir. Ustelik yillik degerlendirme raporlarinin
yayimlanmast da hukuki bir yiikiimlilige degil, Bagskanligin takdirine
dayanmaktadir. Dolayisiyla mevcut agiklik diizeyi, kurumsallasmis bir
seffaflik glivencesi olmaktan ziyade, idarenin iradesine bagl ve her za-
man degistirilebilir bir uygulama niteligindedir.

Analiz raporlarmin yayimlanmamasi, diizenlemenin dayandig: ve-
rilerin giivenilirliginin, degerlendirilen segeneklerin yeterliliginin ve kul-

116 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance (Pa-
ris: OECD Publishing, 2012), ilkeler 2, 4.5, 6.
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lanilan yontemlerin bilimsel niteliginin kamuoyu tarafindan incelenme-
sini engellemektedir. Bu eksiklik, sistemin etkinliginin nesnel bigimde
degerlendirilmesini de giiglestirmektedir. Raporlarin igerigi ve nihai ka-
rar Uzerindeki etkisi bilinmedigi surece, analizlerin diizenleme kalitesine
ne 6lclde katki sundugu; uygulamada gorilen sorunlarin analizlerin ni-
teliksel yetersizliginden mi yoksa yeterli diizeyde hazirlanmis analizlerin
siyasi karar asamasinda dikkate alinmamasindan mi1 kaynaklandig: belir-
lenememektedir. Dolayistyla yayimlama ytkumliliigiiniin bulunmamast,
duzenleyici etki analizini bitinlyle islevsiz kilmamakta; ancak onu esas
itibartyla yaritme ici bir teknik inceleme ve kalite kontrolli mekanizma-
sma indirgemekte, seffaflik ve hesap verebilirlik islevlerini 6nemli 6l¢u-
de sinirlandirmaktadir.

Strateji ve Blitge Baskanligi’nin kendi degerlendirmeleri de uygu-
lamanin henlz politika olusturma stirecine tam olarak yerlesmedigini
gostermektedir. Bagkanlik, analizlerin ¢ogunlukla diizenleme taslagi ha-
zirlandiktan sonra gergeklestirildigini ve bu nedenle politika gelistirme
aract olmaktan ¢ikarak mevcut diuzenleme tercihini gerekcelendiren bir
belgeye déniisebildigini belirtmektedir.'!’ Agustos 2024 itibariyla Bas-
kanliga iletilen ve analiz raporu bulunan 163 diizenleme taslaginin
126’s1 dort asamali, 37’si ise paydas analizi ile izleme ve degerlendirme
asamalarin1 da iceren sekiz asamali analize tabi tutulmus; taslaklarin ta-
mamina yakiinda yontem olarak guicli yonler—zayif yonler analizine
basvurulmustur.'*® Baskanligm kendi tespitine gore bu yontemin gorece
kolay ve uygulanabilir olmas1 daha kapsamli ve nicel analizlerin kulla-

17 Strateji ve Biitce Baskanligi, 2025 Yili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlen-
dirme Raporu, 25: “DEA’larin olmasi gerekenin aksine bilyiik ¢ogunlukla diizenleme
taslag1 hazirlandiktan sonra yapildigi anlagilmaktadir. Bu durum karar verme siireci-
ne yon verme kapasitesinin yeterli kullanilamamasina ve dolayistyla DEA’larin poli-
tika gelistirme aract olmaktan ziyade mevcut taslagi gerekgelendirme araci haline
gelmesine sebebiyet verebilmektedir.” Ayni siralamanin yasama asamasinda da siir-
diigiine 6rnek olarak bkz. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Adalet Komisyonu Tutanak
Dergisi, Donem 28, Yasama Y1l 2, 3’lincii Toplanti, 11 Temmuz 2024, 219: Komis-
yon Bagkam, elestirilen bir madde bakimindan “kurumlardan goriis alimp etki analizleri
yapilacak (...) ondan sonra Genel Kurula kadar bu konu degerlendirilecek’ demistir.

118 Strateji ve Biitge Baskanligi, 2024 Y1l Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlen-
dirme Raporu (Ankara: Strateji ve Biitge Bagkanligi, 2025), 11. Dort ve sekiz asamali
analiz ayrimi, diizenlemenin yillik biitce yiikiine gore belirlenmektedir; yillik biitce
yiikii 100 milyon TL ve lizerinde olan diizenlemeler sekiz asamali analize tabidir.
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nilmamasina yol agmakta; s6z konusu analiz ¢cogu zaman yuzeysel bir
degerlendirme aracina déniismektedir.!® Bu veriler, 2022 sonrasinda
o6nemli bir kurumsal kapasite olusturulmus olmakla birlikte, analizlerin
zamanlamasi, kapsami ve yontemsel niteligi bakimindan uygulamanin
heniiz gelisim asamasinda oldugunu ortaya koymaktadir.

Seffaflik ihtiyacinin yalnizca digaridan yoneltilen bir elestiri ol-
mamasi da dikkat ¢ekicidir. Strateji ve Bltce Baskanligi’nin kamu idare-
leri arasinda gergeklestirdigi ankette katilimcilarin yizde seksen biri di-
zenleyici etki analizine iliskin istatistiklerin raporlanarak yayimlanmasi,
yuzde kirk altist ise analiz raporlarinin kamuoyuna agik bigimde payla-
silmas1 gerektigini belirtmistir.?® Dolayisiyla raporlarin yayimlanmast,
yalnizca dgretide ileri stirtilen bir 6neri degil, analizleri hazirlayan idare-
ler tarafindan da uygulamanin gelistirilmesi i¢in gerekli gorilen bir ihti-
yagtir.

Seffaflik aci1g1, kanun tekliflerine kaynaklik eden analizlerin mil-
letvekillerine aktarilmamasi bakimindan daha agir sonuglar dogurmakta-
dir. Analiz raporlarit TBMM’ye gonderilmis olsa dahi, ilgili kanun tekli-
fiyle birlikte ve komisyon goriismelerinden makul bir stire énce millet-
vekillerine sistematik bigimde iletilmemektedir. Tutanaklardan, duzenle-
yici etki analizi yapilip yapilmadigimin milletvekillerince sorulmasi (ize-
rine bazi durumlarda rapora ancak israrli talep sonucunda ulasilabildigi,
bazi durumlarda ise raporun komisyona hig iletilmediginin bildirilmesiy-
le yetinildigi anlasilmaktadir.!?! Oysa rapora ancak komisyon goriisme-

119 Strateji ve Biitge Bagskanligi, 2025 Yili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlen-
dirme Raporu, 26.

120 Strateji ve Biitge Bagskanligi, 2024 Yili Diizenleyici Etki Analizi Yillik Degerlen-
dirme Raporu, 19. Ankete 97 kurum ve kurulustan 276 kisi katilmistir; bkz. ayni ra-
por, 17.

121 Milletvekili Gokge Gokgen, hazirlanmis analiz raporlarina erisemedigini Genel Ku-
rulda su sozlerle ifade etmistir: “Etki analizi yapilan kanunlarin analizlerine ben bir
milletvekili olarak ulasamiyorum. Tiim komisyonlara tek tek telefon agtim, var olan-
lar1 tek tek sorarak edinmeye ¢alistim, ¢ok az sayida analize ulasabildim, bunlar da
tiim sorulara yanit vermeyen analiz raporlar1 oldu.” Bkz. Tiirkiye Biiyiik Millet Mec-
lisi Tutanak Dergisi, Donem 28, Yasama Yil1 3, 48’inci Birlesim, 15 Ocak 2025.
Komisyon asamasindaki bir ornek icin bkz. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Adalet
Komisyonu Tutanak Dergisi, Dénem 28, Yasama Yili 2, 3’lincii Toplanti, 11 Tem-
muz 2024, 59-61: alt1 komisyon tyesi, goriisilmekte olan (2/2258) esas numarali
kanun teklifi bakimindan Igtiiziigiin 38. maddesi uyarinca Anayasaya uygunluk dene-
timi yapilip yapilmadiginin ve etki analizi hazirlanip hazirlanmadiginin bildirilmesi-
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leri sirasinda veya milletvekillerinin 6zel talebi Uzerine erisilebilmesi,
milletvekillerine inceleme ve degerlendirme igin yeterli zaman tanima-
makta; belgenin yasama miizakerelerine bilgi saglama islevini dnemli
Olctde siirlandirmaktadir.

Duzenleyici etki analizi, yerine getirilmesi gereken teknik bir zo-
runluluktan ibaret olmayip diizenleme ihtiyacini, degerlendirilen sece-
nekleri, bu seceneklerin muhtemel etkilerini ve tercih edilen ¢6zimin
gerekgelerini gorindr kilan bir belgedir. Milletvekillerinin kanun teklifi
hakkindaki iradelerini serbest ve bilgiye dayali bicimde olusturabilmele-
ri icin raporu incelemeye, kullanilan verileri degerlendirmeye ve gerek-
tiginde ek bilgi talep etmeye yetecek zamana sahip olmalar1 gerekir. Bu
nedenle kanun tekliflerine kaynaklik eden analiz raporlarinin komisyon
goriismelerinden makul bir stire 6nce bitiin komisyon tyelerine iletilme-
si ve komisyon belgeleri arasinda erisilebilir hale getirilmesi oncelikle
guvence altina alinmalidir.

Seffaflik agiginin butiinlyle giderilebilmesi icin taslak diizenleme-
ler ile bunlara iliskin dzenleyici etki analizi raporlarinin goriis alma si-
recinden dnce kamuoyuyla paylasilmasi1 kanuni bir yukimldlik haline
getirilmelidir.!?? Paydaslardan alinan goriisler, bu gériisler dogrultusun-
da yapilan degisiklikler ve dikkate alinmayan goriislerin nedenleri de

ni, hazirlanmigsa bir niishasinin verilmesini yazili olarak talep etmis; Komisyon Bas-
kani talebi dnerge degil dilekge sayarak isleme almis ve “Komisyonumuza boyle bir
rapor zaten gelmedi” yanitini vermistir.

122 Analiz raporlarinin yayimlanmasina iliskin yiikiimliilik mutlak nitelikte diisiiniil-
memelidir. Kigisel verilerin korunmasi, milli giivenlik, savunma ve istihbarat hizmet-
leri, devlet sirri, ticari sir ve iilkenin ekonomik ¢ikarlari, agikligin sinirlandirilmasini
hakli kilabilecek nedenlerdir. Nitekim Usul ve Esaslar, kurumlarin analiz siirecinde
bilgi ve belge saglama yilikiimliiliigiinii bu nedenlerle sinirlandirmakta; 4982 sayili
Bilgi Edinme Hakki Kanunu da benzer nitelikteki bilgileri bilgi edinme hakkinin
kapsami disinda birakmaktadir. Diizenleyici Etki Analizinin Uygulanmasina iligkin
Usul ve Esaslar, m. 6/4; 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu, m. 9, 16-18, 21 ve
23. Kanun’un 9. maddesi, gizli veya agiklanmasi yasaklanan bilgiler ile aciklanabilir
nitelikteki bilgilerin ayni1 belgede bulunmasi hélinde, korunan bilgilerin ayrilarak
belgenin kalan kisminin erisime agilmasini 6ngérmektedir. Bununla birlikte s6z ko-
nusu nedenler, analiz raporunun biitlinilyle yayimlanmamasimin genel bir gerekgesine
doniistiiriilmemelidir. Korunan bilgilerin rapordan ayrilmasi, anonimlestirilmesi veya
¢ikarilmas1 miimkiin oldugu 6lgiide raporun kalan kismi kamuoyuna agiklanmali; ra-
porun tamaminin yayimlanmamasi ise dar yorumlanan istisnai hallerle sinirli tutul-
mal1 ve gerekgelendirilmelidir.
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yayimlanmalidir. Kanun tekliflerine kaynaklik eden analiz raporlari ise
hazirlandiklar1 kurum acgikga belirtilerek teklif metniyle birlikte
TBMM’ye sunulmali ve komisyon Uyelerine zamaninda dagitilmalidir.
Boylece diizenleyici etki analizi, yalnizca yurutme iginde kullanilan tek-
nik bir belge olmaktan ¢ikarak kamuoyunun diizenleme tercihlerini de-
gerlendirmesine, milletvekillerinin iradelerini yeterli bilgiye dayanarak
olusturmasina ve karar alicilarin tercihlerinin denetlenmesine hizmet
eden bir hesap verebilirlik arac1 haline gelebilecektir.

SONUGC

Duizenleyici etki analizi, taslak duzenlemelerin muhtemel ekono-
mik, sosyal, cevresel ve hukuki etkileri ile yurdrltkteki diizenlemelerin
belirlenen amagclara ulasma diizeyinin nesnel bilgi ve veriler temelinde
degerlendirilmesini saglayan bir aragtir. Bununla birlikte aracin islevi,
karar alicilara teknik bilgi sunulmasiyla sinirli degildir. Paydaslarin si-
rece katilmasi, diizenleme tercihlerinin gerekgelendirilmesi ve analiz so-
nuglariin kamuoyuyla paylasilmasi, diizenleyici etki analizini ayni za-
manda seffaflik ve hesap verebilirlige hizmet eden usuli bir givence
haline getirmektedir. Bu nedenle dizenleyici etki analizinin basarisi,
kullanilan yontemlerin bilimsel niteligi kadar, dayandigi hukuki cgerce-
veye ve icinde orgiitlendigi kurumsal yapiya da baghdir.

Tiirkiye’de 2022 yilinda olusturulan hukuki ve kurumsal cerceve,
dizenleyici etki analizinin kurumsallagsmasinda yeni bir evrenin baglan-
gicini olusturmaktadir. Uzmanlasmig bir birimin kurulmasi, kademeli
analiz yapisinin benimsenmesi, merkezi inceleme mekanizmas: ve (st
dizey sahiplenme araglari, teknik ve kurumsal kapasite bakimindan
onemli ilerlemelerdir. Bununla birlikte analizin kanun ve Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi taslaklariyla siirlandirilmasi, yonetmelikler ile di-
ger dlzenleyici islemlerin kapsam disinda birakilmasi ve yirdrlukteki
mevzuatin ardil degerlendirilmesine iligskin baglayici bir usul dngoriil-
memesi sistemin buttncil niteligini zayiflatmaktadir. Analiz kapsaminin
diizenleyici islemin turiinden ziyade muhtemel etkilerinin agirligina gore
belirlenmesi ve oncul analizden muaf tutulan dizenlemeler igin belirli
bir siire icinde ardil degerlendirme yapilmasini saglayacak bir telafi me-
kanizmasinin kurulmasi bu eksiklikleri giderebilir.

Yururlukteki cercevenin anayasal agidan dogurdugu ilk sorun, yu-
ritme biinyesinde kanun taslaklari hazirlanmasidir. Idarenin bilgi ve
uzmanlhgiyla yasama sirecine katkida bulunmasi tek basma anayasal
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yetki paylasimi bakimindan sorun olusturmamaktadir. Ancak diizenleme
ihtiyacinin belirlenmesi, politika segeneklerinin degerlendirilmesi ve
teklif metninin hazirlanmasi streclerinin ydritme bunyesinde gergekles-
tirilmesi ve bu metinlerin kurumsal kaynagi agiklanmaksizin milletvekil-
leri araciligiyla TBMM’ye sunulmasi teknik destek sinirini asmaktadir.
Boylece kanun teklif etme yetkisi bigcimsel olarak milletvekillerinde ka-
lirken yasama inisiyatifi fiilen yiritmede yogunlagsmaktadir.

Ikinci anayasal sorun, sistemin normatif dayanagma iliskindir.
Analiz yiikiimliligiiniin kapsami, esikleri ve kademeleri yuritmenin tek
tarafli olarak degistirebilecegi islemlerle belirlenmis; yuritmeyi bagla-
masi1 beklenen usuli giivence, yukimlisinin takdirine birakilmistir. Ay-
rica 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’yle verilen mevzuat hazir-
lama gorevinin kanunlarin hazirlanma usulini de kapsayacak bicimde
yorumlanmasi, Anayasa’nin yasama yetkisini ve Cumhurbaskanligi ka-
rarnamelerinin konu smirlarini diizenleyen hikiimleriyle bagdagmamak-
tadir. Bu nedenle duzenleyici etki analizinin tanimi, kapsami, asgari ige-
rigi, temel ilkeleri, yayimlanmas1 ve gozetimi kanunla dizenlenmeli;
TBMM nin i¢ isleyisine iliskin hususlar igtiiziikte, yiiritme bakimindan
uygulama ayrintilar1 ise kanuni cergeveye uygun diizenleyici islemlerle
belirlenmelidir. Kanun tekliflerine yonelik teknik destek kural olarak
TBMM’nin veya ilgili komisyonun inisiyatifiyle saglanmali; yiritme
blnyesinde hazirlanan ¢aligsmalarin kurumsal kaynagi agiklanarak analiz
raporlari teklif metniyle birlikte TBMM’ye sunulmalidir. Etki degerlen-
dirmesinin anayasal bir ilke olarak benimsenmesi bu gergevenin baglayi-
cihigimi guclendirebilirse de etkili olabilmesi, kanuni, kurumsal ve usul
glivencelerle desteklenmesine baglidir.

Kurumsal 6rgiitlenme bakimindan Diizenleyici Etki Analizi Daire-
si, yontem birliginin saglanmasi, kurumlara rehberlik edilmesi ve teknik
kalitenin gelistirilmesi yoniinden énemli bir islev Gstlenmektedir. Ancak
yurutme ici kalite kontrolu ile bagimsiz g0zetim birbirinin yerine gecebi-
lecek islevler degildir. Bu nedenle Dairenin koordinasyon ve i¢ kalite
kontrolu rolli korunurken sistem, kanuni dayanaga ve islevsel bagimsiz-
lik guvencelerine sahip ayr1 bir gézetim organiyla tamamlanmalidir. Ku-
rulun degerlendirmelerinin yayimlanmasi ve olumsuz gorislerinin ilgili
idare bakimindan gerekceli bir karsilik gerektirmesi, duzenleyici etki
analizinin dissal denetimini ve kamusal hesap verebilirligini gti¢lendire-
cektir.
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Ydururllkteki sistemin en belirgin uygulama sorunu ise seffaflik ve
buna bagli hesap verebilirlik agigidir. Yillik degerlendirme raporlari top-
lu istatistikler sunmakla birlikte hangi taslaklar icin analiz yapildigini,
hangi verilerin kullanildigin1 ve analizlerin diizenleme tercihleri Gzerin-
deki etkisini gostermemektedir. Analizlerin ¢ogunlukla taslak hazirlan-
diktan sonra yapilmasi da mekanizmay1 politika se¢eneklerini yonlendi-
ren bir ara¢ olmaktan g¢ikararak dnceden verilmis kararlar1 gerekcelendi-
ren bir belgeye doniistiirme riski tasimaktadir. Bu nedenle taslak diizen-
lemeler ile analiz raporlar1 goriis alma stirecinden 6nce kamuoyuyla pay-
lasilmali; paydas goriisleri, bunlarin diizenlemeye etkisi ve dikkate alin-
mayan goriislere iliskin gerekceler yayimlanmahidir. Kanun tekliflerine
kaynaklik eden raporlarin ise komisyon goriigmelerinden makul bir sure
once milletvekillerine iletilmesi ve komisyon belgeleri arasinda erisilebi-
lir hale getirilmesi glivence altina alinmalidir.

Calismanin anayasa hukuku bakimindan ulastigi temel sonug, du-
zenleyici etki analizinin dneminin yalnizca daha etkili ve kaliteli normla-
rin hazirlanmasin1 saglamasindan kaynaklanmadigidir. Bu mekanizma,
yuritme merkezli norm Gretimini seffaflik, katilim, bilgiye dayali gerek-
celendirme ve digsal gozetim ilkelerine bagladigi Olglide, ydritmenin
diizenleme surecindeki demokratik mesruiyeti artirabilir; bdylece norm
uretim yetkisinin kullanilma big¢imini sinirlayan ve demokratik hesap ve-
rebilirligi gliclendiren bir usul ¢ercevesi olusturabilir. Bunun icin kanuni
bir normatif temel, yuritme ici kalite kontroliini tamamlayan bagimsiz
g0Ozetim, analizlerin kamuoyuna agiklanmas: ve TBMM nin bilgiye za-
maninda erisiminin guvence altina alinmasi1 gerekmektedir. TBMM nin
kendisine sunulan bilgi ve analizleri yiritmeden bagimsiz bi¢cimde de-
gerlendirebilecek idari ve teknik kapasiteye kavusturulmasi da diizenle-
yici etki analizinin organlar aras1 dengeye katki sunabilmesi bakimindan
6nem tasimaktadir. Bu kosullar saglandiginda duzenleyici etki analizi,
yuritme icinde yerine getirilen teknik bir yiukimlulik olmaktan ¢ikarak
norm uretiminin rasyonelligini, seffafligin1 ve demokratik mesruiyetini
giiclendiren etkili bir usuli giivenceye ve hesap verebilirlik aracina donu-
sebilecektir.
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